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До № 3142 від 29.08.2013

Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України Закону «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення відносин у сфері теплопостачання, надання послуг з централізованого опалення та централізованого постачання гарячої води» 

(реєстр. № 3142 від 29.08.2013 р.)

У законопроекті шляхом внесення змін до законів України «Про теплопостачання», «Про житлово-комунальні послуги», Кодексу адміністративних правопорушень пропонується:

встановити відповідальність споживачів за самовільне від’єднання/відключення від теплових мереж/внутрішньо будинкових систем централізованого опалення;

запровадити в схемах теплопостачання населених пунктів механізм регламентування, відповідно до якого визначатиметься регламентована територія теплопостачання, в межах якої може діяти тільки конкретна система теплопостачання (централізована чи автономна/індивідуальна);

передати повноваження центрального органу виконавчої влади у сфері теплопостачання щодо погодження схем теплопостачання місцевим органам виконавчої влади, що дозволить узгодити положення Закону України «Про теплопостачання» з положеннями ст. 7 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» та сприятиме здійсненню ефективного контролю у сфері теплопостачання з боку місцевих органів виконавчої влади, здійснення якого передбачено статтями 161 Закону України «Про теплопостачання», а також забезпеченню ефективної організацію обслуговування населення підприємствами, установами та організаціями житлово-комунального господарства;

передбачити можливість від’єднання від теплових мереж та відключення від централізованого опалення виключно на підставі затверджених схем теплопостачання населених пунктів
Законопроект розроблений з метою врегулювання окремих аспектів взаємовідносин, що виникають у зв`язку з постачанням і використанням теплової енергії, державним наглядом за режимами споживання теплової енергії, безпечною експлуатацією теплоенергетичного обладнання, збереження та відновлення балансу системи централізованого теплопостачання як цілісного комплексу для забезпечення надійного постачання споживачам теплової енергії та надання послуг з централізованого опалення та централізованого постачання гарячої води. 

Головне управління з приводу внесеного законопроекту вважає зо доцільне висловити наступні зауваження.

1. Статтю 1 Закону України «Про теплопостачання» пропонується доповнити новим терміном «система індивідуального теплопостачання», визначивши його як «мережі, арматуру на них, обладнання, прилади регулювання споживання теплової енергії, які розташовані в окремому приміщенні або комплексі взаємопов’язаних приміщень в межах будівлі та використовуються для теплозабезпечення цих приміщень». Запровадження такого терміну у запропонованій редакції може призвести до його неоднозначного тлумачення в процесі застосування відповідних норм Закону, зважаючи на те, що в чинному Законі України «Про теплопостачання» міститься термін «система автономного теплопостачання», яка визначається як «внутрішньобудинкова система опалення, яка використовується для теплозабезпечення окремого багатоквартирного будинку». Зазначені терміни, на нашу думку, потребують узгодження між собою.
2. Потребують, на наш погляд, узгодження і запропоновані до Закону України «Про житлово-комунальні послуги» терміни «система індивідуального (поквартирного) опалення» та «система індивідуального (поквартирного) постачання гарячої води» з терміном «система індивідуального теплопостачання», яким пропонується доповнити Закон України «Про теплопостачання». Адже поняття «будівля», що вживається у визначенні терміну «система індивідуального теплопостачання», є значно ширшим за змістом від поняття «квартира (садиба, котедж)», що вживається у визначеннях термінів «система індивідуального (поквартирного) опалення» та «система індивідуального (поквартирного) постачання гарячої води».
3. Видається невдалим, на нашу думку, запропоноване для включення до ст. 1 Закону України «Про теплопостачання» визначення терміну «схема теплопостачання», під яким пропонується розуміти «документ, у якому обґрунтовується економічна доцільність і господарська необхідність проектування та будівництва нових, розширення та реконструкції існуючих джерел теплової енергії і теплових мереж». Зі змісту цього поняття складається враження, що він має певною мірою декларативний характер, більше нагадуючи концепцію, що визначає цілі та наміри щодо вчинення певних дій, аніж документ, який є обов’язковим для використання в діяльності відповідних суб’єктів. Хоча наступні норми Закону свідчать саме про обов’язковий характер зазначеного документу. Так, наприклад, за змістом положень оновленої ст. 26 Закону на основі схеми теплопостачання має здійснюватися проектування та будівництво (нове будівництво, реконструкція, технічне переоснащення та капітальний ремонт) об’єктів у сфері теплопостачання, а схеми теплопостачання населених пунктів визначають регламентовані території теплопостачання та містять опис системи теплопостачання, яка може бути встановлена в межах регламентованої території теплопостачання. Згідно ж з принципами державної політики у сфері теплопостачання відповідно до схем теплопостачання має здійснюватися оптимальне поєднання систем централізованого та автономного теплопостачання (ст. 6 Закону). А відповідно до ст. 19 Закону споживач або суб’єкт теплопостачання має право вибирати (змінювати) теплопостачальну організацію, господарська діяльність якої відповідає затвердженій схемі теплопостачання населеного пункту, тощо.
При цьому у запропонованому визначенні жодним чином не розкривається майбутня модель системи теплопостачання на відповідній території, яка має бути створена при проектуванні та будівництві нових, розширенні та реконструкції існуючих джерел теплової енергії і теплових мереж, з чого не можна зробити висновок про її спроможність забезпечити оптимальне поєднання систем централізованого, автономного та індивідуального теплопостачання, що повною мірою забезпечило б реалізацію задекларованого у ст. 24 Закону України «Про теплопостачання» права споживача на вибір одного або декількох джерел теплової енергії (оновлений абз. 2 ч. 1 ст. 24 Закону).

До речі, з введенням в Закон нового поняття «система індивідуального теплопостачання», яке у проекті позиціонується як відмінне від поняття «система автономного теплопостачання», цілком логічно, на наш погляд, задекларувати необхідність оптимального поєднання систем централізованого, автономного та індивідуального теплопостачання. Такий підхід, на нашу думку, видається цілком обґрунтованим з точки зору завдань, які ставляться у сфері реалізації державної політики енергозбереження, підвищення енергоефективності будівель.

4. Частина 4 оновленої ст. 26 Закону України «Про теплопостачання», згідно з якою «будівництво (нове будівництво, реконструкція, технічне переоснащення та капітальний ремонт) теплогенеруючих об’єктів і теплових мереж здійснюється виключно за умови наявності затвердженої в установленому порядку схеми теплопостачання та у відповідності до неї», дублює ч. 1 цієї статті, згідно з якою «проектування та будівництво (нове будівництво, реконструкція, технічне переоснащення та капітальний ремонт) об’єктів у сфері теплопостачання  здійснюється на основі схем теплопостачання відповідно до законодавства у сфері містобудівної діяльності, будівельних норм, державних стандартів і правил».
5. Вважаємо необґрунтованою пропозицію щодо виключення зі ст. 26 Закону України «Про теплопостачання» норми, згідно з якою «реконструкція (розширення, технічне переоснащення), нове будівництво та модернізація теплогенеруючих об’єктів і теплових мереж здійснюється на основі оптимального поєднання централізованого та автономного теплопостачання». Зазначена пропозиція, на нашу думку, не повною мірою узгоджується з низкою визначених у цьому Законі принципів державної політики у сфері теплопостачання (зокрема: оптимального поєднання систем централізованого та автономного теплопостачання відповідно до затверджених місцевими органами виконавчої влади схем теплопостачання з періодом перегляду п'ять років; забезпечення захисту прав та інтересів споживачів; періодичного перегляду, удосконалення та техніко-економічної оптимізації схем теплопостачання, затверджуваних місцевими органами виконавчої влади; створення умов для впровадження енергозберігаючих технологій) (ст. 6) та напрямів розвитку систем теплопостачання (зокрема: планування теплопостачання, розроблення та реалізація схем теплопостачання міст та інших населених пунктів України, строк дії яких має бути не менше 5-7 років на основі оптимального поєднання централізованих  та  автономних  систем  теплопостачання) (ст. 7). 
Зауваження аналогічного змісту стосується і нового визначення поняття «регламентована територія теплопостачання» (зміни до ст. 1 Закону), під якою пропонується розуміти «забудовану частину території або частину території перспективної забудови населеного пункту, для якої визначаються система теплопостачання (система централізованого теплопостачання, система автономного теплопостачання, система індивідуального теплопостачання), види палива, що використовуються для виробництва теплової енергії, з урахуванням розвитку сфери теплопостачання». Аналіз змісту визначення цього поняття дає підстави зробити висновок, що на певній території може існувати лише один вид системи теплопостачання, на чому, до речі, акцентується увага і у Пояснювальній записці до законопроекту (п. 1). Такий підхід, на нашу думку, видається вразливим з точки зору перспектив широкомасштабної (включаючи як сферу централізованого, так й індивідуального теплопостачання) реалізації державної політики у сфері енергоефективності, одним з результатів якої має бути вільний вибір споживачем постачальників (джерел) відповідних послуг без завдання шкоди системам централізованого забезпечення. Доцільність такого підходу вбачається в тому, що нові системи теплопостачання (їх комбінація) територій мають бути адаптовані до можливості диверсифікації джерел теплопостачання споживачами відповідних послуг. Крім того, такі системи мають бути технічно готові до ситуації, за якої можлива відмова (з будь-яких причин) громадян від послуг, що надаються централізованими системами. При цьому нова система взаємовідносин між споживачем і постачальником послуг має будуватися таким чином, щоб унеможливити виникнення обставин, за яких споживач у разі настання з цілком об’єктивних причин (втрата роботи, зміна місця проживання тощо) власної неплатоспроможності змушений відповідати за своїми зобов’язаннями належним йому майном за послуги, від отримання яких він не може відмовитись. 
6. Основна ідея законопроекту полягає у забороні споживачам теплової енергії самовільно від’єднуватись від теплових мереж (зміни до ст. 24 Закону України «Про теплопостачання»). Встановлення такої заборони продиктовано, як зазначається у Пояснювальній записці до законопроекту, потребою врегулювання ситуації, що склалась в державі у сфері житлово-комунальних послуг внаслідок недосконалого законодавчого регулювання процесу вибору споживачами теплової енергії системи теплопостачання, що призвело до руйнації системи централізованого теплопостачання як цілісного комплексу та, як наслідок, технологічного та економічного розбалансування процесів надання вищевказаних послуг. Це, на думку розробників законопроекту, зумовило виникнення «нерегульованого процесу створення децентралізованих джерел теплопостачання в зоні систем централізованого теплопостачання, в результаті чого завдаються збитки державі у формі суспільно-невиправданих витрат, ускладнень взаємовідносин із споживачами та погіршення екологічної ситуації». Крім того, це містить екологічні ризики, які проявляються у підвищенні забруднення повітря у квартирах, погіршення умов проживання і порушення прав мешканців будинків, а також перешкоджатиме здійсненню заходів з диверсифікації видів палива, які використовуються для виробництва теплової енергії, та призведе до зростання витрат домогосподарств на оплату комунальних послуг через подальше подорожчання природного газу у майбутньому.

З наведеною аргументацією загалом слід погодитись. Наведені факти цілком мають місце. Однак у даному випаду розкривається лише один бік проблеми у сфері теплопостачання. 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 теплопостачання 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 ст. 6 Закону України «Про теплопостачання» декларує принципи взаємної відповідальності суб'єктів відносин у сфері теплопостачання за якісне постачання теплової енергії та своєчасну її оплату, встановлення відповідальності суб'єктів теплопостачання за порушення законодавства у сфері теплопостачання, на практиці така відповідальність, як правило, є однобокою – відповідальність споживача.

Слід зазначити, що на сьогодні споживач фактично позбавлений можливості впливу на якість послуг та вибору постачальника теплової енергії. Йому фактично нав’язується конкретний обсяг послуг за конкретною ціною, від чого він не може відмовитись. Хаотичні ж, часто непередбачувані відключення теплопостачання, 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 теплопостачання та перехід на індивідуальні системи теплопостачання. 

Пропоновані у законопроекті зміни в частині посилення відповідальності громадян за самовільне відключення від централізованих систем теплопостачання без посилення відповідальності постачальників за ненадання або надання відповідних послуг неналежної якості жодним чином не сприяють вирішенню проблеми диспаритету взаємовідносин між споживачами та постачальниками послуг з теплопостачання. Більш того, вони консервують існуючу систему взаємовідносин між споживачем та постачальником послуг з теплопостачання, що в подальшому неминуче призводитиме до збільшення кількості конфліктних ситуацій та як наслідок – соціального загострення в суспільстві.

7. Доцільно навести розширену інформацію про загальну та в розрізі регіонів, типів населених пунктів ситуацію з самовільним відключенням від систем централізованого теплопостачання, фактів, які підтверджували б наявність реальної шкоди інтересам громадян, які не перейшли на систему індивідуального теплопостачання, а також містили ризики технологічного характеру тощо, з чого можна було б зробити висновок, що таке явище носить системний характер і потребує законодавчого регулювання, а його усунення реально сприятиме технологічному та економічному збалансуванню процесів постачання теплової енергії, надання послуг з відновленню системи централізованого теплопостачання як цілісного комплексу, акумулювання коштів для технічного переоснащення існуючої інженерної інфраструктури.
8. Прийняття законопроекту, основна ідея якого полягає у забороні самовільного відключення від централізованих систем теплопостачання з встановленням адміністративної відповідальності за це, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, «забезпечить ефективне функціонування сфер теплопостачання, надання послуг з централізованого опалення та централізованого постачання гарячої води, створить сприятливу основу для збалансованого розвитку житлово-комунального господарства». Такий прогноз значною мірою видається сумнівним, з огляду, принаймні на те, що такої мети не було досягнуто у попередні роки, коли такого явища як самовільне відключення від систем централізованого теплопостачання не було взагалі або ж воно носило поодинокі випадки.
Щодо внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП)

1. Виходячи з аналізу законопроекту, запропоновані у ньому зміни до КУпАП, є дещо фрагментарними, а тому врегулювання цих правовідносин потребує більш комплексного підходу.

Зокрема, незрозуміло чим порушення правил користування тепловою енергією за рівнем суспільної шкідливості відрізняється від порушення аналогічних правил щодо електричної енергії, газу, холодної або гарячої води тощо? На думку Головного управління, заподіювана такими діяннями шкода є однаковою, а тому і ступінь відповідальності за ці діяння відповідно повинен бути однаковим. З огляду на це вважаємо недоцільним виокремлювати порушення правил користування тепловою енергією в самостійний склад правопорушення (статті 103-1 та 103-3 КУпАП в редакції законопроекту), а тим більше встановлювати за це підвищену адміністративну відповідальність.

Те ж саме стосується й пропонованого законопроектом такого правопорушення, як перешкоджання доступу або недопущення до власних тепловикористальних установок, приладів комерційного обліку теплової енергії представників теплопостачальної організації (ст. 185-13 КУпАП у редакції проекту). Так, на сьогоднішній день, окрім тепловикористальних установок та відповідних лічильників теплової енергії, споживачами також встановлюються прилади обліку водо- і газопостачання, електроенергії тощо. При цьому показники цих приладів потребують періодичного контролю з боку відповідних постачальників. За таких умов встановлення адміністративної відповідальності лише за перешкоджання доступу або недопущення до власних тепловикористальних установок, приладів комерційного обліку теплової енергії представників теплопостачальної організації також вказує на відсутність комплексного підходу до врегулювання цих правовідносин.
2. Стаття 103-1 КУпАП, в яку пропонується внести зміни, має окремі недоліки, які потребують усунення. Так, у санкції ст. 103-1 КУпАП (як у діючій редакції, так і в редакції законопроекту) формулювання «накладення штрафу на громадян від … до … неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і попередження або…» є невдалим. Викладення цих видів стягнень через сполучник «і» дає можливість інтерпретувати припис таким чином, начебто закон дозволяє накладати на громадян штраф і попередження одночасно, що суперечить вимогам ст. 25 КУпАП. Тому перелік цих стягнень потрібно викласти через сполучник «або». Наприклад, як варіант, пропонується наступна редакція санкції ст. 103-1 КУпАП: «тягне за собою попередження чи накладення штрафу на громадян від …до … неоподатковуваних мінімумів доходів громадян або попередження чи накладення штрафу на посадових осіб – від …. до … неоподатковуваних мінімумів доходів громадян».

3. Диспозиція запропонованої у законопроекті ст. 185-13 КУпАП є дещо стилістично невдалою, оскільки незрозумілою є мета доступу представників теплопостачальної організації до власних тепловикористальних установок, приладів комерційного обліку теплової енергії. Тому пропонуємо диспозицію цієї статті викласти в наступній редакції: «Перешкоджання доступу або недопущення до власних тепловикористальних установок, приладів комерційного обліку теплової енергії представників теплопостачальної організації для виконання службових обов’язків за умови пред’явлення відповідного посвідчення».
4. Правом складання протоколів про вчинення адміністративних правопорушень, передбачених ст. 150 КУпАП, надається посадовим особам, уповноваженим на те виконавчими комітетами сільських, селищних, міських рад (п. 2 ч. 1 ст. 255 КУпАП). У зв’язку з цим Головне управління вважає недоцільним і неправильним наділяти таким же правом суб’єктів господарювання, які визначені виконавцями житлово-комунальних послуг, як це пропонується у законопроекті. Виконання таких функцій є прерогативою посадових осіб державних органів, або посадових осіб, які спеціально уповноважені на те виконавчими комітетами сільських, селищних, міських рад. Наділення такими повноваженнями посадових осіб суб’єктів господарювання, для яких виконання таких функцій (державного примусу) є непритаманним, може привести до зловживань з їхнього боку та порушень прав громадян. 

5. Також не можна погодитись із наданням посадовим особам органів внутрішніх справ права складати протоколи про вчинення адміністративних правопорушень, передбачених ст. 185-13 КУпАП, у якій пропонується встановити відповідальність за перешкоджання доступу або недопущення до власних тепловикористальних установок, приладів комерційного обліку теплової енергії представників теплопостачальної організації. Адже досить важко уявити собі, яким чином це положення буде виконуватись на практиці. Наприклад, спочатку представники теплопостачальної організації спробують отримати доступ до певної квартири, щоб зафіксувати показники відповідного лічильника. Якщо ж така спроба буде невдалою (відсутність мешканців у цій квартирі з причини зайнятості на роботі, або відсутність повнолітніх членів сім’ї, або особа літнього віку, з цілком зрозумілих побоювань за свою безпеку, відмовить у доступі до цих приладів), то в цьому випадку у них з’являються підстави звернутися до органів внутрішніх справ з метою оформлення протоколу про вчинення адміністративного правопорушення та дочекатись відповідну посадову особу для оформлення відповідного протоколу, або така особа повинна супроводжувати представників теплопостачальної організації на випадок можливого перешкоджання доступу або недопущення їх у квартиру. При цьому очевидно, що подібна діяльність не входить до обов’язків органів внутрішніх справ. На думку Головного управління виконання таких повноважень доцільно було б покласти на посадових осіб, уповноважених на те виконавчими комітетами сільських, селищних, міських рад.
Узагальнюючий висновок: законопроект доцільно відправити на доопрацювання.
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