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 До № 3742 від 29.12.2015

Кабінет Міністрів України
ВИСНОВОК

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

(реєстр. № 3742 від 29.12.2015 р.)

У законопроекті шляхом внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення і законів України «Про теплопостачання», «Про ринок природного газу», «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про житлово-комунальні послуги» пропонується:

передбачити можливість відключення житлового будинку від мереж централізованого опалення та постачання гарячої води у порядку, затвердженому центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної житлової політики і політики у сфері житлово-комунального господарства;
встановити відповідальність споживачів за самовільне від’єднання/відключення від теплових мереж/внутрішньобудинкових 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 (або централізована, або автономна, або індивідуальна);

віднести до виключної компетенції сільських, селищних міських рад затвердження схем теплопостачання населених пунктів тощо.

Прийняття законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, дозволить забезпечити споживачів якісними послугами з централізованого опалення та постачання гарячої води, суттєво покращити функціонування сфер теплопостачання, надання послуг з централізованого опалення та централізованого постачання гарячої води та створить сприятливу основу для збалансованого розвитку житлово-комунального господарства.
Головне управління з приводу внесеного законопроекту вважає за доцільне висловити таке.
1. Метою законопроекту суб’єктом права законодавчої ініціативи визначено «удосконалення законодавства у сфері теплопостачання, надання послуг з централізованого опалення та централізованого постачання гарячої води». В цілому поділяючи ідею щодо необхідності удосконалення законодавчого регулювання у сфері надання послуг з централізованого опалення та централізованого постачання гарячої води, насамперед, з метою покращання якості відповідних послуг, в той же час слід зазначити, що проблема теплопостачання є значно ширшою, давно назрілою, характеризується накопиченням низки проблем, які супроводжуються загостренням конфліктів між споживачами та постачальниками відповідних послуг, та, відповідно, потребує адекватного, комплексного вирішення. Тому удосконалення законодавства має здійснюватися не лише в сегменті надання послуг з централізованого опалення та централізованого постачання гарячої води, а у сфері теплопостачання загалом. Вихідним при цьому має, на нашу думку, бути підхід, за якого споживач, за наявності технічної можливості та відсутності ризиків для інших споживачів, повинен мати право самостійно обирати спосіб забезпечення відповідними послугами, а також за таких умов обмежити споживання чи навіть повністю відмовитися від послуги, яка надається централізовано, та, відповідно, платити за неї менше або ж не платити зовсім, що, власне (включаючи чіткі механізми його реалізації) і має бути предметом законодавчого регулювання, в тому числі внесеного законопроекту.

З огляду на зазначене, виглядає доцільним законодавчо закріпити право споживача не лише на відключення житлового будинку від мереж централізованого опалення та постачання гарячої води, але й на відключення від таких мереж окремих приміщень у житловому будинку. При цьому виглядає доцільним визначити у законі чіткі підстави та умови такого відключення. Зокрема, обов’язково слід передбачити, що таке право може бути реалізоване за наступних умов: 
у разі відключення окремих приміщень житлового будинку –  за наявності згоди усіх співвласників багатоквартирного будинку, що випливає з вимог відповідних положень Цивільного кодексу України (наприклад, статті 382, 383), Закону України «Про особливості здійснення права власності у багатоквартирному будинку»; у разі відключення від мереж централізованого опалення та постачання гарячої води окремого багатоквартирного будинку мова, можливо, може йти як про згоду співвласників такого будинку, так і про рішення загальних зборів об’єднання співвласників багатоквартирного будинку з огляду, зокрема, на те, що відповідно до ст. 22 Закону України «Про об'єднання співвласників багатоквартирного будинку» для забезпечення утримання та експлуатації багатоквартирного будинку, користування спільним майном у такому будинку, включаючи, серед іншого, теплопостачання і опалення, об’єднання за рішенням загальних зборів має право задовольняти зазначені потреби самостійно шляхом самозабезпечення;

наявності технічної можливості такого відключення (при цьому виглядає доцільним передбачити обов’язок органів місцевого самоврядування розміщувати на своїх веб-сайтах інформацію (з її періодичним оновленням) щодо наявності (відсутності) такої технічної можливості в розрізі усього масиву будинків, що розташовані на території відповідної територіальної громади). 
В протилежному випадку стан реалізації вимог закону і надалі залежатиме від того, яким чином умови реалізації права споживача на відключення від мереж централізованого опалення та постачання гарячої води будуть визначені у підзаконних актах (на сьогодні такими є постанова Кабінету Міністрів України від 21 липня 2005 р. № 630, наказ Міністерства будівництва архітектури та житлово-комунального господарства України від 22 листопада 2005 р. № 4, якими допускається можливість відключення від мереж централізованого опалення та постачання гарячої води багатоквартирних будинків з ініціативи споживачів у разі дотримання певних умов). 

В контексті викладеного потребує, на нашу думку, уточнення пропоноване у ст. 1 Закону України «Про теплопостачання» визначення поняття «система індивідуального теплопостачання» – «мережі, арматура на них, обладнання, засоби обліку та регулювання споживання теплової енергії, які використовуються для теплозабезпечення одного або кількох окремих приміщень будинку, будівлі, споруди будь-якого призначення». Адже пропоноване визначення не дає відповіді на питання, чи у даному випадку йде мова безпосередньо про систему опалення, яка використовується для теплозабезпечення окремого приміщення в багатоквартирному будинку. У даному випадку також виглядає доцільним вживати термін «система індивідуального (поквартирного) опалення та/або постачання гарячої води» (принагідно звертаємо увагу на те, що у вищезгаданому наказі Міністерства будівництва архітектури та житлово-комунального господарства України від 22 листопада 2005 р. № 4 вживається термін «система індивідуального (поквартирного) теплопостачання (опалення та/або гарячого водопостачання) – система, яка розташована в окремому приміщенні в межах даної квартири та призначена для обслуговування цієї квартири»).

2. Змінами до ст. 1 Закону України «Про теплопостачання» пропонується визначити поняття «регламентована територія теплопостачання» як «забудовані частини території населеного пункту або територія населеного пункту, яка планується для забудови, щодо якої у схемі теплопостачання населеного пункту визначаються система централізованого теплопостачання або система автономного теплопостачання, або система індивідуального теплопостачання, а також енергоносії, що використовуються для виробництва теплової енергії».

У цьому визначенні видається доцільним замінити слова «територія населеного пункту, яка планується для забудови» словами «частини території населеного пункту, які плануються для забудови».

Крім того, у даному випадку формулювання «щодо якої у схемі теплопостачання населеного пункту визначаються система централізованого теплопостачання або система автономного теплопостачання, або система індивідуального теплопостачання, а також енергоносії, що використовуються для виробництва теплової енергії», в тому числі й виходячи зі змісту нового поняття «схема теплопостачання», в якому йдеться не лише про проектування та будівництво нових, але й реконструкцію існуючих джерел теплової енергії і теплових мереж (зміни до зазначеної ст. 1 Закону), очевидно стосується як забудованих частин території населеного пункту, так і частин території населеного пункту, які плануються для забудови. У зв’язку з цим видається доцільним у визначенні поняття  «регламентована територія теплопостачання» слова «щодо якої»замінити словами «щодо яких».

Аналіз змісту визначення цього поняття також дає підстави зробити висновок, що на певній території може існувати лише один вид системи теплопостачання, як показує практика, здебільшого централізованої (власне, складається враження про консервацію останньої як такої). Такий підхід, на нашу думку, видається вразливим з точки зору перспектив широкомасштабної (включаючи як сферу централізованого, так й автономного та 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. 
В контексті зазначеного видаються також вразливими пропозиції щодо виключення у Законі України «Про теплопостачання» положень щодо реконструкції та модернізації об’єктів у сфері теплопостачання (за виключенням визначення поняття «схема теплопостачання»), що, на нашу думку, виступатиме певним гальмом на шляху забезпечення задекларованого принципу оптимального поєднання систем централізованого, автономного та індивідуального теплопостачання.
Вважаємо, зокрема, 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, автономного та індивідуального теплопостачання відповідно до затверджених органами місцевого самоврядування схем теплопостачання з періодом перегляду п'ять років; забезпечення захисту прав та інтересів споживачів; періодичного перегляду, удосконалення та техніко-економічної оптимізації схем теплопостачання, затверджених органами місцевого самоврядування (ст. 6)) та напрямів розвитку систем теплопостачання (зокрема: планування теплопостачання, розроблення та реалізація схем теплопостачання міст та інших населених пунктів України, де є централізоване теплопостачання, строк дії яких має бути не менше 5 років на основі оптимального поєднання систем централізованого, автономного та індивідуального теплопостачання) (ст. 7). При цьому правових наслідків такого перегляду у проекті не визначено. А задекларований принцип оптимального поєднання систем теплопостачання повною мірою прив’язаний до модифікованого визначення поняття «схема теплопостачання», у якій, як вже зазначалося вище, визначається лише одна конкретна система теплопостачання (це ж стосується і права споживача щодо вибору одного або кількох джерел теплової енергії, реалізація якого також пов’язана зі схемою теплопостачання населеного пункту – зміни до ст. 24 Закону). По суті, реконструкція та модернізація фактично виключаються з переліку заходів, спрямованих на зміну схеми надання споживачеві послуг з теплопостачання.

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, реконструкції існуючих джерел теплової енергії і теплових мереж, визначаються регламентовані території теплопостачання, а також міститься опис системи теплопостачання, яка може бути встановлена в межах такої території».

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 об’єктів теплопостачання, за відсутності затвердженої схеми теплопостачання або визначених регламентованих територій у схемі теплопостачання забудовані частини території населеного пункту вважаються виключно регламентованими територіями системи централізованого теплопостачання, якщо інше не передбачено під час проектування об’єктів будівництва.
Згідно ж з принципами державної політики у сфері теплопостачання відповідно до схем теплопостачання має здійснюватися оптимальне поєднання систем централізованого, автономного та індивідуального теплопостачання (ст. 6 Закону). 

При цьому у запропонованому визначенні жодним чином не розкривається майбутня модель системи теплопостачання на відповідній території, яка має бути створена при проектуванні та будівництві об’єктів теплопостачання, 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 кількох джерел теплової енергії (оновлений абз. 2 ч. 1 ст. 24 Закону).

4. В контексті пропозиції доповнити п. 1 ч. 1 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» новим пп. 57, за яким до виключної компетенції сільських, селищних, міських рад належить затвердження схем теплопостачання населених пунктів, видається незрозумілою пропозиція виключити в абз. 4 ч. 1 ст. 13 Закону України «Про теплопостачання» положення, за яким до основних  повноважень  органів  місцевого самоврядування у сфері теплопостачання належить затвердження з   урахуванням   вимог  законодавства  у  сфері теплопостачання схем  теплопостачання, та одночасно в наступному абзаці 5 цієї ж статті передбачити, що до основних повноважень органів місцевого самоврядування у сфері теплопостачання належить затвердження схем теплопостачання населених пунктів.
Також потребує додаткового обгрунтування, яким чином співвідносяться між собою положення оновленої зазначеної ст. 26 Закону, за якими, зокрема, «у населених пунктах, де є централізоване теплопостачання, будівництво теплогенеруючих об’єктів і теплових мереж здійснюється виключно за умови наявності затвердженої в установленому порядку схеми теплопостачання та у відповідності до неї», та «за відсутності затвердженої схеми теплопостачання або визначених регламентованих територій у схемі теплопостачання забудовані частини території населеного пункту вважаються виключно регламентованими територіями системи централізованого теплопостачання, якщо інше не передбачено під час проектування об’єктів будівництва», тобто допускається відсутність затвердженої схеми теплопостачання. 

Щодо пропозицій до Кодексу України про адміністративні правопорушення.

Змінами до ст. 150 Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) пропонується уточнити, що поняття «переобладнання та перепланування жилих будинків і жилих приміщень», за самовільне здійснення яких передбачається адміністративна відповідальність, включає «в тому числі відключення від внутрішньобудинкових мереж централізованого оплалення та постачання гарячої води». Подібне уточнення, на нашу думку, виглядає не досить вдалим, оскільки поняття «переобладнання та перепланування жилих будинків і жилих приміщень» є досить широким за змістом і включає низку інших дій, крім тих, які уточнюються у проекті. Відповідні визначення окремо понять «переобладнання» та «перепланування» жилих будинків на сьогодні містяться у підзаконних нормативно-правових актах. З метою їх належного застосування, в тому числі в КУпАП, виглядає доцільним визначити зміст цих понять безпосередньо в актах законодавства, що регулюють відносини у сфері містобудування.

Законопроект має певні техніко-юридичні недоліки. Так, ним пропонується передбачити у ст. 150 КУпАП адміністративну відповідальність за «самовільне відключення від внутрішньобудинкових мереж централізованого опалення та постачання гарячої води». Використання сполучника «та» означатиме, що особа може бути притягнута до адміністративної відповідальності лише у випадку, якщо вона самовільно відключиться і від внутрішньобудинкових мереж централізованого опалення і від внутрішньобудинкових мереж постачання гарячої води. У зв’язку з цим вважаємо, що поряд із сполучником «та» в абз. 1 ст. 150 КУпАП має бути вжито сполучник «або».

Також законопроектом пропонується викласти санкцію ст. 150 КУпАП у новій редакції та передбачити, що вчинення адміністративного правопорушення (або правопорушень), передбаченого цією статтею «тягнуть за собою накладення штрафу на громадян від двадцяти до вісімдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і на посадових осіб – від п’ятдесяти до ста неоподатковуваних мінімумів доходів громадян». Використання сполучника «і» означатиме, що до адміністративної відповідальності мають бути одночасно притягнуті і громадяни і посадові особи. У зв’язку з цим вважаємо, що замість сполучника «і» в абз. 2 ст. 150 КУпАП має бути вжито сполучники «та/або».

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує доопрацювання.
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