До № 4941 від 11.07.2016 р.

Кабінет Міністрів України


ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про енергетичну ефективність 
будівель» (реєстр. № 4941 від 11.07.2016 р.)
У законопроекті передбачається визначити основні засади державної політики та інформаційного забезпечення у сфері енергетичної ефективності будівель; організаційно-правові засади сертифікації енергетичної ефективності будівель; особливості здійснення обстеження систем опалення та кондиціонування будівель; основні енергоефективні заходи в будівлях та механізми їх фінансування; загальні засади професійної діяльності в сфері енергетичної ефективності будівель; нормативно-правові засади здійснення незалежного моніторингу сертифікатів енергетичної ефективності будівель та звітів про результати обстеження систем опалення та кондиціонування будівель; особливості розроблення національних планів щодо збільшення кількості будівель з близьким до нульового рівнем споживання енергії; відповідальність за порушення законодавства у сфері забезпечення енергетичної ефективності будівель. Крім цього, передбачається внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (у подальшому – КУпАП) та Закону України «Про рекламу», які випливають з проекту.
Метою законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, є «визначення правових, економічних та організаційних засад діяльності у сфері забезпечення енергетичної ефективності будівель, створення умов для раціонального споживання в них енергетичних ресурсів».

Головне управління, вважаючи в цілому слушною аргументацію суб’єкта права законодавчої ініціативи щодо необхідності законодавчого врегулювання питання енергетичної ефективності будівель, з приводу окремих положень законопроекту вважає за доцільне зазначити таке.
1. У п. 8 статті 1 законопроекту пропонується надати визначення поняття «мінімальні вимоги до енергетичної ефективності будівель», під яким розуміється «мінімальні значення показників, що характеризують здатність будівель або їх відокремлених частин, їх конструктивних елементів та інженерного обладнання (в тому числі максимальна (нормативно допустима) кількість енергії на одиницю опалюваної площі або об’єму будівель) забезпечувати протягом очікуваного життєвого циклу будівель задоволення побутових потреб людини та створення оптимальних мікрокліматичних умов для її перебування та/або проживання у приміщеннях таких будівель».
При цьому у пункті 10 цієї статті термін «опалювана площа», під яким розуміється «загальна площа підлоги приміщень будівлі, які опалюються (та/або охолоджуються) до температури повітря згідно із встановленими вимогами, включаючи площу всіх поверхів, якщо їх більше одного, крім підвалів та приміщень будівлі, які не використовуються або в яких відсутнє опалення (та/або охолодження)».

Головне управління вважає, що з метою досягнення передумов для енергетичної модернізації будівель варто взагалі відійти від поняття «опалювальна площа», оскільки опалення або охолодження приміщень відбувається за рахунок нагрівання/охолодження повітря, яке перебуває в цьому приміщенні. В такому випадку необхідно відмітити, що повітря не вимірюється математичним поняттям «площа», натомість до нього підходить поняття «об′єм», про що йдеться у пунктах 5 та 8 статті 1 законопроекту. Таким чином, на нашу думку, сумнівним виглядає використання в одному терміні двох різних математичних понять, а також використання терміну «опалювальна площа» взагалі, оскільки, наприклад, на опалення двох приміщень з однаковою площею та різною висотою стелі необхідна різна кількість енергії.
2. У п. 13 статті 1 визначається термін «термомодернізація будівель», під яким розуміється «комплекс робіт, спрямованих на підвищення теплотехнічних показників огороджувальних конструкцій будівель, показників споживання енергетичних ресурсів інженерними системами та забезпечення енергетичної ефективності будівель на рівні не нижчому, ніж встановлено мінімальними вимогами щодо енергетичної ефективності будівель, що здійснюється під час виконання робіт з реконструкції, капітального, поточного ремонту або технічного переоснащення будівель». На нашу думку, вказаний термін потребує певного лексичного доопрацювання, оскільки розбиваючи визначення на складові частини бачимо, що термомодернізація будівель спрямована на підвищення теплотехнічних показників огороджувальних конструкцій будівель, що є цілком логічним, проте в подальшому із запропонованого визначення складається враження, що термомедернізація будівель спрямована також на підвищення показників споживання енергетичних ресурсів інженерними системами, що не відповідає меті законопроекту.
3. Головне управління звертає увагу, що відповідно до п. 1 Пояснювальної записки до законопроекту необхідність його прийняття обґрунтовується потребою імплементації до національного законодавства положень Директиви Європейського Парламенту та Ради ЄС 2010/31/ЄС «Про енергетичну ефективність будівель» (далі – Директива). У зв’язку з цим, зазначимо, що вказана Директива містить більшу кількість термінів, що відповідають поставленій законопроектом меті, а деякі з них, на нашу думку, є більш вдалими.
Наприклад, у пункті  1 статті 1 законопроекту визначається термін «будівля», під яким розуміється «споруда, що складається з несучих та огороджувальних сполучених (несучо-огороджувальних) конструкцій, які утворюють наземні або підземні приміщення, призначені для проживання або перебування людей, розміщення устаткування, тварин, рослин, а також предметів, та в яких використовується енергія для формування мікроклімату в приміщеннях».

Проте у пункті 1 статті 2 Директиви міститься аналогічний термін, під яким розуміється «покрита дахом споруда, що має стіни, енергія в якій використовується для формування клімату в приміщенні». Слід зазначити, що визначення  терміну «будівля», передбаченого у законопроекті, може створити враження, що будівля взагалі не потребує наявності даху, оскільки на відміну від аналогічного терміну з Директиви, в ньому мова йде лише про стіни та огороджувальні конструкції.
При цьому Головне управління вважає, що до понятійного апарату проекту доцільно додати визначення змісту терміну «огороджувальні конструкції», оскільки цей термін неодноразово застосовується у законопроекті.
4. У статті 9 проекту передбачена атестація осіб, які мають намір провадити діяльність із виконання робіт (надання послуг) у сфері забезпечення енергетичної ефективності будівель, проте в ній не визначаються їх права та обов’язки, не врегульовуються організаційні питання їхньої діяльності тощо. У зв’язку з цим пропонуємо внести до проекту відповідні зміни.
5. Управління не вбачає нагальної необхідності визначення у проекті заходів із забезпечення енергетичної ефективності будівель (стаття 10). Крім того, сумнівною видається пропозиція включення до таких заходів «встановлення засобів обліку» (пункт 2 частини 1), оскільки сам факт такого встановлення передбачає не скорочення споживання відповідних ресурсів, а їх облік.

6. У статті 11 проекту вживається термін «національний план збільшення кількості будівель з близьким до нульового споживанням енергії», який затверджується Кабінетом Міністрів України. У даному випадку існує потреба у чіткому визначенні змісту цього терміну, оскільки він, на нашу думку, містить ознаки державної цільової програми, яка має розроблятися відповідно до Закону України «Про державні цільові програми». 

При цьому виникає питання щодо способів реалізації головного завдання національного плану, а саме збільшення кількості будівель з близьким до нульового споживання, якщо, зокрема, виходити з того, що будівля з близьким до нульового споживанням енергії – будівля, рівень енергетичної ефективності якої перевищує рівень, встановлений мінімальними нормативними вимогами, та інженерне обладнання якої задовольняє побутові потреби людини та створює оптимальні мікрокліматичні умови для її перебування та/або проживання у приміщеннях такої будівлі в результаті використання відновлюваних джерел енергії (включаючи обладнання, яке функціонує з використанням відновлюваних джерел енергії та розміщене в межах будівлі, прибудованих до неї приміщеннях та на прибудинковій території). Адже з наведеного положення складається враження, що відповідне завдання стосується не лише будівництва нових будівель, а й капітальної реконструкції старих, що не завжди доцільно з економічної та технологічної точок зору.
7. Пунктом 8 частини 2 статті 12 проекту передбачається застосування механізмів стимулювання одержувачів соціальної допомоги до впровадження енергоефективних заходів. У даному випадку, на нашу думку, є потреба у більш чіткому визначення суб’єктів, щодо яких передбачається застосування відповідних стимулюючих механізмів. Принагідно слід зазначити, що зазначеного стимулювання потребують не лише одержувачі соціальної допомоги, а й інші категорії соціально незахищених верств населення,  наприклад, одержувачі субсидій на сплату за житлово-комунальні послуги.

У пункті 2 частини 3 статті 12 проекту визначається, що державна підтримка здійснення енергоефективних заходів з підвищення енергетичної ефективності будівель надається за умови підвищення показників енергетичних характеристик будівель до більш високого класу енергетичної ефективності, але не нижче класу енергетичної ефективності С, згідно з методикою, яка затверджується центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної житлової політики і політики у сфері житлово-комунального господарства. Проте будь-який розподіл будівель по класах енергоефективності у законопроекті не передбачається, у ньому йдеться лише про визначення терміну «клас енергетичної ефективності будівлі» (пункт 7 статті 1). Отже пропонуємо внести до проекту відповідні зміни.
8. На нашу думку, у законопроекті варто окремо визначити права та обов’язки мешканців багатоквартирних будинків щодо підвищення їх енергоефективності, адже зі змісту його положень складається враження, що такий великий прошарок споживачів енергетичних ресурсів як жителі багатоквартирних будинків, залишився поза увагою суб’єкта законодавчої ініціативи, що не сприятиме досягнення у повному обсязі цілей законопроекту.

9. У частині перший статті 12 «Фінансування заходів із забезпечення (підвищення рівня) енергетичної ефективності будівель» визначається, що фінансування заходів із забезпечення (підвищення рівня) енергетичної ефективності будівель здійснюється за рахунок власників (співвласників) будівель, коштів державного і місцевих бюджетів, інших не заборонених законом джерел та на засадах державно-приватного партнерства. У частині другій цієї ж статті 12 законопроекту передбачається, що для надання державної підтримки заходів із забезпечення (підвищення рівня) енергетичної ефективності будівель утворюється Фонд енергоефективності, метою діяльності якого є фінансування заходів із забезпечення (підвищення рівня) енергоефективності за рахунок, в тому числі, коштів державного бюджету. Натомість у Пояснювальній записці до законопроекту стверджується, що реалізація проекту Закону не потребує додаткових матеріальних та інших витрат (пункт 4). Враховуючи зазначене, звертаємо увагу на необхідність дотримання вимог частини 3 статті 91 Регламенту Верховної Ради України та частини 1 статті 27 Бюджетного кодексу України щодо надання до законопроекту належного фінансово-економічного обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). 
11. Законопроектом пропонується виключити з КУпАП статті 98 «Марнотратне витрачання паливно-енергетичних ресурсів», 101 «Порушення, зв'язані з використанням газу», 101-1 «Недотримання вимог щодо ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів», 102 «Порушення, пов'язані з неефективною експлуатацією паливо- і енерговикористовуючого устаткування», 103 «Непідготовленість до роботи резервного паливного господарства», 188-14 «Невиконання законних вимог посадових осіб центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері енергозбереження». При цьому, в супереч вимогам частини першої статті 91 Регламенту Верховної Ради України, у Пояснювальній записці до законопроекту відсутні будь-які пояснення з приводу такого рішення.

У даному контексті звертаємо увагу, що аналогічна пропозиція містилася у проекті Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України» (реєстр. № 4164 від 29.02.2016 р.)» та обґрунтовувалася тим, що Законом України від 16 жовтня 2012 р. «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо діяльності Міністерства фінансів України, Міністерства економічного розвитку і торгівлі України, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів» із Закону України «Про енергозбереження» було виключено розділ V «Контроль у сфері енергозбереження та відповідальність за порушення цього Закону». Положенням про Державне агентство з енергоефективності та енергозбереження України, затвердженим постановою Кабінету Міністрів України від 26 листопада 2014 р. № 676, функцій здійснення державного контролю (нагляду) Держенергоефективністю не передбачено (див. Пояснювальну записку до законопроекту № 4164). 

Крім того, аналіз відповідних статистичних даних дозволяє зробити висновок про те, що статті 98, 101 – 103, 188-14 КУпАП майже не застосовуються на практиці. Так, у 2014 р. до суду надійшла лише одна справа про притягнення до адміністративної відповідальності за статтею 103 КУпАП та одна справа про притягнення до адміністративної відповідальності за статтею 188-14 КУпАП. За результатами розгляду першої справи одну особу було притягнуто до адміністративної відповідальності за статтею 103 КУпАП та накладено стягнення у виді попередження, а іншу справу, відкриту за статтею 188-14 КУпАП, було закрито у зв’язку з відсутністю події і складу адміністративного правопорушення
. 

Проте вважаємо, що пропозиції про виключення з КУпАП статей 98, 101-103, 188-14 потребують додаткового обґрунтування з огляду на те, чи не стануть такі зміни на заваді досягненню основних завдань, які стоять перед Державним агентством з енергоефективності та енергозбереження України, та виконанню покладених на нього обов’язків.

При цьому запропоновані зміни до КУпАП мають певні техніко-юридичні недоліки. Так, у них пропонується доповнити КУпАП статтею 96-2 «Порушення вимог законодавства у сфері енергетичної ефективності будівель». У санкції цієї статті пропонується передбачити, що вчинення адміністративного правопорушення (або правопорушень), передбаченого цією статтею «тягне за собою накладення штрафу на громадян та посадових осіб у розмірі від двохсот до трьохсот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян». Використання сполучника «та» означатиме, що до адміністративної відповідальності мають бути одночасно притягнуті і громадяни і посадові особи. У зв’язку з цим вважаємо, що поряд із сполучником «та» в абзаці 2 статті 96-2 КУпАП має бути вжито сполучник «або».

Законопроектом пропонується доповнити частину 1 статті 255 КУпАП пунктом 2-6, відповідно до якого в справах про адміністративні правопорушення, що розглядаються органами, зазначеними в статтях 218 – 221 КУпАП, протоколи про правопорушення мають право складати «посадові особи, уповноважені на те виконавчими комітетами сільських, селищних, міських рад або місцевими державними адміністраціями (стаття 962)». З метою уникнення зайвого обтяження тексту статті 255 КУпАП зазначені положення пропонуємо закріпити в пунктах 2 та 2-5 частини 1 статті 255 КУпАП. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу з наступним урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.

Заступник керівника Головного управління                              І.В. Зуб
Вик.: А.М. Мних, Г.М. Зеленов
� Адміністративні правопорушення в Україні у 2014 році. Статистичний бюлетень. – К.: Державна служба статистики. – 2015. – С. 18-19, 38-39, 60-61, 80-81.





