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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про Національну комісію України з контролю за впровадженням, функціонуванням та удосконаленням Єдиної державної системи моніторингу виробництва, постачання, транспортування, споживання та оплати за паливно-енергетичні ресурси і житлово-комунальні послуги»

(реєстр. № 3335  від 16.03.2007 р.)

Розглянувши зазначений законопроект, яким пропонується створити відповідний центральний орган виконавчої влади, Головне науково-експертне управління вважає за необхідне зазначити наступне.

Проектом пропонується визначити порядок утворення та правовий статус Національної комісії України з контролю за впровадженням, функціонуванням та удосконаленням Єдиної державної системи моніторингу виробництва, постачання, транспортування, споживання та оплати за паливно-енергетичні ресурси і житлово-комунальні послуги (далі – Національна комісія) як постійно діючого центрального органу виконавчої влади.

Головне науково-експертне управління загалом погоджується із необхідністю удосконалення механізму контролю за виробництвом, постачанням, транспортуванням, споживанням та оплатою енергетичних ресурсів і житлово-комунальних послуг, однак вважає за необхідне звернути увагу на ряд недоліків пропонованого законопроекту.

1. Законодавча ініціатива, що розглядається, фактично передбачає затвердження Законом України положення про окремо взятий центральний орган виконавчої влади. Адже саме так можна класифікувати вид пропонованого нормативно-правового акту, виходячи із системного аналізу його положень.

Беручи до уваги те, що, згідно з Конституцією, державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову, а відповідні органи здійснюють свої повноваження у встановлених Конституцією межах і відповідно до законів України (ст. 6 Конституції України) зазначимо, що саме Уряд відповідно до чинного законодавства має повноваження щодо утворення, реорганізації та ліквідації міністерств та інших центральних органів виконавчої влади (ст. 116 Конституції України), затвердження положень про зазначені органи (п.6 частини першої ст. 21 Закону України "Про Кабінет Міністрів України"). Відзначимо, що на Кабінет Міністрів покладено також і повноваження по розробці та здійсненню заходів, спрямованих на вдосконалення системи органів виконавчої влади з метою підвищення ефективності їх діяльності.

Враховуючи вищенаведене,  визначення у положеннях проекту порядку утворення, засад організації діяльності, правового статусу Національної комісії є такими, що прямо не випливають з конституційних повноважень парламенту, або, принаймні, є дискусійними, оскільки важко погодитись із необхідністю прийняття Закону України щодо окремого центрального органу виконавчої влади без наявності відповідного конституційного припису, як це має місце, наприклад, у частині 3 ст. 117 Конституції.

2. Управління також звертає увагу на те, що на даний час в Україні у тій чи іншій мірі питанням спостереження за фактичним станом справ в паливно-енергетичному комплексі та житлово-комунальному господарстві України займаються Міністерство палива та енергетики та Міністерство з питань житлово-комунального господарства України.

Окрім того, указом Президента України від 31.12.2005 року було утворено Національне агентство України з питань забезпечення ефективного використання енергетичних ресурсів (далі - НАРЕ). 

Відповідно до положення про НАРЕ, затвердженого Постановою Кабінету Міністрів України від 03.04.2006 р., на нього покладено завдання по створенню державної системи моніторингу виробництва, споживання, експорту та імпорту енергоносіїв, удосконаленню системи обліку та контролю за споживанням енергетичних ресурсів, а також забезпеченню створення  системи  моніторингу  та  державного контролю за ефективністю використання енергетичних ресурсів підприємствами, установами та організаціями, забезпеченню запровадження та функціонування єдиної системи енергетичного аудиту та менеджменту з енергозбереження в Україні.

З огляду на вищенаведене, сумнівною видається пропозиція щодо додаткового утворення нового центрального органу виконавчої влади, головним завданням якого є забезпечення впровадження, функціонування та удосконалення єдиної державної системи моніторингу виробництва, постачання, транспортування, споживання та оплати за паливно-енергетичні ресурси і житлово-комунальні послуги (далі по тексту «ЄДСМ»), при наявності вже створеного органу, на який покладено виконання багатьох подібних чи тотожних завдань та функцій.

Зважаючи на необхідність удосконалення інструментів формування зведеного енергетичного балансу держави, безперервного спостереження за фактичним станом справ в енергетичному комплексі та житлово-комунальному господарстві України більш прийнятним та таким, що не виходить за межі конституційних повноважень парламенту, було б прийняття Закону України, який би визначав основні засади, завдання, принципи та особливості функціонування загальнодержавної системи моніторингу. А вже після набуття зазначеним законом чинності питання утворення відповідного центрального органу виконавчої влади чи реорганізації існуючих, затвердження положення про зазначений орган тощо має вирішуватись  Урядом у відповідності до ст. 116 Конституції України та ст. 21 Закону України "Про Кабінет Міністрів України".

3. Згідно зі ст. 2 проекту головним завданням Національної комісії, утворення якої передбачається проектом,  є забезпечення впровадження, функціонування та удосконалення Єдиної державної системи виробництва, постачання, транспортування, споживання та оплати за паливно-енергетичні ресурси і житлово-комунальні послуги. Проте питання організації та діяльності цієї системи (із чого вона складається, хто є її учасниками, як і на яких підставах вони взаємодіють між собою) проектом не регулюються, що, зокрема не дозволяє дати обгрунтовану оцінку того, чи є утворення цього органу необхідним.  

4. Пропонована у проекті назва органу – Національна комісія України з контролю за впровадженням, функціонуванням та удосконаленням Єдиної державної системи моніторингу виробництва, постачання, транспортування, споживання та оплати за паливно-енергетичні ресурси і житлово-комунальні послуги – є, на нашу думку, занадто довгою і може бути скорочена, наприклад, до «Національна комісія з моніторингу виробництва, споживання та оплати за паливно-енергетичні ресурси та житло-комунальні послуги». 

5. Законопроектом передбачається встановлення адміністративної та кримінальної відповідальності за: "вплив у будь-якій формі на члена чи працівника Національної комісії з метою перешкоджання виконанню ними службових обов'язків" (част. 3 ст. 16 проекту),  "надання на вимогу Національної комісії неправдивої інформації або ненадання інформації, необхідної для реалізації Національною комісією своїх повноважень" (част. 4 ст. 17 проекту). 

Вважаємо, що положення проекту про встановлення кримінальної відповідальності є зайвими. Кримінальний кодекс України уже містить положення про відповідальність за певні посягання щодо службових осіб (статті 350 та 352), а включення до нього норм про відповідальність за  діяння, спрямовані проти працівника одного окремо названого органу державної влади було б некоректною казуїстикою. Що ж стосується адміністративної відповідальності, то в проекті в порушення вимог частини восьмої ст. 85 Регламенту Верховної Ради України відсутній розділ "Перехідні положення", де мали б міститися відповідні зміни та доповнення до Кодексу України про адміністративні правопорушення. Не внесено суб'єктами законодавчої ініціативи і окремого законопроекту, яким мали б вирішуватись питання прийняття відповідних змін та доповнень до чинного законодавства.


6. Звертають на себе увагу і інші недоліки та неточності юридичного характеру, які істотно впливають на якість цього проекту. Управління вважає за необхідне в межах цього висновку зупинитись лише на деяких із них, хоча насправді до запропонованого нормативного матеріалу може бути висловлено значно більше зауважень. Зокрема:



1) У ч. 3 статті 17 проекту передбачається обов’язок органів державної влади та органів місцевого самоврядування погоджувати з Національною комісією проекти нормативно правових актів та інших рішень, які можуть вплинути на впровадження, функціонування та удосконалення ЄДСМ. Із запропонованої редакції випливає, що із зазначеним центральним органом  виконавчої влади мають «погоджувати» проекти своїх рішень Верховна Рада України, органи судової влади і навіть Кабінет Міністрів України, абсурдність чого є очевидною. А запровадження правила, за яким прийняття рішень органами місцевого самоврядування також поставлено в залежність від превентивного контролю з боку зазначеного органу звужує конституційне право територіальних громад на місцеве самоврядування, закріплене статтею 140 Конституції України і суперечить принципу правової і організаційної самостійності місцевого самоврядування, встановленому статтею 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». 

2) Положення проекту не містять чіткого регулювання характеру та змісту організаційно-службових зв’язків між Національною комісією та «суб’єктами, що підпадають під сферу дії цього Закону», зокрема, іншими центральними органами виконавчої влади. Між тим, недоліки в регулюванні цього питання мають принципове значення, адже зазначені суб’єкти за своєю правовою природою не перебувають у організаційній залежності між собою, а навпаки, знаходяться на одному організаційному рівні в системі органів виконавчої влади. До того ж, Міністерство палива та енергетики та Міністерство з питань житлово-комунального господарства України, відповідно до положень про ці органи,  є головними (провідними) органами у системі органів виконавчої влади з питань реалізації державної політики у відповідних сферах та, як зазначалось вище, мають подібні чи тотожні із Національною комісією завдання та функції, що створює небезпеку правової конкуренції у діяльності зазначених органів та Національної комісії. 

3) Пунктом 10 частини 1 статті 7 проекту передбачається, що Національна комісія може створювати, реорганізовувати, ліквідовувати в установленому законодавством порядку госпрозрахункові державні підприємства.  Однак, відповідно до п. 5 статті 116 Конституції України управління об’єктами державної власності відповідно до закону здійснює Кабінет Міністрів України. На розвиток цього конституційного положення п.1 ч.1 статті 21 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», передбачає, що окремі повноваження щодо управління зазначеними об’єктами Уряд може делегувати міністерствам, іншим органам виконавчої влади. Отже, запропоновані положення проекту не узгоджуються із визначеним чинним законодавством України механізмом управління об’єктами державної власності.

4) Згідно з п. 2 частини першої ст. 7 проекту, Національна комісія наділена повноваженнями приймати постанови, ухвали, розпорядження та інші нормативно-правові акти. Це положення викликає заперечення, адже відповідно до вищезазначеного, органу виконавчої влади із досить обмеженою кількістю функцій (частина яких, до того ж, є тимчасовими), надається право приймати майже всі види нормативно-правових актів, у тому числі і такі, що є непритаманними для центрального органу виконавчої влади. До того ж зазначений орган за змістом законопроекту є колегіальним органом виконавчої влади, який не може приймати нормативно-правові акти у формі розпоряджень;

5) Свідченням порушення правил законодавчої техніки є не зовсім адекватне розуміння поняття Регламенту, як виду нормативно-правового акту. Автори законопроекту покладають на Національну Комісію повноваження щодо прийняття Регламенту ЄДСМ (містить механізм організації та координації узгоджених дій з впровадження, функціонування та удосконалення ЄДСМ з метою забезпечення послідовної і надійної експлуатації ЄДСМ, опис алгоритмів, дій, стандартів, форматів документів, інструктивні матеріали та протоколи взаємодії суб’єктів, що підпадають під сферу дії цього Закону), але з аналізу норм, які має містити зазначений Регламент, стає зрозуміло, що він спрямовує свій регулюючий вплив на суспільні відносини, які виникають поза межами Національної комісії, тоді як Регламент, згідно з правилами законодавчої техніки та загальноприйнятим розумінням цього терміну, мав би врегульовувати питання внутрішньої процедури зазначеного органу.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник управління                                                         В. І. Борденюк
Вик.  І. В. Зуб  

         Я. В. Деркач 
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