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До № 2244а-1 від 21.06.2013

Народні депутати України

Сальдо В., Кілінкаров С., Продивус В.

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про централізоване постачання гарячої води»

(реєстр. № 2244а-1 від 21.06.2013)

У законопроекті пропонується визначити основні правові, економічні та організаційні засади діяльності на об’єктах системи централізованого постачання гарячої води та врегулювати відносини, пов’язані з наданням послуг з централізованого постачання гарячої води.

Метою законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, є «законодавче врегулювання та формування правових засад розвитку сфери централізованого постачання гарячої води».

Головне управління з приводу внесеного законопроекту вважає за доцільне зазначити таке.

Насамперед, слід зазначити, що незважаючи не гостроту проблеми, яка полягає у недостатньому рівні законодавчого врегулювання питання постачання гарячої води, що на практиці призводить до постійного ускладнення взаємовідносин між споживачами та постачальниками відповідних послуг, вважаємо, що прийняття нових первинних законодавчих актів, а саме таким є закон, проект якого розглядається, доцільно здійснювати лише у випадках виникнення чи виділення певної самостійної сфери суспільних відносин, що не врегульована існуючими нормами права. У Пояснювальній же записці до проекту не наведено достатніх аргументів, які засвідчували б про необхідність вирішення питання саме шляхом прийняття окремого законодавчого акту (базового закону у сфері централізованого постачання гарячої води), а не закону про внесення змін до діючих законів. Адже цілком очевидним є те, що частина суспільних відносин, які пропонується врегулювати у законопроекті, вже врегульована низкою законодавчих актів. 

Зокрема, базовим законом, що регулює правові, економічні та організаційні засади функціонування системи питного водопостачання і гарантованого забезпечення населення якісною та безпечною для здоров'я людини питною водою (гаряча ж вода у сфері ж забезпечення санітарно-гігієнічних і побутових потреб є таким самим ресурсом, як і питна вода), є Закон України «Про питну воду та питне водопостачання». Цим Законом визначаються принципи державної політики у сфері питної води та питного водопостачання, гарантії прав споживачів у сфері питної води та питного водопостачання, права й обов'язки споживачів питної води та підприємств питного водопостачання, стандарти та нормативи у сфері питної води і питного водопостачання тощо. «Вода питна» статтею 1 цього Закону визначається як вода, яка за органолептичними властивостями, хімічним і мікробіологічним складом та радіологічними показниками відповідає державним стандартам та санітарному законодавству. При цьому відповідно до п. 1.4 Санітарних правил улаштування та експлуатації систем централізованого гарячого водопостачання, затверджених Міністерством охорони здоров’я СРСР від 15.11.1988р. № 4723-88, гаряча вода, яка надходить до споживача, незалежно від системи та способу обробки, що застосовується, повинна відповідати вимогам «ГОСТ 2874-62 «Вода питьевая»» (зазначені документи є чинними у вітчизняному законодавстві). До речі, і у проекті «гаряча вода» визначається як вода, яка виготовляється шляхом підігріву холодної води, що відповідає встановленим стандартам якості «Вода питна», до температури не нижче 55 С й не вище 70 С (ст. 1). 

Основні засади організаційних, господарських відносин, що виникають у сфері надання та споживання житлово-комунальних послуг між їхніми виробниками, виконавцями і споживачами, а також їхні права та обов'язки регулюються Законом України «Про житлово-комунальні послуги». Цим Законом визначається принципи державної політики у сфері житлово-комунальних послуг, повноваження державних органів та органів місцевого самоврядування, надається класифікація житлово-комунальних послуг, визначені права та обов’язки споживачів, виконавців та виробників цих послуг, встановлені основні принципи тарифоутворення та оплати житлово-комунальних послуг тощо. Згідно із ст. 1 цього Закону комунальні послуги представляються собою результат господарської діяльності, спрямованої на задоволення потреби фізичної чи юридичної особи у забезпеченні холодною та гарячою водою, водовідведенням, газо- та електропостачанням, опаленням, а також вивезення побутових відходів у порядку, встановленому законодавством.

Таким чином є підстави вважати, що предмет регулювання запропонованого законопроекту перетинається зі сферою дії інших нормативно-правових актів, що у разі його прийняття в запропонованому вигляді призведе, з одного боку, до дублювання норм чинного законодавства, а з іншого – до виникнення правових колізій. Тому, з нашої точки зору, поява у вітчизняному законодавстві ще одного, причому «первинного», законодавчого акту запропонованого змісту виглядає недостатньо обґрунтованою. Запропоновані ж у проекті зміни щодо правових, економічних та організаційних засад функціонування системи централізованого постачання гарячої води можуть бути внесені до зазначених вище законів України, насамперед до Закону України «Про питну воду та питне водопостачання» з відповідним уточненням його назви та предмету регулювання. Такий підхід відповідатиме вимогам систематизації законодавства, яка унеможливлює прийняття численних законів, що врегульовують одні і ті ж суспільні відносини.

Внесена законодавча пропозиція виглядає вразливою і з тієї точки зору, що у проекті фактично закріплюється монополія централізованого надання послуг з постачання гарячої води, адже не передбачається можливість застосування ні автономної, ні, тим більше, індивідуальної систем постачання гарячої води, яке може супроводжуватися як одночасним користуванням послугами систем централізованого чи автономного гарячого водопостачання, так і повним відключенням від них. Це, на нашу думку, видається необґрунтованим, оскільки не сприяє ефективній реалізації державної політики у сфері енергоефективності та енергозбереження, створення конкурентного середовища у сфері житлово-комунальних послуг.  

Слід зазначити, що на сьогодні споживач фактично позбавлений можливості впливу на якість послуг та вибору постачальника гарячої води. Йому фактично нав’язується конкретний обсяг послуг за конкретною ціною, від чого він не може відмовитись. Хаотичні ж, часто непередбачувані відключення гарячої води, особливо в холодні пори року, не лише негативно позначаються на якості життя громадян, але й несуть загрози їх здоров’ю, що, власне, і спонукає громадян на відключення від системи централізованого постачання гарячої води та перехід на індивідуальні системи. Головна ж проблема у цій сфері на сьогодні полягає, насамперед, у відсутності паритету у взаємовідносинах між споживачами та постачальниками відповідних послуг, що проявляється у неможливості відстоювання громадянами своїх прав на отримання, в тому числі, належної якості, послуг з постачання гарячої води та притягнення до відповідальності суб’єктів, з чиєї вини такі права порушуються, не дивлячись на те, що така паритетність задекларована у законодавстві. Не дивлячись на те, що у законодавстві України декларуються принципи взаємної відповідальності суб'єктів відносин споживача і постачальника відповідних послуг, на практиці така відповідальність, як правило, є однобокою – відповідальність споживача.
Пропонований у законопроекті підхід до закріплення монополії системи централізованого постачання гарячої води жодним чином не сприяє вирішенню проблеми диспаритету взаємовідносин між споживачами та постачальниками відповідних послуг. Більш того, він консервує існуючу систему взаємовідносин між споживачем та постачальником цих послуг, що в подальшому неминуче призводитиме до збільшення кількості конфліктних ситуацій та як наслідок – соціального загострення в суспільстві.

Щодо окремих положень законопроекту вважаємо за доцільне висловити наступні зауваження.

1. Низка зауважень стосуються змісту термінів, що містяться у ст. 1 проекту.

У визначенні змісту терміну «виробництво гарячої води» (абз. 2 ч. 1 ст. 1 проекту) необхідно вести мову про те, що це не просто «підігрів питної води …», а, перш за все, господарська діяльність з такого підігріву. 

Виглядає дискусійним зміст визначеного в абз. 2 ч. 1 ст. 1 проекту поняття «виробництво гарячої води», яке визначається як «підігрів питної води без забору гарячої води (теплоносія) з теплової мережі до температури, нормативні показники якої встановлені відповідними нормативними документами, за допомогою тепловикористальної установки (центрального та/або індивідуального теплового пункту), а також, за необхідністю, очистка, хімічна підготовка та інші технологічні процеси, що здійснюються з водою». З цього приводу слід зауважити, що законами України «Про питну воду та питне водопостачання», «Про житлово-комунальні послуги», а також Правилами користування тепловою енергією, затвердженими постановою Кабінету Міністрів України від 3 жовтня 2007 р. № 1198, не передбачено обов’язки балансоутримувачів теплових пунктів щодо здійснення діяльності з виробництва гарячої води. Крім того, відповідно до п. 3 Правил технічної експлуатації теплових установок і мереж, затверджених наказом Міністерства палива та енергетики України від 14.02.2007 р. № 71 «Про затвердження Правил технічної експлуатації теплових установок і мереж», тепловий пункт – це спеціально обладнане приміщення, із якого здійснюється керування місцевими системами теплоспоживання (опаленням, гарячим водопостачанням, вентиляцією, технологічним навантаженням). У ньому відбувається трансформація параметрів теплоносія за видами споживання тепла, облік тепла тощо. 
В абз. 3 ч. 1 ст. 1 проекту при визначенні поняття «гаряча вода» крім відповідності температурному режиму слід було б передбачити і її відповідність вимогам щодо тиску води, а також розрахунковим нормам витрати води у точці розбору.
У  визначенні змісту терміну «споживач гарячої води» (абз. 7 ч. 1 ст. 1 проекту) доцільно визначитися з випадками, коли постачання гарячої води здійснюється без укладення відповідного договору
Зі змісту останнього абзацу ч. 1 ст. 1 проекту незрозуміло, що слід розуміти під «встановленими або передбачуваними потребами споживача».

2. У ст. 2 проекту потрібно врахувати, що сфера дії закону визначається окресленням відносин, які регулюються відповідними правовими нормами, а не перерахуванням суб‘єктів, на яких поширюється дія закону, як це зроблено у цій статті. Крім цього, слід звернути увагу на те, що зазначені суб‘єкти визначені у ст. 4 проекту. Тобто, можна зробити висновок про те, що ст. 2 є зайвою, оскільки вона за змістом фактично дублює ст. 4 проекту, яка визначає суб’єктів відносин у сфері централізованого постачання гарячої води. 

Також у ст. 2 проекту немає потреби в уточненні, що дія цього закону поширюється на всі підприємства централізованого постачання гарячої води, «які забезпечують нею споживачів», оскільки таке цільове призначення цих підприємств задекларовано у визначенні поняття «підприємство централізованого постачання гарячої води» (абз. 5 ч. 1 ст. 1 проекту).

3. У ст. 5 проекту одним з принципів державної політики у сфері централізованого постачання гарячої води визначено встановлення тарифів на послуги з централізованого постачання гарячої води із забезпеченням відшкодування всіх економічно обґрунтованих планованих витратна їх виробництво з урахуванням планованого прибутку. У даному випадку незрозуміло, чи мають такі тарифи включати інвестиційну складову, адже відповідно до абз. 3 ч. 2 ст. 31 Закону України «Про житлово-комунальні послуги» «до  складу економічно обґрунтованих витрат на виробництво (надання) житлово-комунальних послуг включається інвестиційна складова – витрати на відшкодування інвестиційних ресурсів, залучених за інвестиційними програмами, та їх вартість». Вимога аналогічного змісту міститься і в ч. 4 ст. 12 Закону України «Про ціни і ціноутворення», згідно з якою «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». Зауваження аналогічного змісту стосуються положень ст. 17 проекту.

4. Частина 2 ст. 7 проекту, згідно з якою «міністерства … беруть участь у розробленні та реалізації державної політики у сфері централізованого постачання гарячої води в межах своїх повноважень, визначених законами України», певною мірою не узгоджується з абз. 2 ч. 1 цієї ж статті, згідно з якою «до повноважень центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері житлово-комунального господарства, належить: забезпечення формування та реалізації державної політики у сфері централізованого постачання гарячої води», адже таким центральним органом виконавчої влади, відповідно до ч. 2 ст. 1 закону України «Про центральні органи виконавчої влади», є профільне міністерство. На останнє, таким чином, за змістом відповідних положень ст. 7 проекту одночасно покладаються повноваження щодо забезпечення формування та реалізації державної політики у сфері централізованого постачання гарячої води, а також участі у розробленні та реалізації державної політики у цій же сфері. З метою усунення такої неузгодженості доцільно у ч. 2 ст. 7 проекту говорити не про «міністерства», а про «інші міністерства».

Звертаємо також увагу на доцільність розмежування відповідних повноважень між центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері централізованого постачання гарячої води, та центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну у цій сфері.

5. Передбачені статтею 8 проекту повноваження Ради міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, Київської і Севастопольської міських державних адміністрацій у сфері централізованого постачання гарячої води щодо здійснення моніторингу якості гарячої води, складання протоколів про адміністративні правопорушення, прийняття рішень про накладення штрафів, а так само – застосування інших санкцій до підприємств централізованого постачання гарячої води у разі порушення ними законодавства у сфері її централізованого постачання не узгоджуються з положеннями ст. 6 Закону України «Про державне регулювання у сфері комунальних послуг», якою такі повноваження віднесені до компетенції національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг.

Крім того, зі змісту зазначених вище положень законопроекту щодо наділення Ради міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, Київської і Севастопольської міських державних адміністрацій повноваженнями щодо складання протоколів про адміністративні правопорушення, прийняття рішень про накладення штрафів, а так само – застосування інших санкцій до підприємств централізованого постачання гарячої води, у разі порушення ними законодавства у сфері її централізованого постачання гарячої води можливо зробити висновок про те, що йдеться про адміністративну відповідальність юридичних осіб. Проте наділення їх такими повноваженнями є лише фрагментом процесуальної процедури притягнення до відповідальності, яка без системного врегулювання всього комплексу цих правовідносин не несе ніякого змістовного навантаження, а тому ці положення законопроекту є зайвими.

6. Частина 3 ст. 11 проекту, згідно з якою «правила централізованого постачання гарячої води та типова форма договору про надання послуг з централізованого постачання гарячої води затверджуються Кабінетом Міністрів України», дублює абз. 6 ч. 1 ст. 6 проекту, згідно з яким до повноважень Кабінету Міністрів України у сфері централізованого постачання гарячої води належать віднесено «затвердження правил централізованого постачання гарячої води та типових договорів, передбачених цими правилами».
7. Згідно з ч. 2 ст. 10 проекту зміна форми власності або перехід права власності на відповідні об'єкти  системи централізованого постачання гарячої води, яка здійснюється в порядку, передбаченому законами України, не повинна призводити до погіршення умов та якості постачання гарячої води споживачам. При цьому механізм, який би забезпечував гарантію стабільності централізованого постачання гарячої води у такому випадку, у проекті не визначається.
8. Незрозумілим є зміст ч. 8 ст. 11 проекту, згідно з якою власник системи централізованого постачання гарячої води, окремих об’єктів такої системиповинен передати таку систему/об’єкти у володіння чи користування підприємству централізованого постачання гарячої води в установленому порядку, зокрема, в частині підстав, порядку та характеру такої передачі. У цій статті слід більш детально визначити умови передачі системи централізованого постачання гарячої води та її окремих об‘єктів від власника до підприємства централізованого постачання гарячої води.
9. У ст. 12 проекту слід врахувати, що найменування сторін не є умовою договору, оскільки умова – це те, про що сторони домовляються, а їх найменування не є предметом такої домовленості. Крім цього, незрозуміло, чому договором приєднання визначається лише договір, який укладається з споживачем – фізичною особою, яка не є суб‘єктом господарювання, а не всі відповідні договори. Вважаємо, також, що умови такого договору мають бути погоджені з органами, які здійснюють державне регулювання у цій сфері, оскільки споживач за таким договором відповідно до ст. 634 ЦК України позбавлений можливості запропонувати свої умови договору.  

10. В абз. 2 ч. 1 ст. 13 проекту пропонуємо уточнити порядок видачі дозволів та технічних умов на підключення споживачів до систем централізованого гарячого водопостачання, зокрема, щодо   платності/безоплатності їх видачі, а в абз. 3 ч. 1 цієї ж статті –  конкретизувати строк тимчасового відхилення якості гарячої води від вимог державного стандарту на гарячу воду, а також заборони таке відхилення, якщо воно небезпечно для життя та здоров‘я людини. В абз. 11 ч. 2 цієї статті варто зазначити, хто ще має фінансувати реконструкцію та розвиток об‘єктів системи централізованого гарячого водопостачання.

В абз. 5 ч. 1 ст. 13 проекту надається право підприємствам централізованого постачання гарячої води допускати тимчасове відхилення якості гарячої води від вимог державного стандарту на гарячу воду за умови наявності дозволу центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері стандартизації, виданого на підставі висновку центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення. Це, на нашу думку, не узгоджується з принципами державної політики у сфері централізованого постачання гарячої води, визначеними у ст. 5 проекту, зокрема, щодо забезпечення якісного надання послуг з централізованого постачання гарячої води.
Крім того, відповідно до абз. 2 ч. 1 ст. 14 проекту споживач гарячої води має право на «одержання вчасно та відповідної якості послуги з централізованого постачання гарячої води, якість якої відповідає державним стандартам, кількість і режим подачі якої визначаються на договірних засадах». Зі змісту цього положення складається враження, що споживач не зобов’язаний платити за гарячу воду у випадку тимчасового відхилення якості гарячої води від вимог державного стандарту на гарячу воду за умови наявності дозволу центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері стандартизації, виданого на підставі висновку центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення, як це передбачено абз. 5 ч. 1 ст. 13 проекту.

11. Пропонуємо доповнити ч. 1 ст. 14 проекту правом споживачів гарячої води на неустойку у разі порушення постачальником такої води взятих на себе зобов’язань щодо надання відповідних послуг. Крім цього, на нашу думку, покладення на споживача обов‘язку ремонтувати та міняти технічні прилади та пристрої, обладнання, що вийшли з ладу (абз. 8 ч. 2 цієї статті) вимагає уточнення щодо чіткого визначення таких приладів та пристроїв з точки зору забезпечення належної якості такого ремонту.

12. У ст. 20 проекту, в якій визначаються питання забезпечення якості гарячої води та послуг з централізованого постачання гарячої води, відсутні конкретні вимоги щодо якості гарячої води.

13. Усі правовідносини, які пов’язані з встановленням юридичної відповідальності, потребують чіткої регламентації. Проте у законопроекті цим питанням приділено недостатньо уваги. Так, диспозиція ст. 22 проекту містить в собі значну кількість складів правопорушень у сфері централізованого постачання гарячої води. Водночас незрозуміло, хто саме є суб’єктом відповідальності, хоча це є вирішальним фактором для визначення виду юридичної відповідальності. 
Якщо припустити, що суб’єктом цих правопорушень є юридичні особи, то у законопроекті повинно бути визначено, які саме заходи впливу повинні бути застосовані до правопорушників і в яких межах. Крім того, у діючому законодавстві України, на жаль, немає єдиного законодавчого акту, який би врегульовував процесуальний порядок притягнення юридичних осіб до юридичної відповідальності. На сьогоднішній день існує близько 50 законів і законодавчих актів, які по-різному визначають цей порядок і останнім часом вбачається тенденція до збільшення їх кількості. Законопроект, який розглядається, взагалі не містить ніяких пропозицій з цього питання. Тому незрозуміло, який механізм застосування та реалізації цієї відповідальності.

Якщо припустити, що передбачається відповідальність фізичних осіб (посадових осіб, фізичних осіб – підприємців, громадян), то такі законодавчі пропозиції потребують внесення відповідних змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення або до Кримінального кодексу України. Однак текст законопроекту не містить жодних вказівок на такі зміни. А тому даний законопроект є таким, що не відповідає ч. 8 ст. 90 Регламенту Верховної Ради України, згідно з якою «якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті».

14. Законопроект не врегульовує взаємовідносини між суб’єктами господарювання, які здійснюють гаряче водопостачання, та підприємствами теплопостачання.
15. 6. Звертаємо увагу на те, що  у проекті невизначеними лишилися питання щодо порядку та умови забезпечення приладами комерційного обліку і приладами регулювання споживання гарячої води; чіткого регламентування порядку припинення та поновлення гарячого водопостачання тощо. Крім цього, пропонуємо закріпити заборону на припинення гарячого водопостачання перед вихідними днями.
16. У Пояснювальній записці до законопроекту стверджується, що «прийняття проекту сприятиме забезпеченню прозорості встановлення тарифів на послуги з централізованого постачання гарячої води, що, в свою чергу, має вплинути на підвищення рівня довіри населення до тарифоутворення у сфері комунальних послуг, зокрема, послуг з централізованого постачання гарячої води та, відповідно, до зменшення рівня заборгованості за спожиту гарячу воду». Натомість зазначимо, що питання визначення механізму прозорого встановлення тарифів на послуги з централізованого постачання гарячої води залишилося у положеннях проекту неврегульованим.
Підсумовуючи, Головне управління вважає, що запропоновані у проекті новели щодо правових, економічних та організаційних засад функціонування системи централізованого гарячого водопостачання можуть бути реалізовані шляхом внесення змін до законів України, які регулюють відповідні суспільні відносини. 
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