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До № 2966-д від 19.02.2016 

Народні депутати України 
Домбровський О., Бєлькова О. та ін. 
ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про Національну комісію, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг»

У законопроекті пропонується визначити правовий статус Національної комісії, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг, її завдання, функції, повноваження та порядок їх здійснення.
Низка змін пропонується до Кодексу України про адміністративні правопорушення, Господарського кодексу України, законів України «Про оплату праці», «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про електроенергетику», «Про природні монополії», «Про питну воду та питне водопостачання», «Про житлово-комунальні послуги», «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності», «Про теплопостачання», «Про комбіноване виробництво теплової та електричної енергії (когенерацію) та використання скидного енергопотенціалу», «Про заходи, спрямовані на забезпечення сталого функціонування підприємств паливно-енергетичного комплексу», «Про управління об'єктами державної власності», «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», «Про газ (метан) вугільних родовищ», «Про державне регулювання у сфері комунальних послуг», «Про регулювання містобудівної діяльності», «Про адміністративні послуги», «Про засади функціонування ринку електричної енергії України», «Про ліцензування видів господарської діяльності».
Необхідність прийняття законопроекту у Пояснювальній записці до нього обґрунтовується тим, що законопроект сприятиме зміцненню позицій незалежності органу державного регулювання в сферах енергетики та комунальних послуг, а також виконанню Україною своїх зобов’язань перед Енергетичним Співтовариством взятих за Протоколом про приєднання України до Енергетичного Співтовариства. 

Головне управління, в цілому підтримуючи аргументацію авторів законопроекту щодо необхідності оновлення нормативної бази у галузі регулювання зазначених ринків, в той же час вважає за доцільне щодо внесеного законопроекту висловити такі зауваження і пропозиції.

1. У проекті закріплюється статус Комісії як постійно діючого незалежного державного колегіального органу (ч. 1 ст. 1 законопроекту), метою діяльності якого є державне регулювання, моніторинг та контроль діяльності суб’єктів господарювання у сферах енергетики та комунальних послуг.
У цьому зв’язку необхідно звернути увагу, що відповідно до змісту ст. 6 Конституції України державна влада поділяється на законодавчу, виконавчу та судову. З положень проекту очевидно, що Комісія буде органом, що не належатиме ні до законодавчої, ні до судової влади (що зрозуміло), але водночас буде наділений компетенцією у сфері виконавчої влади. Однак, вичерпний перелік державних органів, які формально не належать до жодної з «гілок» влади, встановлюється Конституцією України безпосередньо (ЦВК, Національна рада України з питань телебачення і радіомовлення, органи прокуратури тощо). Натомість Комісія не належить до органів, які безпосередньо передбачені Основним Законом. 

Акцентуємо також увагу на тому, що Головне управління неодноразово висловлювало позицію, що «державні колегіальні органи» за своєю природою є органами виконавчої влади, основне функціональне призначення яких полягає у виконанні Конституції України і законів України, інших актів законодавства, тому їх не варто спеціально виокремлювати. При цьому порядок створення і діяльності Комісії має відбуватись за правилами, передбаченими п. 9-1 ч. 1 ст. 116 Конституції України та Законом України «Про центральні органи виконавчої влади».
2. З точки зору законодавчої техніки у законодавчих актах більш обґрунтовано та доцільно використовувати назви державних органів у загальній формі (наприклад, орган державного регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг), оскільки система державних органів є більш динамічною за систему законодавства, у зв’язку з чим перманентні зміни назви державного органу потребуватимуть постійного механічного корегування (що, власне, й можна спостерігати на практиці) відповідних законодавчих положень, що має наслідком нераціональне використання робочого часу парламенту. Отже, пропозиція використати у проекті власну назву органу, що здійснює державне регулювання у відповідних сферах, не може бути схвально оцінена.

3. Слід зауважити на те, що ринок комунальних послуг (до яких згідно із ст. 13 Закону України «Про житлово-комунальні послуги» віднесено централізоване постачання холодної води, централізоване постачання гарячої води, водовідведення (з використанням внутрішньобудинкових систем), газо- та електропостачання, централізоване опалення, а також вивезення побутових відходів тощо) у цілому не є природною монополією. Це пояснюється тим, що окремі його сегменти (наприклад, вивезення побутових відходів) є конкурентними ринками. У зв‘язку з цим створення спеціального органу державного регулювання ринку комунальних послуг як природної монополії, що випливає з його назви – Національна комісія, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг, не зовсім відповідає стану цього ринку.

4. Виходячи з припису ч. 1 ст. 1 проекту, метою діяльності Комісії поряд з державним регулюванням, є моніторинг та контроль діяльності суб’єктів господарювання у сферах енергетики та комунальних послуг. Особливості здійснення контролю та моніторингу на ринках у сферах енергетики та комунальних послуг розкриваються відповідно в статтях 19 та 20 проекту.

Однак з позицій теорії державного управління моніторинг є різновидом контролю і за наслідками впливу його можна віднести до пасивної форми контролю. Також моніторинг визначають як метод контролю. Застосування моніторингу пов’язується з відстеженням ситуації чи процесу у сфері управлінської діяльності, аналізом впливу на суспільні відносини прийнятих управлінських рішень, правових актів. Отже, при визначенні правового статусу Комісії та інших відповідних питань необхідно виходити із співвідношення понять «контроль» та «моніторинг» та відповідно відкоригувати положення проекту.

5. У ст. 11 проекту пропонується закріпити, що «фінансування Комісії, її центрального апарату та територіальних органів здійснюється за рахунок надходжень до спеціального фонду державного бюджету внесків на регулювання. Проте Податковий кодекс України не передбачає серед загальнодержавних податків та зборів внесків на регулювання. Водночас відповідно до п. 9.4 ст. 9 цього Кодексу установлення загальнодержавних податків та зборів, не передбачених цим Кодексом, забороняється.

Потребує також належного обґрунтування з наданням відповідних розрахунків (включаючи обсяг потреби в коштах на утримання Комісії, фінансовий результат потенційних платників внеску тощо) пропонована максимальна ставка внеску на регулювання (який, фактично, є новим податком) – 0,1% від чистого доходу платника внеску від діяльності у сферах енергетики та комунальних послуг за попередній період (ч. 3 ст. 13 проекту), в тому числі в контексті впливу на фінансовий стан платників внеску та рівень тарифів у відповідних сферах енергетики та комунальних послуг. Принагідно зауважимо на те, що пропозиція щодо запровадження фактично нового податку для фінансування одного державного органу виглядає сумнівною. Тим більше, що методологія (порядок) визначення ставки внеску на регулювання затверджується Комісією (абз. 4 ч. 3. ст. 13 законопроекту). При цьому відповідно до ч. 4 ст. 8 проекту «на працівників центрального апарату та територіальних органів Комісії поширюється правовий статус державних службовців».
6. Виглядає дискусійною пропозиція, згідно з якою «рішення Комісії не підлягають державній реєстрації Міністерством юстиції України» (ч. 6 ст. 14 проекту), особливо рішень, що є нормативно-правовими актами. 

7. Вважаємо редакційно невдалими положення п. 20 ч. 1 ст. 17 проекту, в якій йдеться про те, що Комісія «встановлює мінімальні стандарти та вимоги до якості обслуговування споживачів та постачання природного газу, електричної та теплової енергії, комунальних послуг та моніторинг за їх дотриманням», оскільки відповідно до ст. 1 Закону України «Про житлово-комунальні послуги» «комунальні послуги – 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».
8. У п. 24 ч. 1 ст. 17 проекту доцільно говорити про «інші функції, визначенні цим Законом та іншими законами».

9. Дещо нелогічно виглядає положення п. 7 ч. 2 ст. 17 проекту, за яким Комісія має право «залучати вчених та спеціалістів центральних і місцевих органів виконавчої влади, підприємств, установ та організацій (за погодженням з їх керівниками) для розроблення проектів нормативно-правових актів, проведення консультацій та експертиз у сферах енергетики та комунальних послуг», в контексті положення ч. 4 ст. 5 проекту, за яким «Комісія має власні достатні людські та фінансові ресурси для виконання своїх завдань відповідно до цього Закону та інших законів України».

10. В ч. 4 ст. 17 проекту для забезпечення належної реалізації норми, за якою «порядки (методики) формування, розрахунку та встановлення тарифів для суб’єктів природних монополій … повинні бути опубліковані», необхідно передбачити відповідний механізм.

Формулювання «Після визначення методології Комісія повинна забезпечити щоб оператори систем транспортування і розподілу отримали належні стимули на короткий та довгостроковий період щодо підвищення ефективності, сприяння ринкової інтеграції та безпеки постачання» викладене у редакції, не властивій актам законодавства, є декларативним та не має юридичного змісту (ч. 4 ст. 17 проекту).

11. В контексті покладання на Комісію повноваження щодо здійснення моніторингу на енергетичних ринках (природного газу, електричної енергії та теплової енергії) та ринках комунальних послуг (теплопостачання, централізованого водопостачання та водовідведення, перероблення та захоронення побутових відходів) (статті 1, 20 та ін.) відкритим залишається питання щодо інструментарію цього моніторингу.
12. У змінах до Закону України «Про природні монополії» пропонується не поширювати дію статей розділу III Закону на Національну комісію, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг. На  нашу думку, більш доцільно було б внести зміни до цього розділу в частині призначення голови Національної комісії та повноважень. У пп. 14 п. 4 Розділу IV «Прикінцеві та перехідні положення» проекту зміни до ч. 2 ст. 2 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» пропонуємо викласти в наступній редакції: «державного нагляду (контролю) за дотриманням законодавства у сферах енергетики та комунальних послуг».

Враховуючи викладене, вважаємо, що, з точки зору юридичної техніки та необхідності забезпечення системності законодавства, видається недостатньо обґрунтованою пропозиція щодо прийняття окремого спеціального закону про Національну комісію, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг. Більш вдалим, на нашу думку, вбачається варіант розробки єдиного закону про державне регулювання на ринках енергетики та комунальних послуг з визначенням в ньому, в тому числі, вичерпного складу відповідних суб’єктів (включаючи Комісію), їх статусу, функцій, повноважень, принципів організації та діяльності (як це має місце, наприклад, у випадку із Законом України «Про фінансові послуги та державне регулювання ринків фінансових послуг» тощо). 
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