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№ 3325 від 15.10.2015

Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо забезпечення умов функціонування ринку природного газу»
(реєстр. № 3325 від 15.10.2015)

У законопроекті пропонується:

у Кодексі про адміністративні правопорушення – його положення узгодити із статтею 59 Закону України «Про ринок природного газу»;

у Законі України «Про трубопровідний транспорт» – його положення узгодити із положенням Закону України «Про ринок природного газу» в частині експлуатації газотранспортних та газорозподільних систем;

у Законі України «Про нафту і газ» – передбачити розмежування сфери дії цього Закону з метою усунення колізій із Законом України «Про ринок природного газу»;

у Законі України «Про природні монополії» – внести термінологічні зміни до тексту Закону, а також передбачити можливість застосовування НКРЕКП статті 59 Закону України «Про ринок природного газу»;

у законах України «Про оренду державного та комунального майна», «Про управління об’єктами державної власності», «Про приватизацію державного майна» – передбачити можливість платного користування газорозподільними системами у відповідності до статті 37 Закону України «Про ринок природного газу»;

у Законі України «Про житлово-комунальні послуги» – виключити постачання природного газу з переліку житлово-комунальних послуг у зв’язку із суттєвою зміною підходу до регулювання ринку природного газу, передбаченою Законом України «Про ринок природного газу»;

у Законі України «Про теплопостачання» – забезпечити перехід від поняття «гарантований постачальник» до поняття «постачальник природного газу із спеціальними обов’язками», а також змінити порядок розрахунків теплогенеруючих та теплопостачальних організацій за використаний природний газ;

у Законі України «Про забезпечення комерційного обліку природного газу» – перенести термін встановлення лічильників газу для приготування їжі до 01.04.2017 р. (у відповідності до Плану реформування газового сектору, затвердженого розпорядженням Кабінету Міністрів України від 25.03.2015 р. № 375-р), передбачити конкурентне середовище щодо виконавців робіт із встановлення лічильників, посилення санкцій за невстановлення лічильників відповідальними суб’єктами, створення Єдиної бази абонентів природного газу, яка є критично необхідною для повного обліку використання природного газу в Україні, а також забезпечення передумов для реалізації права споживача на зміну постачальника;

у Законі України «Про державні соціальні стандарти та державні соціальні гарантії» – передбачити механізм проведення технічного аудиту та заміни неефективного обладнання з газоспоживання у побутових споживачів, які отримують субсидії для оплати спожитого природного газу та використовують застаріле обладнання з газоспоживання, зокрема, за рахунок коштів державного бюджету тощо (п. 2 Пояснювальної записки до проекту).

Відповідні зміни пропонуються до Кодексу України про адміністративні правопорушення, законів України «Про трубопровідний транспорт», «Про нафту і газ», «Про природні монополії», «Про оренду державного та комунального майна», «Про приватизацію державного майна», «Про житлово-комунальні послуги», «Про теплопостачання», «Про заходи, спрямовані на забезпечення сталого функціонування підприємств паливно-енергетичного комплексу», «Про функціонування паливно-енергетичного комплексу в особливий період», «Про об’єднання співвласників багатоквартирного будинку», «Про забезпечення комерційного обліку природного газу», «Про державні соціальні стандарти та державні соціальні гарантії», «Про управління об’єктами державної власності», «Про угоди про розподіл продукції», «Про ліцензування видів господарської діяльності» щодо приведення їх у відповідність до положень Закону України «Про ринок природного газу» (щодо створення передумов для нової моделі ринку).
Метою прийняття законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, «є внесення змін до законодавчих актів України з метою забезпечення реалізації Закону України «Про ринок  природного газу»».

Головне управління, в цілому підтримуючи прийняття внесеного законопроекту за результатами розгляду у першому читанні за основу, одночасно вважає за доцільне висловити щодо його окремих положень такі зауваження і пропозиції.

1. Змінами до ст. 6 Закону України «Про трубопровідний транспорт» пропонується уточнити один з основних принципів державної політики у сфері трубопровідного транспорту – «сприяння міжнародному співробітництву у сфері трубопровідного транспорту» – шляхом доповнення його словами «зокрема в рамках інтеграції системи трубопровідного транспорту України з Європейським Союзом». Таке доповнення, на нашу думку, є не зовсім коректним, адже у пропонованому вигляді уточнене положення виглядає не стільки як принцип, скільки як конкретизоване завдання, що не повною мірою узгоджується з предметом регулювання зазначеної статті.

2. Пропонована у змінах до ч. 2 ст. 7 Закону України «Про трубопровідний транспорт» конструкція – «З урахуванням вимог Закону України «Про ринок природного газу» інвестор – …» – виглядає редакційно невдалою.

3. В оновленій ст. 5 Закону України «Про приладове забезпечення комерційного обліку природного газу» (нова редакція Закону України «Про забезпечення комерційного обліку природного газу») пропонується встановити, що у разі відмови побутового споживача від встановлення операторами газорозподільної системи лічильників газу розподіл природного газу припиняється такому споживачу, що проживає у квартирі або приватному будинку. У разі відмови побутового споживача надати доступ уповноваженим представникам оператора газорозподільної системи до об’єкту газовикористання для припинення розподілу природного газу облік природного газу здійснюється за нормами споживання, встановленими Кабінетом Міністрів України, збільшеними у три рази. У разі неоснащення об’єктів споживача, що є фізичною особою – підприємцем або юридичною особою, вузлом обліку природного газу оператор газорозподільної системи має право припинити надання послуг з розподілу природного газу до такого споживача. У даному випадку доцільно встановити чіткі терміни, з яких, у разі відмови споживачів від встановлення операторами газорозподільної системи лічильників газу, розподіл їм природного газу припиняється. 

4. В оновленій ст. 6 «Обов’язки та відповідальність операторів газорозподільних систем в межах території ліцензованої діяльності із розподілу природного газу щодо приладового обліку природного газу» Закону України «Про приладове забезпечення комерційного обліку природного газу» (нова редакція Закону України «Про забезпечення комерційного обліку природного газу») пропонується скоротити термін, до якого оператор газорозподільної системи в межах території ліцензованої діяльності із розподілу природного газу зобов'язаний встановити лічильники газу для побутових споживачів, що проживають у квартирах та приватних будинках, в яких газ використовується тільки для приготування їжі – до 1 квітня 2017 р. (замість діючого терміну до 1 січня 2018 р.). 

Оцінюючи позитивно в цілому ідею прискорення встановлення лічильників газу побутовим споживачам, особливо в умовах задекларованого переходу на тарифоутворення у сфері ЖКХ на основі забезпечення відповідності тарифів розміру економічно обґрунтованих витрат, одночасно зауважимо, що вирішення проблеми прискорення встановлення лічильників газу передбачає виконання масштабного комплексу робіт, а отже – потребує значних фінансових витрат. У зв’язку з цим до проекту доцільно було б надати належне обґрунтування щодо фінансової, організаційної та технічної спроможності відповідних суб’єктів забезпечити виконання поставленого завдання.

Не зовсім коректним видається положення абз. 5 пп. «а» п. 1 ч. 1 оновленої ст. 6 Закону України «Про приладове забезпечення комерційного обліку природного газу» (нова редакція Закону України «Про забезпечення комерційного обліку природного газу»), згідно з яким «за відсутності лічильника газу вважається, що споживач споживає природний газ в обсязі, що дорівнює нормі споживання природного газу, яка встановлюється Кабінетом Міністрів України». Адже відповідно до ч. 1 оновленої ст. 5 зазначеного Закону «у разі відмови побутового споживача від встановлення операторами газорозподільної системи лічильників газу розподіл природного газу припиняється такому споживачу, що проживає у квартирі або приватному будинку», що означає відсутність фактичного споживання газу відповідним споживачем. Тож з метою коректного правозастосування відповідних норм Закону їх доцільно узгодити між собою, чітко передбачивши, зокрема, правові наслідки в частині постачання газу та порядку оплати за його споживання у разі відсутності приладу обліку як з причини відмови споживача від його встановлення, так і з підстав невстановлення такого приладу з вини оператора газорозподільної системи. Останнє виглядає особливо важливим з огляду на наявну негативну практику реалізації відповідними суб’єктами чинних вимог Закону щодо забезпечення населення лічильниками газу.

5. У пропозиціях проекту не проглядається взаємозв’язок між зобов’язаннями операторів газорозподільних систем щодо встановлення населенню лічильників газу, а також правовими наслідками такого невстановлення з вини як споживача (у разі його відмови), так і оператора газорозподільних систем, з одного боку, та джерелами фінансування відповідних робіт, з другого боку, що в процесі правозастосування відповідних норм може мати певні труднощі. Адже закон безпосередньо не зобов’язує оператора газорозподільної системи встановлювати населенню у визначені строки лічильники газу за власні кошти. Відповідним чином, у разі відсутності у споживача необхідних коштів для оплати послуг з встановлення приладу обліку він може відмовитися від його встановлення, що, у свою чергу, своїм наслідком матиме або ж припинення постачання йому газу (відповідно до ч. 1 оновленої ст. 5 Закону), або ж зміну порядку оплати за споживання газу (відповідно до абз. 5 пп. «а» п. 1 ч. 1 оновленої ст. 6 Закону).

6. В ч. 2 оновленої ст. 6 Закону України «Про приладове забезпечення комерційного обліку природного газу» (нова редакція Закону України «Про забезпечення комерційного обліку природного газу») зазначається, що «оператори газорозподільних систем не мають права перешкоджати встановленню лічильників газу за рахунок коштів, передбачених абзацами третім – п’ятим частини першої статті 3 цього Закону». Звертаємо увагу на те, що частина 1 оновленої ст. 3 зазначеного Закону містить лише 4 абзаци.

7. У новій ст. 62 Закону України «Про приладове забезпечення комерційного обліку природного газу» (нова редакція Закону України «Про забезпечення комерційного обліку природного газу») пропонується створити єдину базу абонентів – споживачів природного газу. У ч. 2 цієї статті зазначається, що Адміністратором Єдиної бази абонентів, відповідальним за її ведення, є суб’єкт господарювання, що діє на підставі ліцензії на транспортування природного газу. Частиною 4 цієї ж статті визначено, що оператори газотранспортних систем, оператори газорозподільних систем зобов’язані подавати та оновлювати інформацію про всіх споживачів, приєднаних до газотранспортних та газорозподільних систем таких операторів, адміністратору Єдиної бази абонентів відповідно до цього Закону та порядку ведення та використання Єдиної бази абонентів. 

Звертаємо увагу на необхідність чіткого визначення поняття Адміністратор Єдиної бази абонентів, оскільки у п. 19 ст. 1 Закону України «Про ринок природного газу» дається визначення оператора газотранспортної системи, яким являється суб’єкт господарювання, який на підставі ліцензії здійснює діяльність із транспортування природного газу газотранспортною системою на користь третіх осіб (замовників).
8. У ч. 1 нової ст. 62 Закону України «Про приладове забезпечення комерційного обліку природного газу» (нова редакція Закону України «Про забезпечення комерційного обліку природного газу») зазначається, що у Єдиній базі абонентів для побутових споживачів, об’єкти газовикористання яких не оснащені лічильниками газу, також вноситься інформація про кількість осіб, зареєстрованих за адресою такого споживача. 

На нашу думку, потребує зміни підхід до визначення бази для розрахунку норм споживання природного газу при його оплаті за відсутності у побутових споживачів приладів обліку, принаймні в частині споживачів, де газ використовується тільки для приготування їжі. На сьогодні такою базою є кількість осіб, зареєстрованих за адресою такого споживача, що, власне, пропонується зберегти і надалі. Водночас у багатьох випадках кількість зареєстрованих та фактично проживаючих за адресою споживача природного газу осіб не завжди є однаковою. Відповідно побутовий споживач сплачує необґрунтовано завищену ціну за газ, який фактично не споживається, оскільки зареєстровані особи фактично не проживають за адресою споживача. При цьому такі особи сплачують, до того ж у повному обсязі, за спожитий газ за місцем їх фактичного споживання, причому без будь-якого права на пільги. Враховуючи викладене, базою для розрахунку оплати за спожитий газ за відсутності приладів обліку має бути не кількість зареєстрованих осіб за адресою споживача, а кількість фактично проживаючих осіб за такою адресою. Зазначена пропозиція може бути реалізована шляхом запровадження механізму декларування споживачем кількості проживаючих за його адресою осіб.

9. На нашу думку, потребують додаткового обґрунтування зміни до ст. 19-1 Закону України «Про теплопостачання», згідно з якими вимоги цієї статті щодо відкриття рахунків із спеціальним режимом використання поширюються на теплогенеруючі та теплопостачальні організації (крім бюджетних установ та суб'єктів господарювання, що виробляють теплову енергію виключно для власних потреб з опалення приміщень, що належать їм на праві власності або на інших речових правах), які  виробляють та/або постачають (або мають намір виробляти та/або постачати) теплову енергію для потреб споживачів та задовольняють (або виходячи із показників, передбачених частиною третьою цієї статті, будуть задовольняти) хоча б одній з наступних вимог: виробляють та/або постачають (або будуть виробляти та/або постачати) теплову енергію для потреб споживачів в обсягах, що перевищують 18 тисяч Гкал на рік; використовують (або будуть використовувати) для виробництва теплової енергії природний газ в обсягах, що перевищують 3 мільйони куб. м на рік.

10. Головне управління підтримує пропозицію про доповнення правила щодо визначення державних соціальних гарантій та стандартів також й у сфері забезпечення паливно-енергетичними ресурсами на основі прожиткового мінімуму, встановленого законом (доповнення до ст. 6 Закону України «Про державні соціальні стандарти та державні соціальні гарантії»). Водночас слід звернути увагу, що більш актуальним наразі є виконання вимоги Закону України «Про прожитковий мінімум» про включення до вартісної величини саме прожиткового мінімуму житлово-комунальних послуг, зокрема, по теплопостачанню, газопостачанню, електропостачанню…, виходячи із соціальної норми житла та нормативів споживання зазначених послуг (ч. 4 ст. 3 цього Закону).

Викликає застереження пропозиція щодо встановлення нового енергозберігаючого обладнання з газоспоживання за рахунок коштів державного бюджету, спеціального фонду з енергозбереження, коштів інших юридичних осіб в рамках заходів з енергоефективності та енергозбереження і тільки для малозабезпечених громадян, оскільки надання вказаних послуг передбачає забезпечення таким обладнанням їх надавачем усіх споживачів. Тому вбачається доцільним більш виважено підійти до розгляду питання про залучення бюджетних коштів на вказані потреби. Більш прийнятним у цьому контексті вбачається запровадження практики державних заходів із спонукання виробників і надавачів енергоресурсів до виконання своїх зобов’язань.

10. Змінами до ст. 5 Закону України «Про оренду державного та комунального  майна» та ч. 1 ст. 16 Закону України «Про управління об’єктами державної власності» пропонується визначити в числі орендодавців державного майна «суб’єкта господарювання державного сектора економіки, визначеного Кабінетом Міністрів України». На наш погляд, це не узгоджується з концепцією оренди державного майна, яка ґрунтується на тому, що всі орендодавці мають визначатися саме в законі, а не Кабінетом Міністрів України. Проект, в разі його прийняття, створить прецедент, який в подальшому може зруйнувати систему оренди державного майна.

11. Дискусійною виглядає пропозиція щодо виключення постачання природного газу з категорії «житлово-комунальні послуги» для побутових споживачів (зміни до ст. 13 Закону України «Про житлово-комунальні послуги»), оскільки таке слід розглядати під кутом життєво забезпечувальної послуги для населення, без якої неможливе виживання людини, зокрема, забезпечення їжею та теплом.
12. Законопроектом пропонується доповнити ст. 96 Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) новою частиною 2. 

З метою уникнення конкуренції між частиною 1 та частиною 2 (у редакції законопроекту) ст. 96 КУпАП проектом пропонується закріпити в ч. 1 цієї статті застереження про те, що ця частина статті 96 КУпАП застосовується за «порушення вимог законодавства, будівельних норм, державних стандартів і правил… (крім порушень технічних норм та стандартів безпеки на ринку природного газу)». За загальним правилом при розмежуванні загальної та спеціальної норми в тексті загальної норми не робиться застереження про те, що вона не застосовується до тих порушень, до яких застосовується спеціальна норма. Якщо ж таке розмежування вважається потрібним, то для коректного розмежування частин 1 та 2 ст. 96 КУпАП у застереженні достатньо зазначити словосполучення, на кшталт: «крім порушень, передбачених частиною другою цієї статті». До речі, саме такий підхід втілено в ч. 5 ст. 41, ч. 1 ст. 123, ч. 1 ст. 203 КУпАП.

Висловлене зауваження стосується також частини 1 ст.  164 КУпАП (у редакції законопроекту).

За вчинення правопорушень, передбачених ч. 2 ст. 96, статтями 103-3 та 103-4, ч. 2 ст. 164, ч. 2 ст. 166-1, ст. 188-36 КУпАП (у редакції законопроекту) пропонується передбачити адміністративне стягнення у виді штрафу від двадцяти до дев’ятисот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Вважаємо, що розміри санкцій у цих статтях мають бути узгоджені з розмірами відповідних санкцій у статті 53 Кримінального кодексу України, оскільки розмір штрафу за адміністративні правопорушення не може перевищувати розміру штрафу за кримінальні правопорушення.

Законопроектом пропонується викласти статтю 101 КУпАП у новій редакції: «Порушення правил постачання природного газу та інших нормативно-правових актів, що регулюють поведінку споживача природного газу, що не завдало значної шкоди». У зв’язку з цим незрозуміло хто має нести відповідальність за цією статтею – лише споживач природного газу, (оскільки в ній прямо вказано на такого суб’єкта), чи також і постачальник, оскільки правила постачання природного газу, відповідно до статті 12 Закону України «Про ринок природного газу», розповсюджуються також і на нього.

Законопроектом пропонується закріпити в статтях 103-3, 103-4, частині 2 статті 164, частині 2 статті 166-1 КУпАП низку нових правопорушень, які можуть бути вчинені на ринку природного газу. При цьому відповідальність за вчинення правопорушень, передбачених цими статтями КУпАП, також передбачена пунктами 5 та 6 частини 4 статті 59 Закону України «Про ринок природного газу». У зв’язку з цим вважаємо, що статті 103-3, 103-4, частина 2 статті 164, частина 2 статті 166-1 КУпАП (у редакції законопроекту) мають бути узгоджені з пунктами 5 та 6 частини 4 статті 59 Закону України «Про ринок природного газу», оскільки відповідно до вимог частини 1 статті 61 Конституції України ніхто не може бути двічі притягнений до юридичної відповідальності одного виду за одне й те саме правопорушення.    

Законопроектом пропонується передбачити в статті 103-4 КУпАП адміністративну відповідальність за «порушення правил обліку та звітності суб’єктів ринку природного газу, передбачених законом». При цьому у проекті не враховано, що правила обліку та звітності передбачені не тільки законом, але і підзаконними нормативно-правовими актами. Наприклад, в частині 2 статті 57 Закону України «Про ринок природного газу» зазначено, що суб’єкти ринку природного газу (крім споживачів) зобов’язані складати звітність, затверджену Регулятором, щодо кожного виду господарської діяльності на ринку природного газу, що підлягає ліцензуванню, і подавати її Регулятору разом з річною фінансовою звітністю у встановленому законодавством порядку. У зв’язку з цим слово «законом» доцільно замінити на слово «законодавством».

У частині 2 статті 164 КУпАП законопроектом пропонується серед іншого передбачити адміністративну відповідальність за «… порушення ліцензійних умов провадження виду господарської діяльності на ринку природного газу, що підлягає ліцензуванню». Таке формулювання диспозиції частини 2 статті 164 КУпАП (у редакції законопроекту) є тавтологічним за своїм змістом, оскільки, якщо у пропонованій нормі йдеться про порушення саме ліцензійних умов певної господарської діяльності, то однозначно слідує висновок про те, що така діяльність підлягає ліцензуванню. У зв’язку з цим уточнення про те, що господарська діяльність на ринку природного газу «підлягає ліцензуванню», на наш погляд, має бути виключено з диспозиції цієї частини статті 164 КУпАП (у редакції законопроекту).
Законопроектом пропонується доповнити статтю 166-1 КУпАП частиною 2, в якій передбачити адміністративну відповідальність за «відмову у доступі до газотранспортної або газорозподільної системи, газосховища або установки LNG у непередбачених законом випадках». Вважаємо, що зазначена диспозиція сформульована юридично некоректно. По-перше, адміністративна відповідальність має бути запроваджена лише за незаконну (необґрунтовано) відмову у доступі до відповідного об’єкту. До речі, відповідно до пункту 6 частини 2 статті 59 Закону України «Про ринок природного газу» одним з порушень законодавства, що регулює функціонування ринку природного газу, називається «необґрунтована відмова в доступі до газотранспортної або газорозподільної системи, газосховища або установки LNG або у приєднанні до газотранспортної або газорозподільної системи». По-друге, в диспозиції частини 2 статті 166-1 КУпАП (у редакції законопроекту) має йтися про відповідальність за відмову в доступі, якщо такий доступ передбачений законом. Тому словосполучення «у непередбачених законом випадках» має бути замінено на словосполучення «у передбачених законом випадках».

Законопроектом пропонується викласти статтю 188-21 КУпАП у новій редакції. При цьому диспозиція цієї статті не узгоджуватиметься з її санкцією. Так, згідно з диспозицією статті 188-21 КУпАП (у редакції законопроекту) суб’єктом адміністративного правопорушення виступатимуть посадові особи суб’єктів ринку природного газу (крім споживачів). У той же час санкція цієї статті (у редакції законопроекту) передбачає, що адміністративне стягнення може бути накладено лише на керівників підприємств. Таким чином суб’єкт, який має нести адміністративну відповідальність за статтею 188-21 КУпАП (у редакції законопроекту), визначений неоднозначно.

Окремі зміни до КУпАП, не узгоджені з деякими змінами, що пропонуються законопроектом до інших законів. Так, у тексті Закону України «Про житлово-комунальні послуги» пропонується слова «національна комісія, що здійснює державне регулювання у сфері енергетики» та «національна комісія, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг» в усіх відмінках замінити словами «національна комісія, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг» у відповідному відмінку (підпункт 5 пункту 10 розділу І законопроекту). Таким чином замість двох державних органів, а саме – національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері енергетики та національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг, у законопроекті пропонується створити єдиний державний орган – національну комісію, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг. У зв’язку з цим назву та частину 1 статті 244-15 КУпАП пропонується викласти в новій редакції та передбачити, що «Національна комісія, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг, розглядає справи про адміністративні правопорушення, передбачені частиною другою статті 96, статтями 103-3, 103-4, частиною другою статті 164, частиною другою статті 166-1, статтею 188-21». 

Водночас ряд положень КУпАП, які підлягають узгодженню з положеннями Закону України «Про житлово-комунальні послуги» (у редакції законопроекту) та частиною 1 статті 244-15 КУпАП (у редакції законопроекту), залишені проектом поза увагою. Перше за все, це частина 2 статті 244-15 КУпАП, в якій зазначено, що «від імені національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері енергетики, розглядати справи про адміністративні правопорушення і накладати адміністративні стягнення мають право голова та члени Комісії». Крім того, чомусь не запропоновано виключити з КУпАП статтю 244-18 «Національна комісія, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг», частина 1 якої передбачає, що «Національна комісія, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг, розглядає справи про адміністративні правопорушення, передбачені статтею 188-36».
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