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До № 9572 від 09.12.2011

Народні депутати України

М.Романюк, Я.Сухий, О.Голуб,

А.Кінах, О.Омельченко, М.Деркач

ВИСНОВОК

на проект 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)

У законопроекті пропонується визначити правові, економічні та організаційні засади впровадження та функціонування Єдиної державної системи моніторингу виробництва, постачання, транспортування, споживання і оплати за паливно-енергетичні ресурси і комунальні послуги (далі – ЄДСМ).

Прийняття законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, дозволить створити необхідні умови для впровадження і функціонування ЄДСМ, що, в свою чергу, визначить основні організаційно-методологічні та правові засади формування регіональних, територіальних і загальнодержавних енергетичних балансів по всіх видах енергії, безпосередньо з’ясувати справжні параметри видобування, вироблення, перетворення, транспортування, зберігання, постачання, споживання та розрахунків за  паливно-енергетичні ресурси і комунальні послуги, що виведе з тіні кримінальні схеми отримання надприбутків, попередити необ’єктивне зростання цін на споживчі і промислові товари, привести ціни і тарифи на  паливно-енергетичні ресурси і комунальні послуги до економічно обґрунтованих, сформувати об’єктивні баланси не тільки в енергетичній сфері, а й в інших дотичних сферах економіки України, що унеможливить зростання грошової складової енергоресурсів в формуванні собівартості внутрішнього валового продукту, яке є головною загрозою національній безпеці держави. 

Головне управління з приводу внесеного законопроекту вважає за доцільне зауважити наступне.

Зауваження загального характеру

Погоджуючись з необхідністю удосконалення механізму контролю за виробництвом, постачанням, транспортуванням, споживанням та оплатою енергетичних ресурсів і житлово-комунальних послуг, створення високоефективної системи енергоаудиту, щодо концептуального підходу до вирішення цього питання вважаємо за необхідне зазначити наступне.

1. У законопроекті для реалізації завдання організаційно-методологічного забезпечення впровадження та функціонування ЄДСМ передбачається створення нової відокремленої державної інституції, якою, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, “може виступити відповідний Уповноважений – центральний орган виконавчої влади, метою діяльності якого є затвердження методик, форм та стандартів ЄДСМ, забезпечення контролю за впровадженням та функціонуванням ЄДСМ”.

Управління підтримує ідею впровадження ЄДСМ, що передбачає використання уніфікованих методів збору та аналізу інформації про рух паливно-енергетичних ресурсів і комунальних послуг, оплати за їх споживання, застосування єдиного підходу до розробки алгоритмів обробки відповідної інформації, єдиної нормативно-методичної бази, яка забезпечує достовірність і порівнянність вимірів, звітної інформації і результатів її обробки, єдиних правил створення і ведення баз даних, формування на цій основі енергетичних балансів, створення дієвої системи енергоаудиту. Водночас вважаємо, що питання про спосіб інституційного забезпечення її реалізації, особливо шляхом створення відокремленої державної структури зі статусом центрального органу виконавчої влади, доцільно, на нашу думку, розглядати в контексті існуючих державних інституцій, на які чинним законодавством покладені повноваження щодо здійснення моніторингу енергетичних ресурсів та складання енергетичних балансів, а також вимог чинного законодавства щодо утворення, реорганізації та ліквідації центральних органів виконавчої влади.

Управління звертає увагу на те, що на даний час в Україні у тій чи іншій мірі питаннями спостереження за фактичним станом справ у 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 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.

Що ж до вимог чинного законодавства щодо утворення, реорганізації та ліквідації центральних органів виконавчої влади, то згідно з ч. 3 ст. 5 Закону України “Про центральні органи виконавчої влади” утворення, реорганізація та ліквідація міністерства, іншого центрального органу виконавчої влади здійснюються з урахуванням завдань Кабінету Міністрів України, а також з урахуванням необхідності забезпечення здійснення повноважень органів виконавчої влади і недопущення дублювання повноважень.

Враховуючи викладене, а також визнаючи необхідність удосконалення інструментів моніторингу руху енергетичних ресурсів та формування зведеного енергетичного балансу держави, безперервного спостереження за фактичним станом справ в енергетичному комплексі та житлово-комунальному господарстві України, більш прийнятним, на нашу думку, було б визначення у законі основних засад, завдань, принципів та особливостей функціонування ЄДСМ, що, власне, і пропонується у законопроекті. А вже після набрання зазначеним законом чинності питання утворення (чи неутворення) відповідного центрального органу виконавчої влади чи ж реорганізації існуючих із затвердженням відповідного положення про зазначений (новоутворений чи реорганізований) орган, визначення відповідних завдань такого органу тощо має вирішуватись Президентом України у відповідності до ст. 106 Конституції України та статей 5, 7, 17 Закону України “Про центральні органи виконавчої влади”.

Звертаємо також увагу на те, що доцільно було б отримати інформацію щодо стану виконання розпорядження Кабінету Міністрів України від 11.03.2011 р. № 203-р “Про звітний та прогнозний енергетичні баланси”, яким, зокрема, було 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.

2. Згідно з ч. 4 ст. 8 проекту впровадження і функціонування ЄДСМ здійснюється спеціалізованим державним підприємством разом із науково-дослідною установою, визначеною Уповноваженим органом на конкурсній основі. Водночас місце і роль цієї науково-дослідної установи в процесі впровадження та функціонування ЄДСМ (з визначенням її статусу, завдань, функцій, сфери діяльності тощо) у проекті не визначаються.

3. Із змісту положень законопроекту (в тому числі його статті 11) незрозумілим виглядає місце державного-приватного партнерства у сфері впровадження та функціонування ЄДСМ, передусім з огляду на зміст вимог Закону України “Про державно-приватне партнерство”. 

Згідно з цим Законом, зокрема, неможливим є співробітництво між державою Україна, Автономною Республікою Крим, територіальними громадами в особі відповідних органів державної влади та органів місцевого самоврядування  (державними  партнерами) та юридичними особами з числа державних та комунальних підприємств (абз. 1 ч. 1 ст. 1). Згідно з законопроектом до суб’єктів, які підпадають під сферу дії ініційованого закону, відносяться, зокрема, юридичні особи незалежно від форм власності, а отже і державні та комунальні підприємства.

Крім того, державно-приватне партнерство – це співробітництво між державою Україна, Автономною Республікою Крим, територіальними громадами в особі відповідних органів державної влади та органів місцевого самоврядування (державними  партнерами) та юридичними особами, крім державних та комунальних підприємств, або фізичними особами -підприємцями (приватними партнерами), що здійснюється на основі договору в порядку, встановленому цим Законом та іншими законодавчими актами (абз. 1 ч. 1 ст. 1 Закону). У законопроекті ж про договірну форму взаємовідносин між суб’єктами, які підпадають під сферу дії ініційованого закону, нічого не згадується.

Слід також зазначити, що однією з ознак державно-приватного партнерства є довготривалість відносин (від 5 до 50 років) (ст. 1 Закону). Згідно ж із ст. 7 законопроекту одним з основних принципів впровадження та функціонування ЄДСМ є постійність.

Ще однією з ознак державно-приватного партнерства є визначення приватного партнера на конкурсних засадах, крім випадків, встановлених законом ст. 1 Закону). У даному випадку незрозуміло, яким чином така ознака має бути реалізована стосовно законопроекту, що розглядається.

4. Однією з новел законопроекту є утворення спеціалізованого державного підприємства. У зв'язку з цим Головне управління вважає за необхідне звернути увагу на те, що з точки зору сучасного конституціоналізму Верховна Рада України є вищим органом держави, повноваження якого визначаються виключно в Конституції України. Такий характер повноважень Верховної Ради України відображений у частині другій статті 85 Конституції України, за змістом якої Верховна Рада України здійснює повноваження, віднесені Конституцією України до її відання. Крім того, такий характер діяльності Верховної Ради України випливає зі змісту статті 6 та частини другої статті 19 Конституції України, згідно з якими органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цією Конституцією межах і відповідно до законів, а органи державної влади та їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб України, що передбачені Конституцією та законами України. Відповідно до п. 5 ст. 116 Конституції України Кабінет Міністрів України здійснює управління об'єктами державної власності відповідно до закону, в відповідно до частини 1 ст. 24 Закону України “Про Кабінет Міністрів України” питання утворення, реорганізації і ліквідації державних підприємств, зокрема для здійснення окремих функцій з управління об'єктами державної власності та в межах коштів, передбачених у Державному бюджеті України, віднесено до повноважень Кабінету Міністрів України.

5. Згідно з Пояснювальною запискою до проекту його прийняття не потребує витрат із державного бюджету, що, на нашу думку, не відповідає дійсності, адже впровадження та функціонування ЄДСМ в спосіб, визначений у законопроекті, тобто, шляхом утворення нового центрального органу виконавчої влади, об’єктивно потребує відповідного фінансового забезпечення. Водночас до законопроекту не надані розрахунки потреби у коштах для здійснення відповідних видатків. Звертаємо увагу, що відповідно до вимог ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ч. 1 ст. 27 Бюджетного кодексу України до проекту слід надати належне фінансово-економічне обгрунтування (включаючи відповідні розрахунки). 

5. У законопроекті не визначається момент введення ЄДСМ в експлуатацію, а в Пояснювальній записці до нього відсутня інформація щодо терміну, впродовж якого можливе впровадження ЄДСМ та виведення його на повнорежимний рівень функціонування.

Зауваження до окремих статей

1. Назва Уповноваженого органу, який у проекті пропонується визначити як центральний орган виконавчої влади, який здійснює затвердження методик, форм та стандартів ЄДСМ, забезпечення контролю за впровадженням та функціонуванням ЄДСМ (п. 4 ч. 1 ст. 2), не відповідає вимогам, визначеним Законом України “Про центральні органи виконавчої влади”, за яким міністерства забезпечують формування та реалізують державну політику в одній чи декількох сферах, інші центральні органи виконавчої влади виконують окремі функції з реалізації державної політики (стаття 1).

2. У визначенні поняття “зведений енергетичний баланс держави” доцільно уточнити, про “рух фізичних обсягів” чого саме йдеться (п. 2 ч. 1 ст. 2 проекту).

3. В п. 1 ч. 1 ст. 4 проекту незрозуміло, про визначення шляхів зміцнення чого саме йдеться. При цьому, з огляду на визначення поняття “ЄДСМ”, яка у законопроекті кваліфікується як багаторівневий територіально розподілений інтегрований комплекс уніфікованих організаційних, технічних, комунікаційних, інформаційних, програмних засобів і методів формування зведеного енергетичного балансу держави та його індикативних показників за єдиними стандартами, навряд чи коректно до її основних завдань відносити визначення шляхів зміцнення будь-чого, окрім самої ЄДСМ з метою підвищення її дієвості. 

Крім того, вважаємо, що у п. 1 ч. 1 ст. 4 проекту слова “що дозволить здійснити оцінку реального стану економічної, соціальної, енергетичної та екологічної безпеки і визначити шляхи їх зміцнення” доцільно вилучити як такі, що не розкривають зміст відповідного завдання, а певною мірою уточнюють його мету.

4. У пунктах 3, 4 ст. 5 проекту вживається поняття “темпоральний рівень”, яке у чинному законодавстві відсутнє. При цьому у проекті його визначення не надається.

5. Зважаючи на те, що визначений у законопроекті Уповноважений орган є центральним органом виконавчої влади, вважаємо, що частина 3 ст. 8 проекту, згідно з якою зазначений орган діє на підставі Положення про нього, яке затверджується указом Президента, є зайвою, оскільки вона повною мірою дублює відповідне положення Закону України “Про центральні органи виконавчої влади”, який визначає організацію, повноваження та порядок діяльності центральних органів виконавчої влади України. Згідно з ч. 3 ст. 3 цього Закону, зокрема, положення про міністерства, інші центральні органи виконавчої влади затверджує Президент України.

6. У ч. 1 ст. 8 проекту очевидно слід визначити, що ЄДСМ впроваджується на всій території України, оскільки у даному випадку важливим є факт ареалу поширення компетенції ЄДСМ, а не лише належності її до території України.

7. З огляду на зміст поняття “Регламент ЄДСМ” у ч. 2 ст. 8 проекту слова “впровадження ЄДСМ” доцільно замінити словами “впровадження та функціонування ЄДСМ”.

8. Пункти 12 і 16 ч. 1 ст. 9 проекту за своїм змістом значною мірою дублюють один одного.

9. Відповідно до ст. 11 проекту “впровадження і функціонування ЄДСМ здійснюється на засадах державно-приватного партнерства, інвестицій, наданих спеціалізованому державному підприємству на впровадження та функціонування ЄДСМ, фінансових надходжень від функціонування ЄДСМ та інших надходжень, які не заборонені законодавством”. 

У даному випадку, на нашу думку, в контексті поняття “засади” коректно говорити лише про “засади державно-приватного партнерства”. Усі інші положення цієї статті – “інвестиції, надані спеціалізованому державному підприємству на впровадження та функціонування ЄДСМ, фінансові надходження від функціонування ЄДСМ та інші надходження, які не заборонені законодавством” – повною мірою відносяться до джерел фінансування впровадження та функціонування ЄДСМ.

Крім того, зі змісту законопроекту незрозумілою є природа утворення фінансових надходжень від функціонування ЄДСМ, адже жодним з його положень не передбачено отримання будь-яких коштів за надання якихось послуг.

10. В ч. 1 ст. 12 проекту некоректним видається положення “надання інформаційних характеристик”. Доцільно, очевидно, використовувати конструкцію “надання інформації”.

11. Частину 2 ст. 12 проекту, згідно з якою “суб’єкти, які підпадають  під сферу дії цього Закону, зобов’язані на безоплатній основі надавати інформацію, необхідну для функціонування ЄДСМ”, пропонуємо виключити. Натомість у ч. 1 цієї статті після слів “в обов’язковому порядку” доцільно вставити слова “та на безоплатній основі”. 

12. З огляду на зміст та цільове призначення інформації, яка створюється в процесі функціонування ЄДСМ, коло суб’єктів – потенційних користувачів такої інформації, а також виходячи з вимог Закону України “Про доступ до публічної інформації”, згідно з якими, зокрема, цей Закон не поширюється на відносини щодо отримання інформації суб'єктами владних повноважень при здійсненні ними своїх функцій, а також на відносини у сфері звернень громадян, які регулюються спеціальним законом (ч. 2 ст. 2), вважаємо за доцільне в ст. 13 проекту слова “визначається Законом України “Про доступ до публічної інформації” замінити словами “визначається законом”.

13. Згідно з ч. 2 ст. 15 проекту “контроль за діяльністю Уповноваженого органу здійснюється відповідно до Закону”. У даному випадку незрозуміло, про який конкретно Закон йдеться.

14. У ст. 16 проекту слід визначити, що особи, винні в порушенні вимог цього Закону, несуть відповідальність, встановлену законом.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відправити на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                     В.І. Борденюк

Вик.: С.Гудзинський, А.Мних

