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До №9538 від 06.12.2011

Народні депутати України

І.Рибаков, В.Каплієнко, В.Камчатний

ВИСНОВОК

на проект Закону України “Про енергетичний баланс України”

(реєстр. № 9538 від 06.12.2011)

У законопроекті пропонується визначити правові, економічні та організаційні засади цілісної системи розробки (формування), моніторингу, економічного аналізу та прогнозування енергетичного балансу України, як основного засобу визначення реального рівня забезпечення економіки країни паливно-енергетичними ресурсами, аналізу їх динаміки, формування і реалізації ефективної державної політики у сфері задоволення потреб національної економіки в паливно-енергетичних ресурсах, захисту національних зовнішньополітичних та зовнішньоекономічних інтересів з урахуванням світових тенденцій розвитку енергетики.

Законопроект, як зазначається у Пояснювальній записці, розроблено в розвиток положень Енергетичної стратегії України до 2030 року щодо зменшення енергоємності ВВП та збільшення рівня енергозабезпеченості країни, Указу Президента України від 27 грудня 2005 р. № 1863 “Про рішення Ради національної безпеки і оборони України від 9 грудня 2005 року “Про стан енергетичної безпеки України та основні засади державної політики у сфері її забезпечення”, де передбачено зокрема розроблення та затвердження нормативно-правових та нормативних актів щодо формування енергетичного балансу держави та порядку створення Державної системи моніторингу показників енергетичного балансу для підвищення рівня енергетичної безпеки. 

Головне управління в цілому підтримує ідею систематизації даних про надходження та використання енергетичних ресурсів в країні, прогнозування їх обсягів, що відповідає усталеній практиці європейських держав, загальній спрямованості права ЄС на підвищення енергоефективності, створення системи забезпечення належного рівня енергетичної безпеки. Разом із тим, з приводу внесеного законопроекту вважаємо за доцільне зазначити наступне.

Зауваження загального характеру

1. На сьогодні організаційні та нормативно-правові засади  формування енергетичного балансу з урахуванням особливостей держави, а також рекомендацій міжнародних організацій, узгоджені дії органів виконавчої влади у сфері проведення робіт з формування енергетичного балансу  визначаються розпорядженням Кабінету Міністрів України від 28.11.2007 р. № 1058-р “Про схвалення Концепції формування енергетичного балансу” (яку, до речі, як і законопроект, що розглядається, розроблено з метою реалізації  положень згадуваного вище Указу Президента України від 27 грудня 2005 р. № 1863 “Про рішення Ради національної безпеки і оборони України від 9 грудня 2005 року “Про стан енергетичної безпеки України та основні засади державної політики у сфері її забезпечення”). При цьому значна частина положень законопроекту, що розглядається, дублює положення цієї Концепції (наприклад, в частині визначення основного призначення енергетичного балансу, видів енергетичних балансів, суб’єктів їх формування, завдань проведення моніторингу показників енергетичного балансу тощо).

Слід враховувати також і те, що законопроектом регулювання практично усіх питань організаційного, методико-методологічного та нормативно-правового забезпечення розроблення енергетичного балансу покладається на Кабінет Міністрів України. Так, відповідно до ч. 2 ст. 6 проекту методика складання звітного і прогнозного енергетичного балансів затверджується Кабінетом Міністрів України, згідно з ч. 6 ст. 5 проекту прогнозний енергетичний баланс узгоджується у порядку, затвердженому Кабінетом Міністрів України, відповідно до ч. 3 ст. 9 законопроекту проект прогнозного енергетичного балансу України проходить узгодження у порядку, затвердженому Кабінетом Міністрів України, а положеннями п. 1 ч. 1 ст. 4 проекту визначається, що розроблення (формування), моніторинг, економічний аналіз та прогнозування енергетичного балансу України здійснюються на підставі взаємоузгодження відповідних нормативно-правових документів на основі концепції формування енергетичного балансу та схеми енергетичного балансу України, розробленої Міжвідомчою координаційною радою з питань розроблення енергетичного балансу України за участі центральних та місцевих органів виконавчої влади із залученням НАН України та затверджених Кабінетом Міністрів України. 

На врегулювання питання розроблення енергетичного балансу, а також інших пов’язаних з ним питань (моніторингу показників балансу, подання відповідної статистичної інформації тощо) на рівні підзаконних нормативно-правових актів спрямоване і розпорядження Кабінету Міністрів України від 11.03.2011 р. № 203-р “Про звітний та прогнозний енергетичні баланси”, яким, зокрема, дано доручення Міністерству економічного розвитку і торгівлі, Міністерству енергетики та вугільної промисловості, Міністерству регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства, Державній службі статистики, Національній комісії регулювання електроенергетики, Державному агентству з енергоефективності та енергозбереження із залученням Національної академії наук розробити до кінця 2011 року спільні пропозиції щодо методологічного та організаційного забезпечення формування прогнозного енергетичного балансу.

Управління також звертає увагу на те, що на даний час в Україні у тій чи іншій мірі питаннями спостереження за фактичним станом справ в паливно-енергетичному комплексі та житлово-комунальному господарстві України, а також складання балансів паливно-енергетичних ресурсів займаються Міністерство енергетики та вугільної промисловості України, Міністерство регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України, а також Державне агентство з енергоефективності та енергозбереження України.

Міністерство енергетики та вугільної промисловості України, зокрема, відповідно до Положення про нього, затвердженого Указом Президента України від 06.04.2011 р. № 382/2011, формує прогнозні баланси електроенергії об'єднаної енергетичної системи України, нафти і нафтопродуктів, вугілля й вугільної продукції, погоджує та подає на затвердження Кабінету Міністрів України прогнозний річний баланс надходження та розподілу природного газу в Україні, здійснює моніторинг ринку газу, нафти, нетрадиційних джерел та видів енергетичної сировини і продуктів їх переробки.

Міністерство регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України, відповідно до Положення про нього, затвердженого Указом Президента України від 31.05.2011 р. № 633/2011, формує прогнозні баланси споживання теплової енергії.

Державне ж агентство з енергоефективності та енергозбереження України, відповідно до Положення про нього, затвердженого Указом Президента України від 13.04.2011 р. № 462/2011, забезпечує створення системи моніторингу показників енергетичного балансу України, бере участь у розробленні державних і регіональних паливно-енергетичних балансів, забезпечує створення системи моніторингу за ефективним використанням паливно-енергетичних ресурсів, відновлюваних джерел енергії та альтернативних видів палива.

Отже, можна зазначити, що на сьогодні питання організаційного, інституційного та методологічного забезпечення формування енергетичного балансу врегульоване у чинному законодавстві України. Натомість у супровідних матеріалах до законопроекту відсутня інформація щодо істотних переваг запропонованого підходу до нормативно-правових засад формування енергетичного балансу порівняно з існуючим. Крім того, можна зробити висновок, що законопроект не має самостійного предмету правового регулювання.

2. У проекті відсутні чіткість та узгодженість з чинним законодавством в частині найменування центральних органів виконавчої влади. Зокрема, вживаються назви: “уповноважений орган виконавчої влади у сфері статистики” (ч. 4 ст.5, ч. 1 ст. 7) та “центральний орган виконавчої влади у сфері статистики” (п. 2 ч. 1 ст. 8); “уповноважений Кабінетом Міністрів України орган виконавчої влади” (ч. 2 ст. 7) та “центральні органи виконавчої влади енергетичного спрямування”, “інші центральні органи виконавчої влади щодо розробки (формування) енергетичних балансів” (ч. 1 ст. 8). Назви органів виконавчої влади, що вживаються у проекті, зокрема, не приведені у відповідність до вимог Закону України “Про центральні органи виконавчої влади”, згідно з якими міністерства забезпечують формування та реалізують державну політику в одній чи декількох сферах, інші центральні органи виконавчої влади виконують окремі функції з реалізації державної політики (ст. 1)).

3. З огляду на зміст статей розділу ІІ проекту його назва мала б стосуватися видів енергетичних балансів та основних засад їх розробки.

4. Не можна погодитися з фінансово-економічним обґрунтуванням законопроекту (п. 5 пояснювальної записки), за яким реалізація даного законопроекту не вимагатиме додаткових витрат з Державного бюджету України. Адже, відповідно до ч. 1 ст. 15 проекту фінансування забезпечення методологічної та організаційної розробки (формування) прогнозного та звітного енергетичного балансу, методологічної та іншої нормативно-правової бази, оприлюднення, моніторингу показників енергетичного балансу здійснюється за рахунок коштів державного бюджету України. Отже, проект внесено без дотримання вимог Регламенту Верховної Ради України, зокрема припису ч. 3 ст. 91, за яким у разі внесення законопроекту, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету (надходжень бюджету та/або витрат бюджету), суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). Якщо такі зміни показників бюджету передбачають зменшення надходжень бюджету та/або збільшення витрат бюджету, до законопроекту подаються пропозиції змін до законодавчих актів щодо скорочення витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету для досягнення збалансованості бюджету.

Згідно з вимогами ч. 2 ст. 27 Бюджетного кодексу України до законопроекту слід отримати експертний висновок Кабінету Міністрів України.

5. Законопроект містить численні положення, що є редакційно невдалими та не відповідають вимогам законодавчої техніки.

6. У разі прийняття законопроекту слід змінити термін набрання чинності Закону.

Зауваження до окремих статей

До статті 1

1. У проекті застосовуються фактично різні методологічні підходи до визначення понять “енергетичний баланс” та “зведений енергетичний баланс держави”. Зокрема, у першому випадку йдеться про систему показників, які відображають співвідношення між потребою в паливі та його використанням, а в другому – надходження і використання енергоносіїв. У даному випадку поняття “потреба” і “надходження” не є тотожними за змістом. Про рівність між зазначеними поняттями можна говорити лише в частині потреби, скоригованої на рівень платоспроможного попиту, що, власне, і визначає фактичний рівень надходження ресурсів.

Крім того, у визначенні терміну “енергетичний баланс” видається некоректним (можливо через невдалий переклад) поняття “прибуток енергії”. Доцільною і вживаною є редакція – “надходження енергії”. Звертаємо увагу, що “прибуткова частина” є однією з частин енергетичного балансу. 
2. У визначенні терміну “зведений енергетичний баланс держави”, який кваліфікується як “єдина система показників, яка відображає відповідність між надходженням і використанням енергоносіїв в умовах ринкової економіки, положення “в умовах ринкової економіки” є зайвим, оскільки енергетичний баланс є інструментом державного стратегічного планування незалежно від типу економічної системи, в якій цей інструмент використовується.

Крім того, некоректною видається редакція “енергетичні баланси областей”, зважаючи на те, що Автономна Республіка Крим, як і міста Київ та Севастополь, не є областями. Доцільною видається редакція “енергетичні баланси регіонів”. Звертаємо увагу, що відповідно до ч. 1 ст. 1 Закону України “Про стимулювання розвитку регіонів” регіоном є “територія Автономної Республіки Крим, області, міст Києва та Севастополя”.

3. Проект містить два, дещо різні за змістом, визначення поняття “моніторинг показників енергетичного балансу”. Зокрема, у статті 1 воно визначається як “процес систематичного довгострокового спостереження за динамікою звітних показників балансу”, а в ч. 1 ст. 13 проекту як “комплекс заходів щодо системного довгострокового спостереження за динамікою його показників”. Терміни “систематичний” і “системний” не є тотожними.

До статті 2

Зазначена стаття, згідно з якою “дія цього Закону поширюється на відносини, що виникають у зв’язку з розробкою (формуванням), моніторингом, економічним аналізом та прогнозуванням показників енергетичного балансу України підприємств установ і організації, суб’єктів господарювання незалежно від форм власності, які є споживачами, виробниками палива та енергії, а також збутові організації – постачальники палива і енергії”, викладена редакційно некоректно. Так, зокрема, незрозумілою видається конструкція “енергетичного балансу України підприємств ....” (після слова “України” очевидно слід поставити кому). В неправильних відмінках викладені слова “організації” та “а також збутові організації – постачальники палива і енергії”.

До статті 3

Згідно з цією статтею відносини, пов’язані з розробкою (формуванням), моніторингом, економічним аналізом та прогнозуванням енергетичного балансу України, регулюються Законом України “Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України”. Звертаємо увагу, що прийнятим Верховною Радою України 15.11.2011 р. у першому читанні законопроектом про державне стратегічне планування (реєстр. № 9407 від 03.11.2011 р.), який підготовлено до другого читання, передбачено визнати зазначений Закон таким, що втратив чинність.

До статті 4

1. Видається некоректним зведення принципу науковості до адаптації методичної бази статистики енергетики до міжнародних рекомендацій (п. 2 ч. 1).

2. У визначенні змісту принципу рівності, по-перше, незрозуміло, про дотримання яких прав йдеться, а, по-друге, видається неповним коло суб’єктів, про необхідність дотримання прав яких зазначається (п. 5 ч. 1)

До статті 5

1. Положення, що містяться в першому реченні ч. 1 цієї статті, а саме – “характеризує рух фізичних обсягів енергоресурсів на стадіях виробництва (видобутку), транспортування, переробки та кінцевого споживання” та “і надає характеристику виробництва, постачання, перетворення та кінцевого споживання енергоресурсів”, є тотожними за змістом.

2. Згідно з ч. 3 прогнозний енергетичний баланс формується на коротко- (один рік), середньо- (5 років) та довгострокову (10-30 років) перспективу. З метою забезпечення єдиного підходу до системи державного стратегічного планування та прогнозування, а також зважаючи на те, що енергетичний баланс країни є інструментом державного стратегічного планування, зазначені прогнозні терміни, на нашу думку, доцільно узгодити з термінами, на які розробляються документи державного стратегічного планування, визначені у згадуваному вище законопроекті про державне стратегічне планування (реєстр. № 9407 від 03.11.2011 р.). Згідно з цим законопроектом, зокрема, документи державного стратегічного планування розробляються на довгостроковий (понад 5 років), середньостроковий (від трьох до п’яти років) та короткостроковий (один рік) періоди.

3. Частини 4-6 за своїм змістом більше відповідають змісту статті 7 проекту.

4. Згідно з ч. 6 прогнозний енергетичний баланс узгоджується у порядку, затвердженому Кабінетом Міністрів України. У даному випадку незрозуміло, про яке узгодження йдеться.

Аналогічне зауваження стосується ч. 3 ст. 7 проекту.

5. Стаття 5 проекту містить дві частини з однаковою нумерацією (6). 

До статті 7

1. Положення ч. 1 цієї статті дублює положення ч. 4 ст. 5 проекту в частині визначення терміну та суб’єктів розроблення (формування) звітного енергетичного балансу. 

Водночас база розробки звітного енергетичного балансу є іншою. Зокрема, згідно з ч. 4 ст. 5 проекту звітний енергетичний баланс формується на основі статистичної інформації та адміністративних даних про запаси і потоки усіх видів енергоресурсів, а відповідно до ч. 1 ст. 7 проекту – на основі звітних енергетичних балансів областей України, Автономної Республіки Крим, міст Києва і Севастополя та звітних енергетичних балансів виробництва і споживання: вугілля, сирої нафти, нафтопродуктів, природного газу, ядерної енергії, гідроенергії, вітрової, сонячної, геотермальної та інших, спалюваних відновлювальних джерел та відходів, електроенергії, теплової енергії.

2. У ч. 2 незрозуміло, про який “уповноважений Кабінетом Міністрів України орган виконавчої влади” йдеться. 

З тексту цієї частини також може скластися враження, що реалізація її положень прямо пов’язана з необхідністю створення і функціонування спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади з розробки енергетичних балансів. На даний час в Україні, як було зазначено вище, у тій чи іншій мірі питаннями спостереження за фактичним станом справ в паливно-енергетичному комплексі та житлово-комунальному господарстві України, а також складання балансів паливно-енергетичних ресурсів займаються Міністерство енергетики та вугільної промисловості України, Міністерство регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України, а також Державне агентство з енергоефективності та енергозбереження України. Тому на сьогодні нагальним завданням вбачається не стільки створення додаткових державних управлінських структур, скільки запровадження в практику діяльності існуючих державних інституцій єдиних методологічних підходів до системи обліку та прогнозування руху паливно-енергетичних ресурсів і житлово-комунальних послуг та оплати з них.

3. Положення ч. 3 цієї статті дублюють положення ч. 5 ст. 5 проекту в частині термінів розроблення (формування) прогнозного енергетичного балансу.

При цьому зміст частини 3 цієї статті, в якій йдеться про призначення прогнозного енергетичного балансу, не відповідає її назві – “розробка (формування) енергетичних балансів.

До статті 8

1. Редакційно невдалим є положення “забезпечення методологічного та організаційного формування (розробки)” енергетичних балансів (п. 1 ч. 1). 

2. Згідно з п. 2 ч. 1 до повноважень центральних органів виконавчої влади енергетичного спрямування та інших центральних органів виконавчої влади щодо розробки (формування) енергетичних балансів належить “забезпечення подання центральному органу виконавчої влади у сфері статистики необхідної інформації, і у разі потреби – додаткової інформації з урахуванням тенденцій розвитку паливно-енергетичного комплексу України у відповідності до вимог  статті 5 цього Закону”. При цьому розмежування зазначених видів інформації за їх змістом та суб’єкт визначення потреби у додатковій інформації у проекті не визначаються, що, на нашу думку, призведе до певних складнощів при практичній реалізації відповідного положення.

Слід також зазначити, що компетенція так званих центральних органів виконавчої влади енергетичного спрямування та інших центральних органів виконавчої влади щодо забезпечення подання центральному органу виконавчої влади у сфері статистики  необхідної інформації та у разі потреби додаткової інформації з урахуванням тенденцій розвитку паливно-енергетичного комплексу України може поширюватись лише на адміністративні дані. Останні, зокрема, Законом України “Про державну статистику” кваліфікуються як “дані, отримані на підставі спостережень, проведених органами державної влади (за винятком органів державної статистики), органами місцевого самоврядування та іншими юридичними особами відповідно до законодавства та з метою виконання адміністративних обов'язків та завдань, віднесених до їх компетенції” (ст. 1).

Крім того, зазначена компетенція, на нашу думку, певною мірою не узгоджується з положеннями Закону України “Про державну статистику”, якими визначаються права органів державної статистики, насамперед в частині прийняття в межах своєї компетенції рішень з питань статистики, обліку і звітності, які є обов'язковими до виконання всіма суб'єктами, на яких поширюється дія цього Закону, отримання безкоштовно, в порядку і строки, визначені спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади у галузі статистики, від усіх респондентів, які підлягають статистичним спостереженням, і використання первинних та статистичних даних, даних бухгалтерського обліку, іншої необхідної для проведення статистичних спостережень інформації, пояснень, що додаються до них (ст. 13), а також основні права і обов'язки респондентів, в першу чергу в частині зобов’язання безкоштовно в повному обсязі за формою, передбаченою звітно-статистичною документацією, у визначені строки подавати органам державної статистики достовірну інформацію і дані бухгалтерського обліку (ст. 18).

Зауваження аналогічного змісту стосується і ч. 1 ст. 10 проекту.

До статті 9

1. У законопроекті визначаються повноваження Міжвідомчої координаційної ради з питань розробки (формування) енергетичного балансу України, яка за змістом таких повноважень є органом, що здійснює консультативні, дорадчі та інші допоміжні функції. Звертаємо увагу, що питання щодо утворення консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів при міністерстві, визначення їх функціональної спрямованості та складу є дискреційними повноваженнями міністра, керівника центрального органу виконавчої влади, оскільки Законом України “Про центральні органи виконавчої влади” передбачено, що рішення про утворення чи ліквідацію постійних або тимчасових консультативних, дорадчих та допоміжних органів приймає міністр, керівник відповідного центрального органу виконавчої влади (статті 14, 22).

Окрім наведеного, вважаємо за необхідне зазначити наступне. Спроба вирішення питання утворення на рівні закону консультативно-дорадчого органу містить ознаки втручання Верховної Ради України у компетенцію міністра, керівника відповідного центрального органу виконавчої влади. Адже закріплення законом при центральному органі виконавчої влади правого статусу конкретного консультативно-дорадчого органу фактично позбавляє міністра, керівника відповідного центрального органу виконавчої влади можливості ліквідовувати (у разі необхідності) існуючий консультативно-дорадчий орган (статус якого передбачено законом), звужуючи тим самим його повноваження, передбачені статтями 14, 22 Закону України “Про центральні органи виконавчої влади”. У цьому контексті доцільно також навести правову позицію Конституційного Суду України, який у п. 2 мотивувальної частини свого рішення № 2-рп/99 від 2 березня 1999 року зазначив, що законами України можуть регулюватися питання, “вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування”. Натомість, цим Законом пропонується врегулювати суспільні відносини, які не повинні регулюватися законом.

2. Повноваження Міжвідомчої координаційної ради з питань розробки (формування) енергетичного балансу України, визначені в п. 2 ч. 1, за своїм змістом не належать до сфери розроблення енергетичного балансу України.

3. Згідно з ч. 3 проект прогнозного енергетичного балансу України розглядається на засіданні Міжвідомчої координаційної ради, Ради національної безпеки і оборони України. При цьому порядок подання, розгляду та правові наслідки розгляду цього документу на кожному із зазначених етапів у проекті не визначаються.

До статті 10

З огляду на зміст положень частини 1 ст. 10 проекту, згідно з якою до повноважень місцевих органів виконавчої влади з питань розробки (формування) зведеного енергетичного балансу України належить забезпечення подання до органів статистики підприємствами, установами та організаціями статистичної інформації, необхідної для розробки (формування) звітного енергетичного балансу держави, в контексті з положеннями ч. 4 ст. 5 проекту, відповідно до якої формування звітного енергетичного балансу здійснюється на основі статистичної інформації, зібраної в установленому порядку, та ст. 11, згідно з якою підприємства установи і організацій усіх форм власності, які є споживачами палива та енергії з максимальною добовою витратою умовного палива від 2 тонн і вище, або теплоенергії 15 Гкал і вище, або з приєднаною (встановленою або дозволеною до використання) електричною потужністю 100 кВт і вище (незалежно від джерела енергопостачання), надають первинну інформацію щодо прогнозування та виконання показників енергетичного балансу України у відповідності до положень законів України “Про державну статистику” , “Про інформацію” та цього Закону, незрозумілим видається порядок надання зазначеними суб’єктами даних для формування звітного та прогнозного енергетичних балансів.

До статті 12

Згідно з ч. 2 за запитами міжнародних урядових організацій та агенцій у галузі енергетики можуть надаватись дані щодо звітного та прогнозного енергетичного балансу України. У даному випадку незрозуміло, про які дані йдеться, адже у частинах 1 і 2 цієї статті передбачається оприлюднення звітного та прогнозного енергетичних балансів.

У частині 2 також йдеться про затверджений прогнозний енергетичний баланс, проте жодним положенням законопроекту не визначаються порядок та суб’єкт його затвердження.

До статті 13

У цій статті визначається цільове призначення моніторингу показників енергетичного балансу України, проте не врегульовуються питання власне порядку його здійснення. 

Узагальнюючи викладене, управління вважає, що законопроект є вразливим у концептуальному та правовому відношеннях, а тому не може бути підтриманий. Водночас вважаємо, що законопроект доцільно розглядати в комплексі з проектом Закону України “Про основні засади впровадження та функціонування Єдиної державної системи моніторингу виробництва, постачання, транспортування, споживання та оплати за паливно-енергетичні ресурси і комунальні послуги” (реєстр. №9572 від 09.12.2011) як такий, що системно з ним пов’язаний.
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