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До реєстр. № 2442 від 01.03.2013

Народні депутати України

А.Яценюк, П.Петренко, С.Кубів та ін.

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про Концепцію підвищення енергоефективності у сфері житлово-комунального господарства»

 (реєстр. № 2442 від 01.03. 2013 р.)

У законопроекті пропонується затвердити законом Концепцію підвищення енергоефективності у сфері житлово-комунального господарства (далі – Концепція). 

Необхідність прийняття законопроекту у Пояснювальній записці до нього обґрунтовується тим, що «житлово-комунальне господарство України сьогодні у жахливому стані. Висока енергоємність, значні втрати на шляхопроводах, підвищений рівень аварійності спричиняють постійне, та почасти необґрунтоване, зростання тарифів на житлово-комунальні послуги». (п. 1). 

Головне управління, в цілому поділяючи ідею необхідності реформування житлово-комунального господарства, з приводу внесеного законопроекту вважає за доцільне зазначити таке.

1. У проекті передбачається затвердження Концепції законом, що матиме наслідком надання положенням Концепції сили закону, тобто вищої юридичної сили.

Насамперед, слід зазначити, що запропонована форма правового акту (закон), яким пропонується затвердити Концепцію, не узгоджується із загальними положеннями правової доктрини та відповідними нормами Конституції України. 
Як відомо, у правовій науці поняття «закон» визначається як «державний нормативно-правовий акт вищої юридичної сили, що регулює найбільш важливі суспільні відносини шляхом визначення юридичного статусу і встановлення загальнообов'язкових правил поведінки суб'єктів цих відносин та юридичної відповідальності за порушення цих правил». Як нормативно-правовий акт закон складається з норм права, а нормативний характер його положень проявляється у багаторазовості дії юридичних норм. Тобто, зміст будь-якого закону мають складати правові норми, що визначають правила поведінки (права та обов’язки) учасників суспільних відносин. 

Звертаємо також увагу на те, що термін «закон» Конституційний Суд України визначив як «юридично цілісний і структурно завершений нормативно-правовий акт, який приймається Верховною Радою України відповідно до її конституційних повноважень»
. Нормативно-правовий характер законів безпосередньо випливає з частини 2 статті 8, частин 2 і 3 статті 57 та частини 1 статті 58 Конституції України. Виходячи з цих положень прийняття законів ненормативно-правового змісту може допускатись лише у поодиноких випадках, коли це безпосередньо передбачено Конституцією України (наприклад, у випадку, зазначеному у частині третій статті 92 Основного Закону України, відповідно до якої законом України оголошується амністія). Прийняття інших законів ненормативного характеру є сумнівним з точки зору відповідності Конституції України.

Натомість, завданням запропонованого законопроекту є затвердження вказаної Концепції (у якій йдеться про сучасний стан житлово-комунального господарства, цілі та пріоритетні завдання державної політики в галузі житлово-комунального господарства та принципи підвищення енергоефективності у цій сфері, стратегічні напрями та механізми реалізації державної політики енергоефективності у сфері житлово-комунального господарства, очікувані результати), що складається усього з 6 пунктів та положень нормативно-правового характеру не містить. Така побудова норм проекту, на нашу думку, не встановлює безпосередніх прав та обов’язків і  не передбачає відповідальності за їх невиконання для учасників цих відносин. Відсутність чітко визначеного механізму реалізації норм законопроекту заздалегідь зумовлює декларативність та низьку ефективність правового регулювання у відповідній сфері. Тому у разі прийняття Концепції її положення не будуть діяти безпосередньо як правові норми. Для реалізації положень Концепції потрібна розробка та прийняття нових законодавчих актів.  

На думку управління, при розгляді цього законопроекту слід також виходити з того, що повноваження Верховної Ради України визначаються виключно Конституцією України, на що неодноразово вказував у своїх рішеннях Конституційний Суд України. Такий характер повноважень Верховної Ради України випливає зі змісту статті 85 Основного Закону, якою до її повноважень віднесено «прийняття законів», «визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики», «затвердження загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля» та інші. Що стосується затвердження документів у формі концепції, яким притаманний ненормативний характер, то Конституція України не наділяє Верховну Раду України такими повноваженнями, що ставить під сумнів можливість схвалення Концепції підвищення енергоефективності у сфері житлово-комунального господарства законом. 

2. Не відповідає запропонована Концепція і вимогам конституційно-правових норм, якими визначаються правові засади розроблення, затвердження та здійснення загальнодержавних програм.

Відповідно до Конституції України (п. 6 ч. 1 ст. 85 та п. 4 статті 116) та Закону України «Про Кабінет Міністрів України» (статті 2, 20) розроблення і виконання загальнодержавних програм, які затверджуються Верховною Радою України, належить до повноважень Кабінету Міністрів України. 

Відповідно до ст. 8 Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України», який визначає правові, економічні та організаційні засади формування цілісної системи прогнозних і програмних документів економічного і соціального розвитку України, окремих галузей економіки та окремих адміністративно-територіальних одиниць як складової частини загальної системи державного регулювання економічного і соціального розвитку держави, порядок розроблення, затвердження і виконання загальнодержавних програм економічного, соціального розвитку, інших державних цільових програм визначається Законом України «Про державні цільові програми». Частиною 1 ст. 10 зазначеного Закону повноваження щодо подання загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля до Верховної Ради України для затвердження їх законом покладено на Кабінет Міністрів України. 
Такий підхід до розроблення зазначених програм обгрунтоввується тим, що за змістом Закону України «Про державні цільові програми» у загальнодержавних програмах встановлюються цілі, завдання, система заходів та їх виконавці, строки виконання, джерела фінансування тощо, що передбачає безпосередню участь Кабінету Міністрів України та інших центральних органів виконавчої влади у розробленні відповідних державних програм і, у зв’язку з чим, вони мають затверджуватись Верховною Радою України за поданням Кабінету Міністрів України.

Цим же Законом України «Про державні цільові програми» на Кабінет Міністрів України покладено повноваження і щодо розгляду та схвалення концепції державної цільової програми (ст. 7), проект якої, погоджений із центральними органами виконавчої влади, що забезпечують формування державної політики у сфері економічного розвитку, державної фінансової політики, державної політики у сферах трудових відносин, соціального захисту населення, а в разі необхідності також з іншими міністерствами, центральними та місцевими органами виконавчої влади, він одержує від ініціатора розроблення державної цільової програми (ч. 5 ст. 6 Закону). Суб’єктний склад ініціаторів програми та розробників концепції програми, у свою чергу, визначений у ч. 1 цієї ж ст. 6 і включає: Кабінет Міністрів України, центральні органи виконавчої влади, Національний банк України, Національну академію наук України, Верховну Раду Автономної Республіки Крим, обласні, Київську та Севастопольську міські ради, Раду міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київську та Севастопольську міські державні адміністрації.

Чинне законодавство, таким чином, не передбачає розробку та затвердження державної цільової програми та її концепції в інший спосіб, аніж передбачений Конституцією України та законами України «Про державне прогнозування економічного і соціального розвитку України» та «Про державні цільові програми». 
3. Абзацом 2 п. 2 законопроекту Кабінету Міністрів України рекомендується до 1 вересня 2013 року розробити та внести на розгляд Верховної Ради України національну програму відновлення та теплової реабілітації житлових будинків. Звертаємо увагу на те, що Верховною Радою України прийнято у першому читанні проект Закону України «Про енергетичну ефективність житлових та громадських будівель» (реєстр. №0856 від 12.12.2012 р.), виконання якого передбачено здійснювати шляхом реалізації державних, регіональних та місцевих цільових програм у сфері енергетичної ефективності будівель.

Враховуючи вищезазначене, управління не підтримує пропозицію щодо затвердження даної Концепції законом, оскільки її положення, з одного боку, не мають чітко визначеного, притаманного саме для закону, нормативно-правового змісту, а, з іншого, не відповідають вимогам, які ставляться до порядку розроблення та затвердження державних цільових програм, встановлених Законом України «Про державні цільові програми». 
Керівник Головного управління                                          В.І.Борденюк 

Вик.:  Мних А.М.
� Див.: Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням Президента України щодо офіційного тлумачення частин другої і третьої статті 84 та частин другої і четвертої статті 94 Конституції України (справа щодо порядку голосування та повторного розгляду законів Верховною Радою України) від 7 липня 1998 р. 
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