До № 4361 від 14.04.2009 р.

Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про ефективне використання

паливно-енергетичних ресурсів»

(реєстр. № 4361 від 14.04.2009)

 

Законопроект присвячено вдосконаленню правового регулювання   відносин у сфері використання паливно-енергетичних ресурсів, визначенню державної політики щодо створення  організаційних та економічних умов для їх раціонального використання  тощо. 

Проаналізувавши законопроект, Головне управління вважає за доцільне висловити до нього такі зауваження.  
 





Загальні зауваження

У пояснювальній записці до законопроекту необхідність його прийняття обґрунтовується тим, що чинний Закон України «Про енергозбереження» (який пропонується визнати таким, що втратив чинність) «носить декларативний характер, він не містить механізмів прямої дії і на сьогодні вже вичерпав свій ресурс».

На думку ж Головного управління, даний законопроект з точки зору вимог, які ставляться до законодавчих актів, не вирішує повною мірою проблеми – удосконалення законодавства у сфері енергоефективності та досягнення його мети – «визначення правових засад діяльності в сфері енергоефективності, які спрямовані на забезпечення економічних та організаційних умов для ефективного та економного використання паливно-енергетичних ресурсів», яка задекларована у Пояснювальній записці.

Це відображається в тому, що переважній більшості положень законопроекту властивий здебільшого декларативний характер, які не дають чіткого уявлення, в який спосіб має забезпечуватися реалізація державної політики у сфері енергозбереження. До таких норм можна віднести положення статті 4, яка визначає повноваження центральних органів виконавчої влади у сфері ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів, та статті 5, яка визначає повноваження органів місцевого самоврядування у відповідній сфері. При цьому повноваження згаданих органів сформульовані у такий спосіб, що вони за своїм змістом більше схожі на функції (завдання), а не на конкретні повноваження, змістом яких мають бути конкретні права й обов’язки відповідних органів. 

Принагідно слід звернути увагу й на те, що у законопроекті чомусь не визначаються повноваження місцевих органів виконавчої влади – місцевих державних адміністрацій, які відповідно до Конституції України мають забезпечувати реалізацію державної політики (засади якої визначаються в законах) практично у всіх сферах суспільного життя, в тому числі й у сфері енергозбереження.  

Певні непорозуміння виникають за змістом пункту 1 частини першої статті 5, за якою до повноважень органів місцевого самоврядування у сфері ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів належить: розроблення програм ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів у відповідних регіонах. Адже за змістом Конституції України (стаття 119) та відповідних законів України розробка програм у відповідних регіонах (тобто в районах і областях) відноситься до повноважень відповідних місцевих державних адміністрацій, а відповідні органи місцевого самоврядування (зокрема, районні та обласні ради) лише затверджують контролюють їх виконання. 

Декларативний характер властивий (тобто такий, що містить конкретних механізмів реалізації норм права) положенням статті 15, за якою «держава забезпечує створення умов для проведення систематичних комплексних досліджень у сфері ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів та енергозбереження для розробки наукових основ створення новітніх енергозберігаючих технологій» та статті 16, за якою держава забезпечує: «укладення угод щодо добровільних зобов’язань суб’єктів господарювання та застосування сертифікатів з енергоефективності у сфері ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів» (частина перша); створення умов для поширення інформації щодо механізму підвищення ефективності використання паливно-енергетичних ресурсів та популяризації переваг енергозбереження» (частина друга).

Крім того, деякі положення законопроекту сформульовані у стилі, не властивому для текстів законодавчих актів. Це дістало відображення в тому, що деякі положення законопроекту сформульовані або у формі намірів, або конкретних завдань, а не у формі конкретних приписів, заборон та дозволів, що характерно для текстів законів. Приміром такий характер властивий положенням статті 2, яка має назву «державна політика у сфері ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів». За її змістом «державна політика у сфері ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів реалізується шляхом створення системи нормативно-правових актів та нормативних документів у цій сфері, встановлення контролю за ефективним використанням паливно-енергетичних ресурсів та відповідальності за їх неефективне використання», хоча реально система засобів, способів реалізації державної політики в будь-якій сфері суспільного життя, у тому числі у сфері енергозбереження цим не вичерпується. Некоректним виглядає зміст другого речення частини першої статті 2, за якою «державне регулювання у сфері ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів здійснює спеціально уповноважений орган виконавчої влади з питань реалізації державної політики у зазначеній сфері». Адже державне регулювання є однією з функцій державного управління, яка здійснюється через систему відповідних органів державної влади, а тому державне регулювання у зазначеній сфері не може зводитися лише до діяльності спеціально уповноваженого органу виконавчої влади з питань реалізації державної політики у цій сфері. 

У формі намірів, які властиві для текстів програмних документів, сформульовані окремі положення статті 3, яка визначає основні завдання спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади з питань реалізації державної політики у сфері ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів. Прикладом такого підходу може слугувати положення пункту 2 частини першої статті 3, за яким на цей орган покладається «забезпечення збільшення частки використання відновлюваних джерел енергії в Україні», а також інші положення цієї статті. 

У формі намірів сформульоване положення частини другої статті 14, за яким «кваліфікаційні вимоги для зайняття посад особами, діяльність яких пов’язана з використанням паливно-енергетичних ресурсів, повинні містити норми, що стосуються рівня освіти та досвіду в частині володіння знаннями з енергозбереження та енергоефективності, достатніми для належного виконання посадових обов’язків». Очевидним є те, що за її змістом важко встановити, кому дана норма адресується і хто повинен встановлювати відповідні «кваліфікаційні вимоги», які на думку управління, мають бути визначені у законі. До того це положення виходить за межі цієї статті, яка має назву «Освіта і виховання у сфері ефективного використання  паливно-енергетичних ресурсів». До норм-намірів можна віднести положення частини 2 статті 20, за якою «законами України також може бути встановлено відповідальність за інші порушення у сфері ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів».

Не містить якогось концептуального навантаження частина третя цієї статті, за якою «юридичні та фізичні особи повинні відшкодувати збитки, завдані ними внаслідок порушення законодавства з питань забезпечення ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів, у встановленому законодавством порядку.

 

Зауваження до окремих статей

1. У статті 6 встановлюється, що Державна інспекція з енергозбереження здійснює державний контроль за ефективним використанням паливно-енергетичних ресурсів. Причому такому контролю  підлягають всі підприємства, установи та організації незалежно від форми власності. Водночас відповідно до статті 10 для окремих об’єктів, перелік яких встановлюється КМ України, запроваджується ще й державна експертиза ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів, яка  проводиться спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади.  Разом з тим, текст законопроекту не дає чіткої відповіді на запитання, в чому є суттєва відмінність державного контролю від державної експертизи. До речі,  у статті 1 визначається лише термін “державна експертиза”. 

2. У частині 3 статті 8 визначається, що “нормування питомих витрат паливно-енергетичних ресурсів здійснюється в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України”. Водночас у частині 5 цієї ж статті  встановлюється, що “норми питомих витрат паливно-енергетичних ресурсів для підприємств, установ та організацій з річним обсягом споживання таких ресурсів, що перевищує встановлений Кабінетом Міністрів України, підлягають погодженню із спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади...”. З цих норм неясно, чому КМ України розробляє такий порядок нормування, при якому  деякі суб’єкти можуть перевищувати обсяг споживання паливно-енергетичних ресурсів. Крім того, не з’ясовується, виходячи з яких критеріїв та на яких підставах  спеціально уповноважений орган буде погоджувати (або не погоджувати)   такі перевищення.
3. У статті 12 передбачається можливість проведення енергетичного аудиту. Вважаємо, що основні засади енергетичного аудиту доцільно було б  визначити в цьому законі або в окремому законі. Звертаємо увагу, що у статті 24-1 чинного Закону України “Про енергозбереження”, який поданим законопроектом пропонується визнати таким, що втратив чинність, встановлено, що “порядок проведення    енергетичного   аудиту   встановлюється законом ”. У зв’язку з цим  звертаємо увагу, що  на розгляді у ВР України знаходиться проект Закону України “Про енергетичний аудит” (№ 1036 від 27.11.2007 р.). 

 4. У статті 17 передбачається, що “фінансування заходів із забезпечення ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів здійснюється за рахунок коштів підприємств, установ та організацій, державного і місцевих бюджетів та інших джерел”. Проте  механізм  прийняття рішення щодо виділення коштів із зазначених джерел не визначається, тому для уникнення неоднозначних тлумачень пропонуємо додати слова “відповідно до законодавства”.
5. На нашу думку, потребують доопрацювання положення статті 20 законопроекту, якими пропонується встановити відповідальність за порушення законодавства з питань забезпечення ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів. Так, положення законопроекту у частині, що стосується адміністративної відповідальності фізичних осіб, доцільно узгодити з положеннями Кодексу України про адміністративні правопорушення, передбачивши в ньому конкретні склади правопорушень у цій сфері. Зокрема, необхідно визначити, який саме орган (чи посадова особа)має право притягти до відповідальності юридичних осіб, розміри, види санкцій, порядок виконання рішень про притягнення до відповідальності тощо. Потребує також опрацювання питання про можливість притягнення осіб, винних у порушенні відповідного законодавства, до дисциплінарної та кримінальної відповідальності.

 Законопроектом передбачається застосування економічних санкцій за неефективне використання паливно-енергетичних ресурсів (частина 1 статті 21). Проте з тексту законопроекту  не ясно, що саме розуміється під неефективним використанням паливно-енергетичних ресурсів, хто має  застосовувати відповідні санкції тощо. За проектом,  порядок їх застосування має затверджуватися  Кабінетом Міністрів України (частина 3 статті 21), що не узгоджується із відповідними положеннями Конституції України, за змістом якої застосування таких санкцій має  визначатись законом.

Такий же підхід дістав відображення в Рекомендаціях № R (91) 1 Комітету Міністрів Ради Європи державам-членам стосовно адміністративних санкцій, якими  передбачається, що  «Адміністративні санкції та обставини, за яких вони можуть бути застосовані, визначаються законом». 

6. Вважаємо, що при доопрацюванні проекту  проекті слід забезпечити єдиний підхід щодо застосування термінів, що несуть однакове навантаження, усунути неузгодженість у їх вживанні у тексті законопроекту.

Крім того, оскільки добування та споживання паливно-енергетичних ресурсів породжує екологічні проблеми, то у проекті в окремих статтях доцільно врегулювати  питання охорони довкілля, екологічної безпеки підприємств паливно-енергетичної галузі. Крім того, в проекті слід навести коло суб‘єктів правовідносин, що виникають у сфері   використання паливно-енергетичних ресурсів, визначити принципи державної політики у даній сфері.  

З огляду на те, що проект врегульовує відносини, які  виникають із приводу раціонального та економного використання первинної та перетвореної енергії, які у чинному Законі України “Про енергозбереження” є більш  досконалими, вважаємо, що частину положень вищезазначеного закону доцільно врахувати при подальшому опрацюванні проекту.  

 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект потребує доопрацювання.

Керівник Головного управління                                               В.Борденюк
Вик.: В.Семілєтов, 

          О.Олещенко          
          Л.Кирилюк
         Ю. Матєров

 

 
PAGE  
5

