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До № 3426 від 15.10.2013
Народний депутат України 
С.Дунаєв

ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про проведення експерименту у сфері теплопостачання»

У законопроекті пропонується провести до 15 квітня 2016 року на базі Дочірнього підприємства «ТеплоГазЕнерго» ДК «Газ України» як єдиного постачальника теплової енергії експеримент щодо організації теплопостачання на території України з метою фінансового оздоровлення підприємств теплоенергетики, створення умов для реконструкції та модернізації об’єктів теплопостачання, стимулювання своєчасних розрахунків за природний газ та теплову енергію.

Прийняття законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, «дозволить відпрацювати нові організаційні форми та економічні механізми стимулювання своєчасних розрахунків за природний газ та теплову енергію. Запровадження на законодавчому рівні поточних рахунків із спеціальним режимом використання та розподіл коштів державним колегіальним органом, що здійснює регулювання діяльності у сфері теплопостачання, забезпечить: централізований контроль за надходженням коштів за теплову енергію від споживачів; справедливий та пропорційний розподіл коштів між суб’єктами у сфері теплопостачання та власниками енергоносіїв; зведення до мінімуму можливості нецільового використання коштів, що значно покращить розрахунки за енергоносії, в тому числі з ВАТ «Газпром» (Російська федерація) за природний газ. Компенсація єдиному суб’єкту господарювання призведе до підвищення ефективності системи компенсації бюджетними коштами різниці в тарифах на теплову енергію за рахунок зменшення кількості учасників». 

Головне управління з приводу внесеного законопроекту вважає за доцільне висловити наступні зауваження.
Зауваження загального характеру

1. Викликає сумнів пропозиція щодо проведення зазначеного у проекті експерименту на всій території України. Такий експеримент, на нашу думку, у разі визнання його необхідності, за усталеною практикою доцільно проводити в одному чи кількох регіонах з подальшим поширенням нової апробованої схеми теплопостачання у разі наявності позитивних результатів на всю країну. У запропонованому ж вигляді це виглядає не стільки як експеримент, скільки як перехід на нову схему функціонування сфери теплопостачання в країні, наслідки якої, як, власне, і будь-якого іншого експерименту, є малопрогнозованими.
2. У проекті не визначений термін початку запровадження експерименту у повному обсязі. Зі змісту ч. 1 ст. 6 проекту можна зробити висновок, що таким терміном є термін набрання чинності Законом – «з дня, наступного за днем його опублікування». Проте це об’єктивно видається неможливим з огляду на те, що протягом значного періоду часу після набрання чинності законом (у разі його прийняття Верховною Радою України) передбачається проведення значної підготовчої роботи.

Зокрема, відповідно до ч. 4 ст. 6 проекту органи державної влади, в управлінні яких знаходяться підприємства теплоенергетики – учасники експерименту, в місячний строк повинні забезпечити подання цими підприємствами до органів ліцензування документів, необхідних для затвердження економічно обґрунтованих тарифів на виробництво, транспортування та постачання теплової енергії.

Згідно з ч 5 цієї ж статті органам місцевого самоврядування, в управлінні яких знаходяться підприємства теплоенергетики – учасники експерименту, доручається в місячний строк забезпечити: подання цими підприємствами до органів ліцензування документів, необхідних для затвердження економічно обґрунтованих тарифів на виробництво, транспортування та постачання теплової енергії; обґрунтування відповідності діючих тарифів на житлово-комунальні послуги тарифам на теплову енергію, встановленим національною комісією, що здійснює регулювання у сфері комунальних послуг, або національною комісією, що здійснює державне регулювання у сфері енергетики, на дату набрання чинності цим Законом.

Національній комісії, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг, та національній комісії, що здійснює державне регулювання у сфері енергетики, в межах повноважень, визначених законодавством, необхідно в місячний термін затвердити підприємствам теплоенергетики – учасникам експерименту економічно обґрунтовані тарифи (ч. 6 ст. 6 проекту).

Національна комісія, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг, в двомісячний термін з дня набрання чинності цим Законом повинна затвердити типовий договір комісії, передбачений частиною 4 статті 3 цього Закону (ч. 7 ст. 6 проекту).
Кабінету ж Міністрів України доручається: у двотижневий термін з дня набрання чинності цим Законом затвердити порядок теплопостачання і механізм розрахунків за природний газ та теплову енергію в рамках експерименту відповідно до цього Закону; у місячний строк з дня набрання чинності цим Законом привести свої нормативно-правові акти у відповідність із цим Законом; протягом двох місяців з дня набрання чинності цим Законом подати до Верховної Ради України пропозиції щодо внесення змін до законів України, які випливають з цього Закону, а також забезпечити застосування міністерствами, іншими державними органами та центральними органами виконавчої влади нормативно-правових актів з урахуванням положень цього Закону (ч. 8 ст. 6 проекту).
Принагідно слід зазначити, що у п. 3 Пояснювальної записки до проекту 2013 рік визначений як перший етап, на якому передбачається проведення виключно підготовчої роботи, і лише у 2014-2015 рр. передбачається «практичне відпрацювання нової моделі теплопостачання». До речі, чіткі етапи проведення експерименту доцільно визначити саме у законі.

3. Внесена законодавча пропозиція виглядає вразливою, а тому потребує додаткового обґрунтування з токи зору її відповідності законодавству, що регулює відносини у сфері конкуренції. Так, аналіз змісту законопроекту дає підстави для висновку про те, що створення на базі Дочірнього Підприємства «ТеплоГазЕнерго» ДК «Газ України» єдиного постачальника теплової енергії та уповноваження лише одного банку щодо накопичення коштів, отриманих за теплову енергію від споживачів, не повною мірою узгоджується з таким принципом підприємницької діяльності, як здійснення підприємництва на основі самостійного формування підприємцем програми діяльності, вибору постачальників і споживачів продукції, що виробляється, залучення матеріально-технічних ресурсів (ч. 1 ст. 44 Господарського кодексу України). Крім того, це не відповідає одному з основних завдань державного регулювання діяльності у сфері теплопостачання – запобігання монополізації та створення умов для розвитку конкурентних відносин у сфері теплопостачання (ч. 1 ст. 15 Закону України «Про теплопостачання»). Слід також врахувати той факт, що деякі суб’єкти господарювання у сфері теплопостачання мають статус суб’єктів природних монополій, а тому їх діяльність вже врегульована відповідним законом.

4. Слід зазначити, що головна ідея законопроекту полягає у забезпеченні беззбитковості на всіх технологічних стадіях продукування теплової енергії за рахунок Державного бюджету України, коштами якого пропонується компенсувати різницю єдиному постачальнику теплової енергії, яка виникла у зв'язку з невідповідністю фактичної вартості теплової енергії, сформованої єдиним постачальником теплової енергії за договорами купівлі-продажу, транспортування та комісії, укладеними на виконання цього Закону, тарифам на теплову енергію, встановленим на дату набрання чинності цим Законом уповноваженим органом (ст. 5). Відповідно у п. 5 Пояснювальної записки до проекту зазначається, що « …  обсяги передбачених у річних Держбюджетах коштів для компенсації складаються, виходячи з можливостей бюджету, а не потреби галузі. Фактично закладаються із дефіцитом, в результаті чого накопичується заборгованість бюджету з компенсації різниці в тарифах. Модель теплопостачання, що пропонується законопроектом, запобігає формуванню такої заборгованості».
З цього приводу зазначимо, що запропонована у проекті схема беззбиткового теплопостачання виглядає вразливою в контексті вимог ст. 95 Конституції України, згідно з якою «виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків», адже саме з дотриманням цієї конституційної вимоги формуються щорічні бюджети країни, в яких з цілком об’єктивних причин, насамперед з причини необхідності забезпечення збалансованості бюджету в умовах обмеженості фінансового ресурсу, не завжди забезпечується фінансування тих чи інших бюджетних програм у повному обсязі відповідно до фактичної потреби.
5. За змістом низки положень проекту (наприклад, абз. 9 ч. 1 ст. 1, ч. 3 ст. 3 тощо) складається враження, що предметом його регулювання є сфера постачання теплової енергії, виробленої виключно з природного газу. У даному випадку незрозуміло, чи поширюється (а якщо так, то яким чином) пропонований у проекті експеримент на сферу постачання теплової енергії, виробленої з використанням інших видів палива (про один з таких – альтернативні джерела енергії, зокрема, зазначається у таблиці 1 «Схема договірних відносин, що виникають за реалізації експерименту у сфері теплопостачання», доданій до законопроекту), а тому проект потребує додаткового обґрунтування, в тому числі в контексті вимог ст. 19 Закону України «Про теплопостачання», згідно з якою «теплогенеруючі організації, які використовують різні технології виробництва теплової енергії, мають рівні права доступу на ринок теплової енергії».
6. Виходячи з вимог ст. 2 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», згідно з якою до основних завдань Кабінету Міністрів України належить забезпечення проведення бюджетної, фінансової, цінової, інвестиційної, у тому числі структурно-галузевої політики, а також вимог ст. 27 Бюджетного кодексу України, вважаємо доцільним щодо внесеного законопроекту отримати відповідний висновок Уряду.

Щодо окремих положень проекту

1. Управління не вбачає потреби у визначенні у ст. 1 проекту поняття «економічно обґрунтовані тарифи на теплову енергію», яке кваліфікується як «вартість вироблення, транспортування та постачання одиниці (1 Гкал) теплової енергії відповідної якості як грошовий вираз планованих економічно обґрунтованих витрат з урахуванням планованого прибутку, який включає затверджену у встановленому порядку інвестиційну програму на модернізацію та оновлення об’єктів теплопостачання» і, судячи з цього, принципово не вносить нічого нового у зміст понять «тариф» та «тариф на теплову енергію», що містяться у чинному законодавстві.

Насамперед, звертаємо увагу на те, що за загальним правилом, визначеним у Законі України «Про ціни і ціноутворення», «державні регульовані ціни повинні бути економічно обґрунтованими (забезпечувати відповідність ціни на товар витратам на його виробництво, продаж (реалізацію) та прибуток від його продажу (реалізації)» (ч. 2 ст. 12), «Кабінет Міністрів України, органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування під час встановлення державних регульованих цін на товари до складу таких цін обов’язково включають розмір їх інвестиційної складової частини» (ч. 4 ст. 12).
Зауважимо також, що у Законі України «Про теплопостачання» поняття «тариф (ціна) на теплову енергію» визначається як «грошовий  вираз  витрат  на виробництво, транспортування, постачання одиниці теплової енергії (1 Гкал) з урахуванням рентабельності виробництва, інвестиційної та інших складових, що визначаються згідно із методиками, розробленими національною комісією, що здійснює державне регулювання у сфері  комунальних  послуг», а відповідно до ст. 20 цього ж Закону «тарифи на теплову енергію повинні забезпечувати відшкодування всіх економічно обґрунтованих витрат на виробництво, транспортування та постачання теплової енергії. … Тарифи повинні враховувати повну собівартість теплової енергії і забезпечувати рівень рентабельності не нижче граничного рівня рентабельності, встановленого Кабінетом Міністрів України за поданням центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері житлово-комунального господарства».
Звертаємо також увагу на некоректність використання у визначенні терміну «економічно обґрунтовані тарифи на теплову енергію» формулювання «який включає затверджену у встановленому порядку інвестиційну програму на модернізацію та оновлення об’єктів теплопостачання». У даному випадку мова має йти не про інвестиційну програму, а про інвестиційну складову. Остання у чинному законодавстві України визначається як «кошти, передбачені в тарифі на виробництво, передачу та постачання електричної енергії, виробництво, транспортування та постачання теплової енергії, а також транспортування, зберігання та постачання природного газу ліцензіата як частина прибутку, що залишається в розпорядженні суб'єкта господарювання для цільового фінансування видатків, пов'язаних із відновленням, реконструкцією, модернізацією основних засобів (у тому числі заходів з підвищення безпеки та дотримання екологічних норм) та будівництвом нових об'єктів підприємств паливно-енергетичного комплексу, перелік яких встановлюється Кабінетом Міністрів України» (пп. 14.1.82 п. 14.1 ст. 14 Податкового кодексу України), і виступає лише одним з джерел фінансування інвестиційної програми у відповідній сфері, у даному випадку у сфері теплопостачання. Такий підхід дозволяє говорити про граничний рівень вартості інвестицій, які можуть залучатися за інвестиційними програмами і які включаються при розрахунку економічно обґрунтованих витрат.

2. Управління не вбачає потреби у ст. 2 проекту, яка в частині мети останнього значною мірою дублює його преамбулу, за виключенням лише положень, які стосуються терміну дії експерименту та суб’єкта, якого пропонується визначити єдиним постачальником теплової енергії протягом терміну дії цього експерименту, що, на нашу думку, цілком може бути врегулювано в інших статтях проекту.

3.  Статті 3 і 4, виходячи зі змісту їх положень, а також з метою уникнення дублювань (наприклад, ч. 2 ст. 3 та абз. 2 ч. 1 ст. 4 тощо) та кращого сприйняття їх положень цілком можуть бути об’єднані в одну статтю.
4. Потребує обґрунтування ч. 5 ст. 3 проекту, згідно з якою «механізм розрахунків за природний газ та теплову енергію в рамках експерименту відповідно до цього Закону встановлюється Кабінетом Міністрів України», в контексті того, що статтею 4 проекту визначається порядок розрахунків.

5. Згідно з абз. 4 ч. 1 ст. 4 проекту «єдиний постачальник теплової енергії передає теплову енергію теплопостачальній організації для продажу споживачам за ціною (в розрахунку на 1 Гкал.), яка відповідає рівню тарифу на теплову енергію, встановленому національною комісією, що здійснює регулювання у сфері комунальних послуг, або національною комісією, що здійснює державне регулювання у сфері енергетики, на дату набрання чинності цим Законом». У такий спосіб фактично, по-перше, Верховна Рада України взяла на себе повноваження щодо встановлення тарифів, у даному випадку на послуги з теплопостачання, а, по-друге, встановила тимчасовий, на період дії експерименту, мораторій на підвищення зазначеного тарифу. 

З цього приводу звертаємо увагу на те, що з аналогічного питання свою позицію свого часу неодноразово висловлював Конституційний Суд України.

Зокрема, у своєму рішенні від 2 березня 1999 р. № 2-рп/99 Конституційний Суд України визнав таким, що не відповідає Конституції України (є неконституційним), Закон України «Про тимчасову заборону підвищення цін і тарифів на житлово-комунальні послуги та послуги громадського транспорту, що надаються громадянам України» від 23 
липня 1998 року, зазначивши, що, приймаючи цей Закон, «Верховна Рада України вийшла за межі повноважень, визначених Конституцією України, і втрутилась у повноваження органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, чим порушила статті 6 і 19 Конституції України. Згідно з пунктом 6 частини першої статті 92 Конституції України виключно законами України визначаються основи соціального захисту. Здійснення в цілому політики соціального захисту не належить до виключних повноважень Верховної Ради України. Як і політика ціноутворення, політика соціального захисту є складовою частиною внутрішньої соціальної політики держави, і забезпечення її проведення, відповідно до пункту 3 статті 116 Конституції 
України, здійснюється Кабінетом Міністрів України».

Аналогічного висновку Конституційний Суд України дійшов і у своєму рішенні від 10 лютого 2000 року № 2-рп/2000, визнавши, зокрема, таким, що не відповідає Конституції України (є неконституційним), наступне положення Закону України «Про ціни і ціноутворення» від 3 грудня 1990 року в редакції Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про ціни і ціноутворення» від 17 березня 1999 року, а саме – «1.1. частину другу статті 5 Закону: «У разі виникнення заборгованості по виплаті заробітної плати, стипендій, пенсій та інших соціальних виплатах забороняється до погашення такої заборгованості підвищення цін і тарифів на житлово-комунальні послуги та послуги громадського транспорту, що надаються громадянам України». Конституційний Суд України при цьому зазначив, що «здійснивши безпосереднє регулювання цін і тарифів, Верховна Рада України, по суті, втрутилась у сферу повноважень відповідних органів виконавчої влади Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування і в такий спосіб порушила принцип поділу державної влади, що суперечить статтям 6, 19, 116, 137, 143 Конституції України». 

Головне управління звертає увагу на те, що відповідно до статті 150 Конституції України, рішення Конституційного Суду України є остаточними та обов’язковими до виконання на території України.

6. Зі змісту абз. 2 ч. 2 ст. 4 проекту, згідно з яким «перелік поточних рахунків зі спеціальним режимом використання єдиного постачальника теплової енергії … доводиться до відома всіх учасників цього експерименту шляхом опублікування в офіційному друкованому виданні Кабінету Міністрів України», незрозуміло, про яке саме «друковане видання» йдеться.

7. Згідно з ч. 6 ст. 4 проекту «теплопостачальні організації зобов’язані забезпечити щоденне інформування єдиного постачальника теплової енергії, національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг про стан розрахунків за спожиту теплову енергію». У даному випадку виникає питання щодо того, чи повинне здійснюватися таке інформування ще й національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері енергетики, на яку відповідними нормами проекту покладається повноваження щодо затвердження тарифів на теплову енергію.
8. Головне управління не підтримує запропоноване у п. 2 ч. 3 ст. 6 проекту доповнення статті 5 Закону України «Про захист економічної конкуренції» новою частиною 3, згідно з якою не вважаються узгодженими діями дії суб‘єктів господарювання на виконання Закону України «Про проведення експерименту у сфері теплопостачання». Це пояснюється, зокрема, тим, що, на нашу думку, якщо конкретні дії підпадають під певне визначення, яке їх охоплює, вони не можуть вважатися якимись іншими діями. Інша справа, що режим правового регулювання окремих дій, які підпадають під певне визначення, може бути різним. 

Узагальнюючий висновок: законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління                                     В.І. Борденюк
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