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До № 10571 від 14.11.2012 

(доопрацьований)

Народні депутати України

М.Мартиненко, І.Глущенко
ВИСНОВОК

на проект Закону України 

“Про засади функціонування ринку електричної енергії України”

(реєстр. № 10571 від 14.11.2012 р.)

У законопроекті пропонується визначити: правові, економічні та організаційні засади діяльності внутрішнього ринку електричної енергії України, який складається з ринку двосторонніх договорів, ринку “на добу наперед”, єдиного балансуючого ринку, єдиного ринку допоміжних послуг, роздрібного ринку електричної енергії; склад суб’єктів кожного із зазначених видів ринків, їх функції, завдання та повноваження; організаційні, економічні та технологічні особливості функціонування ринку електричної енергії, основні засади його державного регулювання; відповідальність суб’єктів ринку електричної енергії; засади його функціонування під час перехідного періоду.

Основною метою прийняття Закону, як зазначається у Пояснювальній записці до законопроекту, є лібералізація Оптового ринку електроенергії України та створення ефективного конкурентного середовища на ринку електричної енергії з урахуванням основних вимог законодавства ЄС, у тому числі  передбачених Директивою ЄС № 2003/54/ЄС про загальні правила функціонування внутрішнього ринку електроенергії та Регламентом №1228/2003 стосовно умов доступу до мережі транскордонної передачі електроенергії. Прийняття законопроекту  дозволить створити нормативну базу діяльності на ринку для стимулювання залучення інвестицій в системі виробництва, передачі та постачання електроенергії, забезпечити недискримінаційний доступ до ринку його суб’єктів та всіх споживачів, забезпечити стабільні та безперебійні поставки електроенергії шляхом запровадження системи конкуренції складових ринку.

В процесі доопрацювання законопроекту, в ході якого також врахована низка зауважень Головного науково-експертного управління, уточнені положення, які стосуються, зокрема: складових ринку електричної енергії України; функцій системного оператора, оператора ринку, адміністратора розрахунків, адміністратора комерційного обліку; процедури проведення розрахунків на ринку електричної енергії; особливостей участі у ринку електричної енергії виробників електричної енергії, яким встановлено “зелений тариф”, в тому числі в умовах переходу від моделі Оптового ринку електроенергії України до конкурентного ринку електричної енергії; особливостей участі у ринку електричної енергії виробників, які виробляють електричну енергію на теплоелектроцентралях та когенераційних установках;правового статусу, особливостей створення та функціонування фонду врегулювання вартісного дисбалансу; терміну набуття усіма споживачами електроенергії статусу кваліфікованих тощо. 

Разом із тим, проаналізувавши доопрацьований законопроект, Головне управління вважає за доцільне зазначити таке.

1. Пропонована модель конкурентного ринку електричної енергії передбачає його суттєву лібералізацію за рахунок запровадження саморегулюючих механізмів, одночасно зменшуючи регулюючу функцію держави у цій сфері. Остання у даному випадку трансформується у напрямі наділення центрального органу виконавчої влади, що здійснює управління в електроенергетиці, органу державного регулювання діяльності в енергетиці повноваженнями щодо затвердження та погодження значної кількості ключових документів нормативного характеру, які, власне, визначатимуть зміст відносин на ринку електричної енергії, – зокрема, правил ринку, правил ринку “на добу вперед”, кодексів електричних мереж, кодексу комерційного обліку. 

Крім того, сюди ж слід віднести повноваження органу державного регулювання діяльності в енергетиці щодо: регулювання тарифів при наданні енергопередавальними та електророзподільними підприємствами енергопостачальникам послуг з передачі електричної енергії електричними мережами; обмеження терміну дії двосторонніх договорів на ринку двосторонніх договорів; встановлення граничної нижньої межі обсягу обов'язкового продажу електроенергії на ринку “на добу наперед” імпортованої електричної енергії, електричної енергії, виробленої на гідроелектростанціях та гірдоакумулюючих станціях, електричної енергії, виробленої на інших електростанціях (за виключенням електростанцій, що виробляють електричну енергію з відновлювальних (альтернативних) джерел, теплоелектроцентралей та когеренаційних установок), але не більше 15% від середньомісячних обсягів відпуску електричної енергії за попередній (звітний) рік, а також граничної нижньої межі обсягу обов’язкової купівлі на ринку “на добу наперед” електричної енергії з метою компенсації витрат електричної енергії на її передачу магістральними (міждержавними) електричними мережами, електричної енергії з метою компенсації витрат електричної енергії на її передачу місцевими (локальними) електричними мережами, електричної енергії для технологічних потреб для гідроакумулюючих станцій, затвердження типових форм договорів, встановлення регульованих цін на ринку допоміжних послуг, визначення порядку формування тарифів при купівлі споживачами електричної енергії у гарантованого енергопостачальника на роздрібному ринку тощо. 

Разом із тим, слід зазначити, що зміст та, відповідно, обсяг повноважень зазначеного органу у сфері ціноутворення значною мірою змінююся, що матиме своїм наслідком звуження кола, насамперед побутових, споживачів, які купуватимуть електроенергію за регульованим тарифом, а також суттєве здорожчання електроенергії, що, з одного боку, сприятиме приведенню тарифів на електроенергію до економічно обгрунтованих витрат на її виробництво та, можливо, стимулювання енергозбереження, а, з другого боку, зумовить додаткове фінансове навантаження на споживачів електроенергії, що в умовах загальної бідності є соціально небезпечним явищем. Це мало б передбачати поступові зміни в системі ціноутворення. У проекті, відповідно, доцільно було б визначити чіткі етапи трансформації ринку електроенергії з детальним описом необхідних заходів, потреби у фінансовому забезпеченні тощо, а у Пояснювальній записці до проекту надати належне обґрунтування щодо наявності необхідних організаційних, технологічних та фінансових умов для запровадження нової моделі ринку електричної енергії в Україні. 

Слід також зазначити, що передбачений у законопроекті механізм виконання державних гарантій щодо проведення розрахунків в повному обсязі за весь обсяг проданої за “зеленим” тарифом електричної енергії, виробленої на об’єктах електроенергетики, що використовують альтернативні джерела енергії, відшкодування збитків гарантованих постачальників від продажу електричної енергії споживачам за регульованими цінами, відшкодування витрат від купівлі електричної енергії, виробленої на теплоелектроцентралях та інших установах з комбінованим виробництвом електричної та теплової енергії, за регульованими цінами та її продажу за ринковими цінами, а також відшкодування витрат сторони, відповідальної за баланс балансуючої групи, що складається виключно із виробників, які виробляють електричну енергію на об’єктах електроенергетики, що використовують альтернативні джерела енергії, щодо купівлі-продажу електричної енергії на балансуючому ринку за наслідками врегулювання її небалансів, фактично коштом виробників електричної енергії на атомних станціях, гідроелектричних / гідроакумулюючих  електричних станціях (крім малих гідроелектростанцій) через Фонд врегулювання вартісних небалансів містить значні ризики фінансового та техногенного характеру. 

Ризики фінансового характеру полягають, насамперед, у загрозі втрати конкурентоспроможності зазначених суб’єктів на ринку електричної енергії України внаслідок суттєвого здорожчання виробленої ними електричної енергії, а також нестабільності ціноутворення на неї, зумовленої відповідними вимогами законопроекту щодо забезпечення збалансованості Фонду врегулювання вартісного дисбалансу в кожному новому фінансовому році. Відповідно до ч. 4 ст. 25 проекту, зокрема, “доходи Фонду врегулювання вартісних дисбалансів у відповідному фінансовому році мають дорівнювати витратам Фонду в аналогічному періоді. Орган державного регулювання діяльності в енергетиці має забезпечити достатність розміру встановленої плати за послуги, які надає Фонд відповідно до положень цього Закону, для покриття витрат Фонду у відповідному періоді”. Сюди ж слід віднести і наслідки зростання тарифів на електричну енергію для усіх категорій споживачів, зменшення бюджетних надходжень (включаючи надходження чистого прибутку (доходу), які мають сплачувати до Державного бюджету України державні підприємства відповідно до постанови Кабінету Міністрів України від 23.02.2011 р. № 138) внаслідок погіршення фінансового стану відповідних виробників електричної енергії.

Ризики техногенного характеру проглядаються в контексті зменшення фінансових, в тому числі інвестиційних, можливостей зазначених виробників електричної енергії і, в першу чергу, атомних електростанцій, специфіка діяльності яких вимагає здійснення значних поточних та довгострокових вкладень в програми по забезпеченню ядерної безпеки, надійності функціонування ядерної енергетики, а також виконання міжнародних зобов’язань України у сфері ядерної безпеки. В межах таких програм мають виконуватися, зокрема, заходи з поводження з радіоактивними матеріалами та відпрацьованим ядерним паливом, створення фінансового резерву для зняття з експлуатації енергоблоків АЕС, забезпечення норм радіаційної безпеки тощо.

З огляду на зазначене, до проекту доцільно було б надати інформацію щодо позиції відповідних виробників електричної енергії щодо внесеного законопроекту.

2. Законопроект не відповідає вимогам законодавчої техніки, які встановлюються до законів. Значній частині положень проекту властивий декларативний характер, внаслідок чого вони характеризуються юридичною невизначеністю і не наповнені конкретним юридичним і фактичним змістом. Крім того, проект викладено у стилі, невластивому для текстів законодавчих актів, що складають систему вітчизняного законодавства.

Текст проекту, на нашу думку, недостатньо чітко структурований, містить дублювання окремих норм, передбачає наявність різних визначень одних і тих же понять та застосування термінів, що є різними за формою, проте однаковими за змістом. Низка положень проекту не має нормативного характеру, є редакційно невдалими, різною є нумерація положень. 

Головне управління, зокрема, у проекті не вбачає потреби у частині 3 ст. 4, в якій в загальних рисах окреслюється зміст кожної із складових ринку електричної енергії, оскільки кожній з них присвячені окремі статті (статті 6-9, 11), а також у частинах 1, 2 ст. 7, абз. 1 ч. 1 ст. 18, в яких наводиться визначення понять, що містяться у ст. 1 “Визначення термінів” (при цьому визначення відповідних понять різняться між собою – це стосується, зокрема, понять “учасники ринку “на добу вперед”, “оператор ринку”; при цьому абзац 2 ч. 1 ст. 18 проекта доцільно перенести в ч. 2 цієї ж статті). Частина 2 ст. 6 частково дублює абз. 2 ч. 3 ст. 4 та ч. 3 ст. 6 проекту. Останній абзац ч. 2 ст. 2 проекту дублює ч. 2 ст. 7 проекту в частині визначення суб’єкта. Який затверджує правила ринку “на добу вперед”. Із запропонованої редакції абз. 2 ч. 6, ч. 9, ч. 13 ст. 9 проекту незрозуміло, чи попадають визначені у них поняття “інформація є публічною” під дію Закону України “Про доступ до публічної інформації”). Декларативним є, наприклад, положення проекту – “для запровадження ринку електричної енергії, передбаченого цим Законом, забезпечення його ефективного функціонування мають бути створені відповідні передумови” (ч. 1 ст. 30 проекту). Про відсутність єдиного підходу до структурування та нумерації положень проекту свідчить, наприклад, те, що одні частини статей проекту поділяються на абзаци, інші – на пункти (наприклад, ст. 9). В одних статтях проекту пункти поділяються на абзаци (ст. 9 проекту), в інших – навпаки, абзаци поділяються на пункти (ст. 29 проекту). Положення ст. 31 проекту, які містять, зокрема, такі формулювання як “проведено ...”, “забезпечено ...”, “здійснено ...”, викладені у формі звіту, а не правових норм. Не вбачається потреби у наведенні у проекті значного переліку термінів, що вживаються у значеннях, наведених у законах України “Про електроенергетику” та “Про комбіноване виробництво теплової та електричної енергії (когенерацію) та використання скидного потенціалу” (два останні абзаци ст. 1 проекту). У даному випадку достатньо визначити, що “інші терміни, що містяться у цьому Законі, вживаються у значеннях, наведених у законах України “Про електроенергетику” та “Про комбіноване виробництво теплової та електричної енергії (когенерацію) та використання скидного потенціалу”. У ст. 1 доцільно забезпечити визначення термінів в алфавітному порядку (це стосується, зокрема, п. 28 ч. 1 цієї статті) тощо.

3. Окремі положення проекту потребують узгодження з чинним законодавством. 

Так, наприклад, абз. 2 ч. 11 ст. 9 проекту, згідно з яким “регульовані ціни на ринку допоміжних послуг в обов’язковому порядку мають забезпечувати: відшкодування обґрунтованих витрат постачальників допоміжних послуг на надання відповідних допоміжних послуг; покриття обґрунтованих інвестицій, необхідних для забезпечення надання цих послуг; отримання регульованої норми прибутку”, не відповідає вимогам ст. 12 Закону України “Про ціни і ціноутворення”. За змістом цієї статті, відповідно до якої “державні регульовані ціни повинні бути економічно обґрунтованими (забезпечувати відповідність ціни на товар витратам на його виробництво, продаж (реалізацію) та прибуток від його продажу (реалізації). ... 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”, інвестиційна складова є невід’ємною частиною економічно обгрунтованих витрат, а отже тарифу, а не окремим елементом поряд з економічно обгрунтованими витратами, який пропонується враховувати при застосуванні цінового регулювання на ринку допоміжних послуг.

Сюди ж слід віднести і п. 4 абз. 2 ч. 1 ст. 29 проекту, згідно з яким повноваження центральних органів виконавчої влади щодо вжиття надзвичайних заходів із подолання наслідків порушень нормальної роботи ринку електричної енергії пропонується визначати у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України. Зазначена пропозиція не узгоджується з вимогами Закону України “Про центральні органи виконавчої влади”, згідно з яким організація, повноваження і порядок діяльності міністерств, інших центральних органів виконавчої влади визначаються Конституцією України, цим та іншими законами України (ст. 3).

Такого ж змісту зауваження стосується і п. 7 ст. 1 проекту, в якому передбачено, що “вертикально інтегрована господарська організація - суб’єкт господарювання, утворений відповідно до законодавства з метою провадження господарської діяльності на ринку електричної енергії, що здійснює передачу електричної енергії магістральними та міждержавними або місцевими (локальними) електричними мережами і щонайменше одну із функцій з виробництва або постачання електричної енергії”. Зазначене положення не узгоджується з ч. 2 ст. 55 Господарського кодексу України, відповідно до якої суб’єкт господарювання створюється відповідно до закону. 

Змінами до ч. 4 ст. 2 Закону України “Про здійснення державних закупівель” (п. 6 розділу VІ “Прикінцеві та перехідні положення”) пропонується визначити, що на підставі окремих законів визначаються особливості державних закупівель “допоміжних послуг на ринку допоміжних послуг та пропускної спроможності міждержавних електричних мереж на ринку доступу до пропускної спроможності міждержавних електричних мереж, закупівля яких здійснюється відповідно до Закону України «Про засади функціонування ринку електричної енергії України”. На думку управління, оскільки чинним положенням абз. 4 п. 2 ч. 4 ст. 2 Закону України “Про здійснення державних закупівель” передбачено, що окремими законами визначаються особливості здійснення закупівлі юридичними особами, які  провадять діяльність у сфері “забезпечення виробництва, передачі та постачання електричної енергії”, а зазначені у проекті допоміжні послуги  належать до відповідних складових сфери забезпечення виробництва, передачі та постачання електричної енергії, то, відповідно, вимоги чинної норми  поширюються і на допоміжні послуги і тому нелогічно вимоги щодо порядку їх закупівлі визначати окремою законодавчою нормою. 
4. У проекті вживаються власні назви центральних органів виконавчої влади (абз. 1 п. 1 ч. 6 ст. 31). На нашу думку, у законодавчих актах більш логічно використовувати назви державних органів у загальній формі, оскільки система органів виконавчої влади є більш динамічною за систему законодавства, у зв’язку з чим перманентні зміни назви державного органу потребуватимуть постійного корегування відповідних законодавчих положень.

У проекті вживається поняття “орган державного регулювання діяльності в енергетиці” (наприклад, пункти 4, 5 ч. 1 ст. 1). У даному випадку незрозуміло, чи слід таким органом вважати національну комісію, що здійснює державне регулювання у сфері енергетики.
5. Згідно з Пояснювальною запискою до проекту основною метою його прийняття є лібералізація Оптового ринку електроенергії України та створення ефективного конкурентного середовища на ринку електричної енергії з урахуванням основних вимог законодавства ЄС, у тому числі  передбачених Директивою ЄС № 2003/54/ЄС про загальні правила функціонування внутрішнього ринку електроенергії.  У такому разі вважаємо за необхідне акцентувати увагу на доцільності приведення термінології законопроекту до термінології, передбаченої зазначеною Директивою (наприклад, визначення понять, що містяться у пунктах  7, 10 ч. 1 ст. 1 проекту).

6. Положеннями проекту (п. 22 ч. 1 ст. 1, частини 2, 7 ст. 2, ч. 3 ст. 26) запроваджуються нові види нормативно-правових актів – правила ринку електричної енергії, правила ринку “на добу вперед”, кодекси електричних мереж, кодекс комерційного обліку, правила ринку електричної енергії, які включають правила функціонування балансуючого ринку та правила функціонування ринку допоміжних послуг, що, на нашу думку, є юридично некоректним. 

Звертаємо увагу на те, що згідно із загальновизнаними в Україні правилами законодавчої техніки кодексами є законодавчі акти, прийняті Верховною Радою України. У зв‘язку з цим пропонуємо змінити назви підзаконних актів, про які йдеться у проекті.

Зазначені у проекті документи мають розроблятися на виконання законів та затверджуватися відповідними підзаконними нормативно-правовими актами органів державної влади. 

З іншого боку, безпосередньо у проекті зазначається, що “правила ринку електричної енергії затверджуються органом державного регулювання діяльності в електроенергетиці” (останній абзац ч. 2 ст. 2), “кодекси електричних мереж затверджуються центральним органом виконавчої влади, що здійснює управління в електроенергетиці, за погодженням із органом державного регулювання діяльності в енергетиці” (останній абзац ч. 2 ст. 2), “до повноважень органу державного регулювання діяльності в енергетиці щодо регулювання на ринку електричної енергії належить: … затвердження правил ринку, затвердження кодексу комерційного обліку, погодження кодексів електричних мереж, погодження правил ринку “на добу вперед” (ст. 27). Наведене свідчить про наявність у проекті внутрішніх неузгодженостей між окремими положенням.

Звертаємо увагу також на те, що внесена законодавча пропозиція щодо наділення органу державного регулювання діяльності в енергетиці повноваженням затвердження зазначених документів потребує обгрунтування в контексті зобов’язань України щодо гармонізації нормативно-правової бази із стандартами ЄС у зв’язку з приєднанням її до Договору про заснування  Енергетичного Співтовариства (п. “а” ст. 3, статті 5, 9-11 Договору), зокрема в частині повноважень регулюючих органів, визначених у Директиві 2003/54/ЄС Європейського Парламенту та Ради Європейського Союзу стосовно спільних правил для внутрішнього ринку електроенергії, яка скасовує Директиву 96/92/ЄС, від 26.06.2003 р., приведення у відповідність до вимог якої нормативно-правової бази з питань загальних правил функціонування внутрішнього ринку електроенергії в Україні передбачено планом заходів щодо виконання зобов’язань в рамках зазначеного Договору, затвердженим розпорядженням Кабінету Міністрів України від 03.08.2011 р. № 733-р. 

7. У ст. 6 проекту слід уточнити, що двосторонні договори купівлі-продажу електричної енергії мають укладатися у письмовій формі. Крім цього, застосування щодо цих договорів терміну “двосторонні” є невдалим з токи зору загальної термінології цивільного права, оскільки цим терміном згідно з ст. 626 ЦК України визначається  вид цивільно-правових договорів, а не конкретний договір. Варто також звернути увагу на те, що найменування договору, дата та місце його укладення не є умовами договору, а є його реквізитами.

Зауваження щодо визначення форми договорів та неправомірності віднесення його реквізитів до умов договору стосується й інших їх видів, які запроваджуються у проекті, зокрема, договору постачання електричної енергії (ч. 5 ст. 11 проекту).

8. У ст. 14 проекту доцільно визначитися з її співвідношенням із Законом України “Про захист прав споживачів”. 

9.  Положення пп. 2.2 п. 2 розділу УІ проекту, згідно з яким “Кабінет Міністрів України ... забезпечує поступове скасування пільг на електричну енергію для окремих галузей промисловості та побутових споживачів” є некоректним в частині пільг, які встановлюються законами України та, відповідно,  можуть скасовуватись тільки Верховною Радою України.

Щодо положення цього ж пп. 2.2, згідно з яким “Кабінет Міністрів України ... забезпечує поступове скасування системи єдиних тарифів на електричну енергію”, незрозуміло, про які саме єдині тарифи йдеться. Адже на сьогодні тарифи на електроенергію, зокрема в частині побутових споживачів, диференційовані за місцем проживання населення – місто, сільська місцевість, а також запроваджена кількарівнева тарифікація в залежності від обсягу споживання електроенергії тощо. У даному випадку слід також зазначити, що запровадження багаторівневої тарифікації за умови, що, як вже зазначалося вище, відповідно до чинного законодавства 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 Закону України “Про ціни і ціноутворення”, а також, що Кабінет Міністрів України, органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування під час вустановлення державних регульованих цін на товари до складу таких цін обов’язково включають розмір їх інвестиційної складової частини (ч. 4 цієї ж статті Закону), фактично означає встановлення законодавчим шляхом державних гарантій  постачальникам відповідних послуг чи продукції однієї і тієї ж якості, у даному випадку електричної енергії, щодо отримання ними надприбутків.

10. З огляду на зміст абз. 3 пп. 2 п. 8 розділу УІ проекту, згідно з яким Кабінету Міністрів України доручається “забезпечити фінансування закупівлі ДП НЕК “Укренерго” програмного  та технічного забезпечення, необхідного для функціонування балансуючого ринку, а також для виконання системним оператором своїх функцій на ринку електричної енергії у відповідності до цього Закону та нормативно-правових документів, що забезпечують функціонування ринку електричної енергії”, положення Пояснювальної записки до нього, згідно з яким “прийняття запропонованого проекту Закону не потребує додаткових витрат з Державного бюджету України та місцевих бюджетів” (п. 4), не відповідає дійсності.

Певні застереження також виникають щодо можливостей забезпечення прозорості системи формування цін і тарифів на електричну енергію в умовах нової моделі ринку електроенергії, що може призвести до зловживань у ціноутворенні, а також підвищення цін і тарифів для споживачів, в першу чергу для населення, що своїм наслідком може мати збільшення бюджетних видатків на компенсаційні заходи. Сюди ж слід віднести і питання достатності коштів Фонду відповідно до обсягів так званого перехресного субсидування з огляду на контингенти відповідних суб’єктів, їх динаміку в кожному новому році. У супровідних до проекту документах відсутня відповідна інформація, яка дозволила б спростувати такі застереження.

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 обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки).

11. Враховуючи вимоги відповідних положень Конституції України (ст. 116), а також норм п. 3 ч. 1 ст. 2 Закону України “Про Кабінет Міністрів України”, згідно з яким до основних завдань Кабінету Міністрів України належить забезпечення проведення бюджетної,  фінансової,  цінової, інвестиційної, структурно-галузевої  політики, п. 1 ч. 1 ст. 20 цього ж Закону, згідно з яким Кабінет Міністрів України забезпечує проведення державної промислової політики, визначає пріоритетні галузі промисловості, які потребують прискореного розвитку, а також виходячи з того, що Кабінетом Міністрів України схвалена Концепція функціонування та розвитку оптового рину електричної енергії (постанова від 16 листопада 2002 р. № 1789), в якій визначені основні напрями переходу від поточної моделі ОРЕ до перспективної, для прийняття зваженого рішення щодо внесеного законопроекту доцільно отримати висновок Уряду.
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