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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про  засади функціонування ринку природного газу»

(реєстр. № 6564  від 21.06.2010)

Представлений Кабінетом Міністрів України проект закону визначає правові, економічні та організаційні засади господарських відносин  та підприємництва в сфері функціонування ринку природного газу. Зокрема, він регулює господарські відносини суб’єктів ринку природного газу, що виникають у зв’язку з видобуванням, транспортуванням, розподілом, постачанням, зберіганням і споживанням природного газу, державним наглядом за безпечним виконанням робіт на об’єктах, безпечною експлуатацією обладнання і споживанням природного газу суб’єктами ринку природного газу незалежно від форми власності.

Проектом передбачається внести зміни до низки Законів України: «Про природні монополії», «Про ліцензування певних видів господарської діяльності»,  «Про нафту і газ», «Про заходи, спрямовані на забезпечення сталого функціонування підприємств паливно-енергетичного комплексу», «Про трубопровідний транспорт», «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності». 

Щодо окремих пропозицій проекту вважаємо доцільним зауважити наступне.

До ст. 1

Невиправданим виглядає включення до законопроекту великого за обсягом переліку визначень «основних термінів», що вживаються у цьому законопроекті», який налічує 26 визначення. При цьому склад відповідного глосарію, який розміщений з 1 по 4 сторінки законопроекту, виглядає недостатньо продуманим. Зокрема, в ньому роз’яснюються загальновідомі ненаповнені якимось специфічним юридичним змістом терміни або суто технічні терміни, що невиправдано збільшує обсяг тексту закону, ускладнюючи користування таким законом. Зокрема, такий характер термін «оперативно-технологічне управління», «оператор Єдиної газотранспортної системи України», «страховий запас природного газу» та багатьом іншим. 

Виходячи із здобутків теорії законодавчої техніки, управління вважає невиправданою практику, коли до кожного законопроекту включаються визначення загальновідомих термінів або термінів, які мають суто технічне значення. На думку управління, визначення понять повинно (у разі необхідності) даватися у тих статтях законодавчого акту, які присвячені регулюванню відповідних суспільних відносин. Взірцем, у цьому відношенні, є, наприклад, Цивільний кодекс України, який містить безліч термінів, понять, зміст яких безпосередньо розкривається у тих його статтях, що присвячені регулюванню відповідних суспільних відносин. Зокрема, такий характер властивий стаття 7, 24, 25, 30 та багатьом іншим статтям ЦК України, які в єдиному контексті із регулюванням відповідних суспільних відносин визначають поняття «звичай», «фізична особа», «цивільна правоздатність фізичної особи» «цивільна дієздатність фізичної особи» тощо. Такий підхід до визначення термінології виглядає більш продуктивним як з точки зору законодавчої техніки, так і з точки зору зручності користування законом, оскільки при цьому відпадає потреба щоразу звертатися до відповідної статті закону, яка містить визначення відповідних термінів. 

Управління звертає увагу на пункти 5, 7 та 9 статті 1 законопроекту де визначаються терміни «газозберігаюче підприємство», «газорозподільне підприємство» та «газотранспортне підприємство» відповідно. У пунктах 4 та 6 статті 2 Директиви 2003/55/ЄС Європейського Парламенту та Ради Європейського Союзу стосовно спільних правил для внутрішнього ринку природного газу застосовуються трохи інша термінологія. На противагу проекту, положення Директиви визначають «оператора газотранспортної системи», «оператора газорозподільної системи» та «оператора  системи зберігання» та несуть дещо відмінний зміст. Проектом передбачений термін лише «оператор Єдиної газотранспортної системи» і означає газотранспортне підприємство, на яке згідно з рішенням центрального органу виконавчої влади з питань забезпечення реалізації державної політики в нафтогазовому комплексі покладено функції з оперативно-диспетчерського управління з видобутку, транспортування, зберігання та розподілу природного газу з метою забезпечення безперебійного та безаварійного газопостачання споживачів України. На думку Управління, враховуючи європейські прагнення України, варто звернути увагу на уніфіковані терміни Європейського Союзу, що спростить гармонізацію українського законодавства з європейським.
Термін «Єдина газотранспортна система України» (п. 11 частини першої ст.1 проекту)  дещо відрізняється від визначення цього ж терміну, що міститься у чинному Законі України «Про нафту і газ» (абзац 10 частини першої ст. 1 Закону).  На наш погляд, доцільно ці терміні уніфікувати.
У пункті 22 статті 1 проекту дано визначення терміну «споживач», проте статтях 10 та 11 використовується термін «населення» як споживач природного газу. На нашу думку ці визначення повинні бути узгоджені.

До ст. 4 

Нормами ч.3 ст.4 суттєво розширюються повноваження Національної комісії регулювання електроенергетики України (НКРЕ). Оскільки основні повноваження НКРЕ детально викладені в Законі України «Про електроенергетику», вбачається за доцільне внести відповідні доповнюючи зміни або посилання стосовно нових повноважень Комісії і у ст.12 «Основні завдання та повноваження Національної комісії регулювання електроенергетики України» Закону України «Про електроенергетику.   

У п. 11 ч. 3 ст. 4 стосовно затвердження порядку «формування інвестиційних програм» пропонуємо доповнити осатаній абзац словами «відповідно до законодавства», адже Законом України «Про інвестиційну діяльність» встановлені певні вимоги до подібних програм.
У проекті (ст. 6 та зміни до Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності» (п. 3 ч. 3 розділу VІ «Прикінцеві та перехідні положення») пропонується вивести ліцензування господарської діяльності на ринку природного газу з сфери дії цього Закону, передбачивши те, що порядок ліцензування визначається НКРЕ України. Головне управління не підтримує цієї пропозиції, оскільки вважає, що зниження рівня правового регулювання з закону на підзаконний нормативно-правовий акт негативно позначиться на захисті прав учасників відповідного ринку. Про недоцільність цього підходу свідчить також те, що у разі його прийняття НКРЕ України буде змушена самостійно визначати, зокрема, зміст ліцензійних умов; перелік документів, які мають подаватися для видачі ліцензії; форма бланку ліцензії та відомості, які мають зазначатися у ній; підстави переоформлення ліцензії та видачі її дублікату тощо, тобто ті питання, регулювання яких є загальним для всіх суб‘єктів господарської діяльності. На нашу думку, більш правильним є підхід, за яким загальні умови ліцензування господарської діяльності мають визначатись у Законі України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності», а особливості ліцензування господарської діяльності на ринку природного газу - у Законі України «Про засади функціонування ринку природного газу». У зв‘язку з цим пропонуємо внести відповідні зміни до проекту.

Потребує доопрацювання ч. 1 щодо ліцензування, оскільки вся господарська діяльність на ринку газу підлягає ліцензуванню (пункти 5 та 18 частини першої ст. 9 Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності»). За проектом «діяльність, пов’язана з транспортуванням та розподілом трубопроводами, постачанням за регульованим та нерегульованим тарифами, зберіганням природного газу в обсягах, що перевищують рівень, установлений ліцензійними умовами, продажем за закупівельними цінами для суб’єктів господарювання, що визначені статтею 10 цього Закону, природного газу власного видобутку в обсягах, що перевищують рівень, установлений ліцензійними умовами, провадиться за умови отримання відповідної ліцензії.». У зв’язку з цим запропоновані проектом у розділі VI зміни до ст. 9 Закону України «Про ліцензуванню певних видів господарської діяльності» щодо виключення з переліку видів діяльності (що підлягають за цим законом ліцензуванню), діяльності з транспортування газу та його розподілу  вбачаються недостатньо аргументованими.

У частині 1 слід уточнити, хто саме отримує ліцензію на продаж газу за закупівельними цінами - продавці суб‘єкту, уповноваженому на формування ресурсу газу, що використовується для потреб населення, чи сам цей суб‘єкт.

У частині 3 цієї статті визначається, що «ліцензія видається окремо на кожний вид діяльності в порядку, визначеному Національною комісією регулювання електроенергетики України». В цій частині статті доцільно лише передбачити, що «ліцензія видається у порядку, визначеному законодавством»,  оскільки Закон України  «Про ліцензування певних видів господарської діяльності» містить всі норми та вимоги порядку отримання ліцензій.

До ст.7 

У частині 8, за якою визначається, що «оператор і суб’єкти ринку природного газу, що здійснюють транспортування чи розподіл газу газопроводами, повинні у разі відмови замовнику в наданні доступу до мережі повідомити про це замовника та Національну комісію регулювання електроенергетики України із зазначенням причин відмови», доцільно конкретизувати термін часу у днях, протягом якого має бути передано це повідомлення.

До ст.8 

Вважаємо доцільним чітко визначити повноваження у відносинах із суб’єктами ринку природного газу окремо органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування.

Пунктом 2 визначається, що «органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування не мають права втручатися в регулювання режиму постачання, транспортування, зберігання, розподілу, споживання і припинення споживання природного газу». В цій статті доцільно передбачити виключення (наприклад, щодо постачання для пологових будинків, хлібокомбінатів тощо), до яких за рішенням місцевих органів влади може бути відновлене постачання газу. 

Щодо ст. 10

У частині 1 ст. 10 проекту пропонуємо уточнити статус суб’єкта, уповноваженого Кабінетом Міністрів на формування ресурсу газу, що використовується для потреб населення. На нашу думку, таке підприємство має бути державним або акціонерним товариством, 100 % акцій якого належить державі. Крім того, доцільно встановити критерії відбору зазначеного суб’єкту та визначити сам порядок згаданого уповноваження.

Статтю слід доповнити визначенням того, на яких підставах суб‘єкт, уповноважений на формування ресурсу газу, що використовується для потреб населення, передає його суб‘єктам господарювання, які реалізують цей газ населенню.

До ст. 11 

Положеннями частини третій ст. 11 передбачено, що «відпуск природного газу споживачам здійснюється за умови наявності комерційного вузла обліку природного газу, крім населення, яке у разі відсутності приладів обліку природного газу споживає газ за нормами, встановленими законодавством». Вважаємо, що в цій частині необхідно визначити терміни та порядок встановлення у населення-споживачів газу відповідних приладів обліку газу, що конкретизує дію норм закону у часі та сприятиме об’єктивному обліку спожитого газу. Як відомо, норми споживання є узагальненими, та не завжди обґрунтованими.  У зв’язку з цим доцільно було б додати до законопроекту інформацію  щодо кількості приладів обліку газу (лічильників), які необхідно буде встановити,  та обсягах витрат на їх встановлення, джерелах фінансування означених заходів.

Питання оснащення приладами обліку газу населення  в проекті  детально не визначені,  і в статті 1, що тлумачить терміни,  відповідного терміну не наведено.
Щодо ст. 12

На нашу думку, безпосередньо у статті слід визначити мінімальний строк несплати споживачем спожитого газу та послуг з його постачанням, який є підставою для припинення постачання природного газу.

Згідно частини 3 цієї статті споживачеві надається право на одержання певної інформації, проте не передбачається жодної відповідальності за порушення такого права. Аналогічне зауваження стосується п. 3 ч. 4 ст. 13.

Щодо ст. 15 

Положення цієї статті слід привести у відповідність з вимогами глави 66 «Зберігання» ЦК України. Зокрема, пропонуємо доповнити статтю положеннями про обов’язок власника газу забрати природний газ після закінчення строку зберігання, обов‘язок зберігача газу видати його за першою вимогою особи, якій він належить. Також, на нашу думку, потребує врегулювання випадок, коли власник після закінчення дії договору зберігання не забирає природний газ. 

До ст. 16 

          Частини 3 і 4 цієї статті проекту передбачають, що газотранспортні та газорозподільні підприємства можуть бути складовими частинами вертикально інтегрованої господарської організації. У зв’язку з цим нагадуємо, що згідно з ч. 4 ст. 62 Господарського кодексу України підприємство є юридичною особою, а згідно з ч. 5 цієї ж статті підприємство не має у своєму складі інших юридичних осіб. Також Господарським кодексом не передбачено існування «господарської організації». Тому відповідні положення законопроекту мають бути узгоджені з вимогами Господарського кодексу. У частині 3 цієї статті в одному значенні використовується термін «вертикально інтегрована господарська організація» та «вертикально інтегроване підприємство»
До ст. 18
Потребує більш чіткого визначення поняття “уповноваженого банку”, а також встановлення самого порядку їх вибору. 

Частину 5 доцільно доповнити положеннями, які встановлюють терміни інформування, а також його спосіб.

Норма щодо порядку відкриття (закриття) поточних рахунків із спеціальним режимом використання має бути узгоджена з приписами п. 6.3 ст. 6 Закону України “Про платіжні системи та переказ грошей в Україні”.

Щодо ст. 19

Положення пункту 2 частини 2 статті 19 щодо зобов’язання споживачів сплачувати вартість поставленого природного газу не відповідають ст. 714 ЦК України (стаття 714), згідно яких споживач зобов’язаний оплачувати вартість прийнятих ресурсів.
Щодо ст. 20 

Пропонуємо доповнити статтю обов’язком постачальника здійснювати постачання у встановлені договором строки, що відповідатиме положенням ЦК України.

Щодо ст. 23

Головне управління звертає увагу на те, що у проекті немає розмежування відповідальність за порушення законодавства з питань функціонування ринку природного газу за її видами. Зокрема, частина правопорушень зазначених у цій статті, передбачає кримінальну відповідальність, а деякі - адміністративну. Крім того, кримінальна відповідальність може бути встановлена тільки у Кримінальному кодексі, а адміністративна, яка настає за адміністративні правопорушення, передбачена в Кодексі про адміністративні правопорушення. Тому стаття, на нашу думку, потребує істотного доопрацювання.

Звертаємо увагу на те, що розділом VI проекту пропонується внести зміни до шести законів України,  але порівняльна таблиця до законопроекту не додана, що є невиконанням вимог ч. 6  ст. 91  Регламенту Верховної Ради України. 

Крім того, п. 1 пояснювальної записки до проекту є незавершеним. Він  не містить обґрунтування необхідності прийняття закону, а лише містить посилання на нормативні документи (доручення Кабінету Міністрів України). 

Супровідна пояснювальна записка до законопроекту не  повною мірою відповідає змісту законопроекту. Зокрема,  в пояснювальній записці стверджується, що «положеннями проекту передбачено впорядкування термінології, що застосовується у нормативно-правових актах України та надання нових визначень, які на даний час відсутні у законодавчій базі. Наприклад, «вертикально інтегроване підприємство», «несанкціонований відбір природного газу», «оперативно-диспетчерське управління» (п.2 пояснювальної записки). Однак у ст.1 «Визначення термінів» проекту ці терміни або відсутні, або присутні в іншій редакції, наприклад «вертикально інтегрована господарська організація». А термін «несанкціонований відбір природного газу» присутній у ч. 4 ст. 12 проекту.

На думку управління, було б доцільно доповнити положення проекту окремою статтею щодо загальних засад формування тарифів на ринку природного газу, передбачивши при цьому визначення принципів та механізмів формування економічно обґрунтованих тарифів.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій. 

Керівник Головного управління                                                    В.Борденюк

Вик.: В.Семілетов,  А.Мних, О.Олещенко, Л.Кирилюк,  І.Зуб
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