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До № 2966-д від 19.02.2015
(повторне друге читання) 







ЗАУВАЖЕННЯ
до проекту Закону України 
про Національну комісію, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг
(реєстр. № 2966-д)

У Головному юридичному управлінні проаналізовано проект Закону України про Національну комісію, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг (реєстр. № 2966-д), доопрацьований Комітетом з питань паливно-енергетичного комплексу, ядерної політики та ядерної безпеки для розгляду у повторному другому читанні, з приводу якого слід зазначити таке.
1. Законопроектом передбачається визначити правовий статус Національної комісії, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг (далі - Регулятор), її завдання, функції, повноваження та порядок їх здійснення.
Вважаємо, що законодавче визначення особливостей правового статусу національних комісій регулювання природних монополій, їх повноважень та визначення способу їх реалізації не узгоджується з положеннями частини першої статті 6 Конституції України, за якою державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову, та не випливає з конституційної моделі організації влади в Україні. Так, згідно з законопроектом Національна комісія, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг, є постійно діючим незалежним державним колегіальним органом, що, вочевидь, наділений повноваженнями центрального органу виконавчої влади. Проте вичерпний перелік державних органів, що формально не належать до жодної з гілок влади, прямо встановлюється Конституцією України (ЦВК, Національна рада України з питань телебачення і радіомовлення, органи прокуратури тощо).
2. Статтею 6 законопроекту передбачається віднести до повноважень Верховної Ради України розгляд звіту Регулятора про його діяльність, що, як вбачається, не належить до повноважень Верховної Ради України, визначених статтею 85 Конституції України, а також не узгоджується з вимогами статті 240 Регламенту Верховної Ради України, відповідно до яких Парламент розглядає звіти та інформацію лише осіб, яких призначає на посаду або надає згоду на призначення їх на посаду.
Крім того, положення законопроекту (йдеться про статтю 8 проекту закону України про Національну комісію, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг, а також зміни до Регламенту Верховної Ради України та Закону України “Про комітети Верховної Ради України”) щодо повноважень Парламенту призначати членів Конкурсної комісії не випливають з передбаченої Основним Законом України компетенції Верховної Ради України.
Так само не належить до повноважень Верховної Ради України визначення законом правового статусу Громадської ради при Регуляторі як постійно діючого консультативно-дорадчого органу (частина третя статті 24 законопроекту). 
Вважаємо за необхідне звернути увагу на правову позицію Конституційного Суду України, висловлену в рішенні від 15 вересня 2009 року № 21-рп, у якому передбачається, що системний аналіз конституційних норм, які визначають повноваження Президента України та Верховної Ради України, дає підстави для висновку, що ці інститути державної влади мають діяти в межах конституційних повноважень. 
3. Частиною третьою статті 8 законопроекту передбачається, що Президент України призначає на посаду члена (членів) Регулятора з відібраних Конкурсною комісією кандидатів не пізніше місячного строку з дня внесення Конкурсною комісією відповідного подання. Зазначений підхід не враховує положень частини першої статті 106 Конституції України, що містить вичерпний перелік повноважень Президента України, до якого не входять визначені законопроектом повноваження. Разом з тим, згідно з пунктом 31 частини першої статті 106 Конституції України повноваження Президента України визначаються лише Основним Законом України.
На цю обставину Конституційний Суд України неодноразово вказував у своїх рішеннях, зокрема у рішенні від 10 квітня 2003 року № 7-рп/2003 (справа про гарантії діяльності народного депутата України), що “повноваження Президента України вичерпно визначені Конституцією України, а це унеможливлює прийняття законів, які встановлювали б інші його повноваження (права та обов’язки)”, та в рішенні від 7 квітня 2004 року № 9-рп/2004 (справа про Координаційний комітет), в якому вказано, що повноваження Президента України, як і повноваження Верховної Ради України, визначаються Конституцією України.
4. Положення законопроекту (стаття 8) щодо фактичного забезпечення Апаратом Верховної Ради України роботи Конкурсної комісії з добору кандидатів на посади членів Національної комісії, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг, та використання цією Конкурсною комісією матеріально-технічних ресурсів Парламенту (йдеться про офіційний веб-сайт):
суперечать положенням пункту 5 частини другої статті 88 Конституції України щодо організації роботи апарату Верховної Ради України її Головою, а також встановленому на рівні закону статусу Апарату як органу, що здійснює організаційне, правове, наукове, документальне, інформаційне, експертно-аналітичне, матеріально-технічне та фінансове забезпечення діяльності Верховної Ради України, її органів, народних депутатів України, депутатських фракцій (депутатських груп), а не будь-яких інших структур;
не враховують вимог бюджетного законодавства (стаття 7, 119 Бюджетного кодексу України) в частині необхідності цільового використання державним органом бюджетних коштів (висвітлення роботи Конкурсної комісії не може розглядатися як цільове використання наданих Парламенту бюджетних коштів).
5. Положення законопроекту (статті 9, 11 проекту закону України про Національну комісію, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг) щодо погодження Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету кошторису Регулятора не враховують правового статусу комітетів Парламенту, на особливостях якого неодноразово наголошував у своїх правових позиціях Конституційний Суд України, серед іншого, зауважуючи, що за своїм конституційним статусом комітети є органами, що забезпечують здійснення Парламентом його повноважень. 
Отже, діяльність комітетів пов’язується з вирішенням питань, віднесених до повноважень Верховної Ради України (рішення від 5 березня 2003 року №5-рп/2003). При цьому Основний Закон України не наділяє комітети самостійними контрольними повноваженнями, вони можуть лише сприяти Верховній Раді України у здійсненні повноважень щодо парламентського контролю шляхом здійснення певних дій допоміжного (інформаційного, експертного, аналітичного тощо) характеру. Наведене не узгоджується з правовою позицією Конституційного Суду України, за якою комітети не є самостійними суб’єктами парламентського контролю. Вони беруть участь у його здійсненні лише на стадії підготовки та попереднього розгляду питань, віднесених до сфери парламентського контролю Верховної Ради України (висновок від 14 березня 2001 року №1-в/2001, рішення від 10 червня 2010 року №16-рп/2010).
6. Частиною четвертою статті 12 законопроекту передбачається законом установити посадові оклади працівникам центрального апарату і територіальних органів Регулятора відповідно до розміру мінімальної заробітної плати, визначеної законом про Державний бюджет України на відповідний рік, зокрема керівникам, заступникам керівників самостійного структурного підрозділу центрального апарату або територіального органу Регулятора, іншим працівникам центрального апарату або територіального органу Регулятора - від 10 до 25. Вважаємо, що надання законом таких дискреційних повноважень може сприяти вчиненню корупційних правопорушень (корупціогенні чинники) та суперечить приписам частини другої статті 19 Конституції України, за якою органи державної влади, їх посадові особи зобов’язані діяти лише в межах повноважень, що передбачені Конституцією та законами України.
7. Відповідно до частини п’ятої статті 12 законопроекту передбачається визначити порядок преміювання Голови та членів Регулятора, що значним чином відрізняється від умов оплати праці державних службовців, передбачених статтею 50 Закону України “Про державну службу”. Разом з тим, згідно з частиною шостою статті 11 Закону України  “Про природні монополії” на  членів  комісій  поширюється правовий статус державних службовців.
[bookmark: _GoBack]Вважаємо, що передбачений законопроектом підхід не враховує правової позиції Конституційного Суду України, висловленої в рішенні від 3 жовтня 1997 року № 4-зп (справа про набуття чинності Конституцією України), в якому передбачено, що конкретна сфера суспільних відносин не може бути водночас врегульована однопредметними правовими актами однакової сили, що за змістом суперечать один одному.
8. Відповідно до статті 11 законопроекту передбачається, що фінансування Регулятора, його центрального апарату та територіальних органів здійснюється за рахунок надходження до спеціального фонду Державного бюджету України внесків на регулювання, що сплачуються суб’єктами господарювання, що здійснюють діяльність у сферах енергетики та комунальних послуг, відповідно до статті 13 цього Закону. Однак, Податковий кодекс України не передбачає серед загальнодержавних податків та зборів внесків на регулювання. Водночас відповідно до пункту 9.4 статті 9 цього Кодексу установлення загальнодержавних податків та зборів, не передбачених цим Кодексом, забороняється.
Визначений порядок сплати внесків на регулювання не враховує вимог пункту 7.3 статті 7 Податкового кодексу України, за яким будь-які питання щодо оподаткування регулюються цим Кодексом і не можуть встановлюватися або змінюватися іншими законами України, крім законів, що містять виключно положення щодо внесення змін до цього Кодексу та/або положення, які встановлюють відповідальність за порушення норм податкового законодавства.
Крім того, частиною першою статті 11 законопроекту передбачається, що внески на регулювання зараховуються до доходів спеціального фонду Державного бюджету України, не підлягають вилученню та використовуються за цільовим призначенням на фінансування діяльності Регулятора, його центрального апарату та територіальних органів, що, на нашу думку, не враховує вимог частини другої статті 95 Конституції України, за якою виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків.
9. Частиною четвертою статті 5 законопроекту передбачається, що Регулятор самостійно розподіляє кошти, виділені Регулятору на відповідний рік, та розпоряджається ними, що, як вбачається, не враховує вимог частини п’ятої статті 22 Бюджетного кодексу України, за якою головний розпорядник бюджетних коштів отримує бюджетні призначення шляхом їх затвердження у законі про Державний бюджет України; розробляє та затверджує паспорти бюджетних програм та здійснює управління бюджетними коштами у межах встановлених йому бюджетних повноважень, забезпечуючи ефективне, результативне і цільове використання бюджетних коштів.
Крім того, внески на регулювання, порядок сплати яких передбачається статтею 13 законопроекту, слід визначити серед джерел формування спеціального фонду Державного бюджету України в частині доходів, встановлених статтею 29 Бюджетного кодексу України.
10. Частиною п’ятою статті 13 законопроекту визначається механізм стягнення штрафів із суб’єктів господарювання, що провадять діяльність у сферах енергетики та комунальних послуг, у разі несплати внеску на регулювання або його сплати не в повному обсязі протягом кварталу, наступного за звітним. Так, згідно з абзацом другим частини п’ятої статті 13 законопроекту передбачається, що рішення про накладення штрафу приймається Регулятором на підставі акта перевірки суб’єкта господарювання або подання відповідного структурного підрозділу Регулятора про несплату внеску на регулювання або сплату його не в повному обсязі протягом кварталу, наступного за звітним в п’ятнадцятиденний строк з моменту складання акту перевірки або отримання відповідного подання, та оформлюється постановою Регулятора. Вважаємо, що зазначений порядок не містить відповідного механізму реалізації зазначених норм, а саме відсутній перелік осіб, уповноважених розглядати такі справи. Відтак, встановлення відповідальності за відсутності належного порядку накладення фінансових санкцій та стягнення штрафів свідчить про незавершеність механізму правового регулювання, що суперечить приписам статті 19 Конституції України, статті 238 Господарського кодексу України, а також не враховує правової позиції Конституційного Суду України, висловленої у рішенні від 30 травня 2001 року за №7-рп/2001 року (справа про відповідальність юридичних осіб), за яким неповнота законодавчого регулювання суспільних відносин не відповідає конституційному визначенню України як правової держави.
11. Частиною шостою статті 14 законопроекту передбачається, що рішення Регулятора не підлягають державній реєстрації Міністерством юстиції України. Зазначений підхід не враховує вимог частини третьої статті 117 Конституції України, за якою нормативно-правові акти Кабінету Міністрів України, міністерств та інших центральних органів виконавчої влади підлягають реєстрації в порядку, встановленому законом, а також пункту 1 Указу Президента України від 3 жовтня 1992 р. № 493 “Про державну реєстрацію нормативно-правових актів міністерств та інших органів виконавчої влади”, за яким нормативно-правові акти, які видаються міністерствами, іншими органами виконавчої влади, органами господарського управління та контролю і які зачіпають права, свободи й законні інтереси громадян або мають міжвідомчий характер, підлягають державній реєстрації.
12. Згідно з пунктами 7 та 15 частини першої статті 17 законопроекту передбачається віднести до повноважень Регулятора здійснення сертифікації операторів системи передачі та газотранспортної системи та аналізу і моніторингу ринків у сферах енергетики та комунальних послуг, а також вирішення спорів, що виникають між суб’єктами господарювання, що провадять діяльність у сферах енергетики та комунальних послуг, що проводяться відповідно до статей 17, 20, 21 у порядку, встановленому самим Регулятором, що, на нашу думку, не узгоджується з вимогами статті 19 Конституції України щодо визначення способу здійснення повноважень органами державної влади, їх посадовими особами виключно Конституцією та законами України.
13. Відповідно до редакції пункту 19 частини першої статті 17 законопроекту для ефективного виконання завдань державного регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг Регулятор “здійснює заходи щодо адаптації законодавства України у сфері енергетики до законодавства Європейського Союзу з проведенням консультацій з Секретаріатом Енергетичного Співтовариства”. Проте такий законодавчий підхід не враховує положень Закону України “Про Загальнодержавну програму адаптації законодавства України до законодавства Європейського Союзу” та відповідних нормативно-правових актів Кабінету Міністрів України щодо процедури адаптації. Крім того, всупереч вимогам частини першої статті 116 Регламенту Верховної Ради України частину першу статті 17 проекту доповнено пунктом 25, положення якого не були предметом розгляду під час прийняття проекту в першому читанні.
	14. Статтею 19 законопроекту визначаються особливості державного контролю за дотриманням суб’єктами господарювання, що провадять діяльність у сферах енергетики та комунальних послуг, законодавства у відповідних сферах та ліцензійних умов, що здійснюється шляхом проведення планових та позапланових виїзних, а також невиїзних перевірок відповідно до затверджених ним порядків контролю. 
Насамперед слід зазначити, що положення щодо затвердження порядку державного контролю Регулятором не враховує вимог статті 19 Конституції України щодо визначення способу здійснення повноважень органами державної влади, їх посадовими особами виключно Конституцією та законами України. 
Крім того, згідно з частиною третьою цієї статті для проведення перевірки створюється комісія з перевірки, що складається не менш як з трьох представників центрального апарату та/або територіальних органів Регулятора, чим, на нашу думку, не враховуються вимоги частини другої статті 19 Конституції України, частини четвертої статті 19 Господарського кодексу України, за якою органи державної влади і посадові особи, уповноважені здійснювати державний контроль і державний нагляд за господарською діяльністю, їх статус та загальні умови і порядок здійснення контролю і нагляду визначаються законами.
15. Частиною другою статті 22 законопроекту передбачається запровадити інститут зупинення дії ліцензії за правопорушення у сферах енергетики та комунальних послуг щодо суб’єктів господарювання, що провадять діяльність у відповідній сфері, що, вочевидь, потребує внесення змін до Закону України “Про ліцензування видів господарської діяльності”.

	16. Статтею 22 законопроекту визначаються лише окремі елементи засад відповідальності за правопорушення у сферах енергетики та комунальних послуг. Вважаємо, що законопроект не містить відповідного механізму реалізації зазначених норм, а саме: відсутні визначення підстав для розгляду зазначених справ, перелік осіб, уповноважених розглядати такі справи, строки для розгляду таких справ, порядок оскарження рішень у відповідних справах тощо. Відтак, встановлення відповідальності за відсутності належного порядку накладення фінансових санкцій та стягнення штрафів свідчить про незавершеність механізму правового регулювання, що суперечить приписам статті 19 Конституції України, статті 238 Господарського кодексу України, а також не враховує правової позиції Конституційного Суду України, висловленої у рішенні від 30 травня 2001 року за №7-рп/2001 року (справа про відповідальність юридичних осіб), за яким неповнота законодавчого регулювання суспільних відносин не відповідає конституційному визначенню України як правової держави.


17. Згідно з пунктом 3 Розділу IV “Прикінцеві та перехідні положення” законопроекту передбачається визначити порядок формування першого складу Регулятора, що призначається не пізніше шести місяців з дня набрання чинності цим Законом. Відповідно до підпункту 3.4 цього Розділу законопроекту члени Регулятора, повноваження яких припиняються достроково у зв’язку з призначенням першого складу Регулятора, мають право на компенсацію заробітної плати протягом шести місяців з дня звільнення у розмірі середньої заробітної плати за останніх шість місяців, що передували місяцю закінчення строку повноважень (звільнення).
Зважаючи на положення частини третьої статті 11 Закону України “Про природні монополії”, за якими термін повноважень Голови, члена комісії становить шість років, а також положення статті 34 Закону України “Про державну службу” щодо строковості призначення на посаду, вважаємо, що слід внести відповідні зміни до переліку підстав звільнення з посади Голови, члена комісії, передбаченого частиною четвертою статті 11 Закону України “Про природні монополії”.
Крім того, з огляду на положення підпункту 3.4 цього Розділу законопроекту щодо виплати компенсації заробітної плати членам Регулятора, повноваження яких припиняються достроково у зв’язку з призначенням першого складу Регулятора, за рахунок коштів Державного бюджету України, а також передбачений законопроектом термін набрання ним чинності — з дня, наступного за днем опублікування цього Закону, вважаємо, що визначений законопроектом термін набрання чинності слід привести у відповідність з вимогами статті 27 Бюджетного кодексу України, за якими “закони України або їх окремі положення, які впливають на показники бюджету (зменшують надходження бюджету та/або збільшують витрати бюджету) і приймаються після 15 липня року, що передує плановому, вводяться в дію не раніше початку бюджетного періоду, що настає за плановим”. 
18. Пункт 5 Розділу IV “Прикінцеві та перехідні положення” законопроекту щодо приведення Кабінетом Міністрів України своїх нормативно-правових актів у відповідність із цим Законом (у шестимісячний строк з дня набрання чинності цим Законом) є юридично некоректним, оскільки реалізація норм цього Закону ставиться в залежність від прийняття Урядом України у майбутньому підзаконних актів.
19. Всупереч вимогам частини першої статті 116 Регламенту Верховної Ради України текст законопроекту доповнюється положеннями щодо внесення змін до абзацу першого частини першої статті 344 Кримінального кодексу України, що не були предметом розгляду під час прийняття проекту в першому читанні, що унеможливило надання відповідної експертної оцінки згідно з Регламентом в порядку підготовки до першого читання.

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує доопрацювання з урахуванням викладених зауважень.
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