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ЗАСТОСУВАННЯ ФІСКАЛЬНИХ ІНСТРУМЕНТІВ  
У ПРОЦЕСІ МОДЕРНІЗАЦІЇ ЕЛЕКТРОЕНЕРГЕТИКИ В УКРАЇНІ:  

ВІД НОРМОПРОЕКТУВАННЯ ДО ОЦІНКИ ВПЛИВУ
Анотація. Метою статті є огляд підходів до застосування фіскальних інструментів 
у процесі реформування ринку електроенергетики України та оцінка впливу від-
кладеної модернізації електроенергетики на рівень енергетичної та фіскальної без-
пеки країни. Узагальнено ключові проблеми і їх першопричини щодо модернізації 
електроенергетики, а також наведено результати останніх опитувань щодо повно-
ти охоплення та рівня задоволення висвітленням реформ для громадянського сус-
пільства. Запропоновано зміни до нормативно-правових актів із питань державної 
політики у сфері розвитку ринку електроенергії та підвищення енергетичної без-
пеки країни, зокрема в частині термінології спроможності галузі забезпечувати по-
треби споживачів у електричній енергії, поняття енергоефективності та довгостро-
кового планування енергетичної генерації, а також внесення змін до Податкового 
кодексу України щодо особливостей погашення заборгованості за електричну 
енергію, що утворилася на її оптовому ринку.
Ключові слова: електроенергетика, енергетична безпека, модернізація електро-
енергетики, фіскальна безпека, фіскальні інструменти, спроможність.
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FISCAL TOOLS APPLICATION FOR ELECTRICITY SECTOR 
MODERNIZATION IN UKRAINE: FROM NORMATIVE DESIGN  

TO IMPACT ASSESSMENT
Abstract. It is the third decade of electricity sector reform in Ukraine. Anticipated 
energy markets should solve the problems of energy security, sustainability, comfortability 
and availability of services, as well as national competitive advantages. The EU-Ukraine 
Association Agreement implementation, together with the adoption of new Cabinet of 
Ministers’ rules of procedures, requires not only legal drafting but also comprehensive 
impact assessment to provide quality in legal approximation process and integrate 
stakeholders into the decision-making process. The research is aimed at reviewing 
approaches to the application of fiscal tools in the process of reforming the Ukrainian 
electricity market and assessing the impact of deferred modernization of the electric 
power industry on the level of energy and fiscal security of the country. We have found 
the sources of the existing legal approach inefficiency in sectoral transformations, such 
as market power imbalances and information gap between stakeholders, the weak 
inclusion of new market participants’ needs by authorities that poses biased perceptions 
and expectations society-wide. We have identified information asymmetry as the root of 
insufficient competition and motivation absence to invest in innovative technologies that 
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affect both supply and demand sides. So, electricity market modernization tools should 
incentivize them both. The recent survey, held on May 2018, revealed strong unsatisfied 
demand for the information about the objectives of the reforms and expected outcomes, 
as well as their negative associations with bureaucracy and low personal civil society 
engagement in reform efforts. We suggest amendments to the legal acts in electricity 
sector modernization and development areas, as well as on national energy and fiscal 
security issues, in particular with regard to the terminology of the industry’s capacity to 
meet consumers’ needs in electric energy, the concept of energy efficiency and long-term 
energy generation planning, and amendments to the Tax Code Code of Ukraine on the 
specifics of repayment of arrears for electricity generated at its wholesale market. At the 
same time, a key factor to manage the risks of effective electricity market modernization 
should become a high-quality ex-ante impact assessment of legal acts approximation on 
market and other important energy and fiscal security parameters. 
Keywords: electricity sector, energy security, modernization, fiscal security, fiscal tools, 
capacity.
JEL classification: E62, H23, O13, O23, Q42, Q47, Q48.
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ПРИМЕНЕНИЕ ФИСКАЛЬНЫХ ИНСТРУМЕНТОВ В ПРОЦЕССЕ 
МОДЕРНИЗАЦИИ ЭЛЕКТРОЭНЕРГЕТИКИ В УКРАИНЕ:  
ОТ НОРМОПРОЕКТИРОВАНИЯ К ОЦЕНКЕ ВЛИЯНИЯ

Аннотация. Целью статьи является обзор подходов к применению фискальных 
инструментов в процессе реформирования рынка электроэнергетики Украины и 
оценка влияния отложенной модернизации электроэнергетики на уровень энерге-
тической и фискальной безопасности страны. Обобщены ключевые проблемы и их 
первопричины, касающиеся модернизации электроэнергетики, а также приведены 
результаты последних опросов относительно полноты охвата и уровня удовлетво-
рения освещением реформ для гражданского общества. Предложены изменения в 
нормативно-правовых актах по вопросам государственной политики в сфере раз-
вития рынка электроэнергии и повышения энергетической безопасности страны, в 
частности в плане терминологии способности отрасли обеспечивать потребности 
потребителей в электрической энергии, понятий энергоэффективности и долго-
срочного планирования энергетической генерации, а также внесения изменений в 
Налоговый кодекс Украины относительно особенностей погашения задолженно-
сти за электрическую энергию, образовавшуюся на ее оптовом рынке.
Ключевые слова: электроэнергетика, энергетическая безопасность, модерниза-
ция электроэнергетики, фискальная безопасность, фискальные инструменты, спо-
собность.

Реформа сектору електроенергетики в Україні триває вже третє десяти-
ліття. Енергетичні ринки, на формування яких очікують, мають вирішити 
питання національної безпеки, надійності, зручності та доступності послуг 
з постачання електроенергії, а також національної конкурентоспроможнос-
ті. Це визначено як у національних, так і міжнародних стратегічних доку-
ментах. Зокрема, “досягнення високого рівня енергетичної безпеки, дивер-
сифікація джерел постачання енергоносіїв, збільшення обсягу їх власного 
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видобутку, підвищення ефективності використання енергоносіїв, впрова-
дження енерго- та ресурсозберігаючих технологій” є однією з ключових за-
сад державної внутрішньої політики [1], а “підвищення енергетичної безпе-
ки, конкурентоспроможності та стабільності, що є необхідним для просу-
вання економічного зростання та досягнення прогресу у напрямку ринкової 
інтеграції, в тому числі шляхом поступового зближення в енергетичному 
секторі та через участь у регіональних ініціативах щодо співробітництва у 
сфері енергетики“ покладено в основу економічного та галузевого співробіт-
ництва з країнами ЄС [2]. Водночас “забезпечення надійного та безпечного 
постачання електричної енергії споживачам з урахуванням інтересів спо-
живачів, розвитку ринкових відносин, мінімізації витрат на постачання 
електричної енергії та мінімізації негативного впливу на навколишнє при-
родне середовище” є метою державного регулювання в електроенергетиці, 
відповідно до Закону України “Про ринок електричної енергії” [3]. 

Хоча підписання Угоди про асоціацію з ЄС істотно активізувало процес 
нормотворчої діяльності у сфері формування та підвищення ефективності 
енергетичних ринків, відкритим залишається питання: навіщо, як і кому 
здійснювати реформи в такому складному та комплексному секторі, як 
енергетика? Адже за відсутності оцінки результатів попередніх спроб ре-
форм неможливо передбачити, чи сприятимуть започатковані зміни очіку-
ваній позитивній трансформації. І чи достатньо лише нормотворчих зу-
силь для створення нових ринків?

Із внесенням змін до Регламенту Кабінету Міністрів України щодо обо-
в’язковості проведення прогнозування впливів до всіх проектів норматив-
них актів (починаючи з 1 липня 2018 р.) [4], акцент галузевої трансформації 
переміщується від нормотворення до оцінки впливу, яка має підвищити 
якість законотворчої роботи й інтегрувати в неї основні групи зацікавлених 
сторін – стейкхолдерів.

Попри всеохопне бачення модернізації енергетичних ринків, що міс-
титься в Енергетичній стратегії України до 2035 року [5] (далі – Енергетична 
стратегія 2035), відкритими залишаються питання регулярного аналізу та 
оцінки ризиків її імплементації (з огляду на значну частку критичної інфра-
структури), спроможності інтегрувати вітчизняну систему електроенерге-
тики до європейської мережі ENTSO-E, вплив такої інтеграції на безпеку 
постачання електричної енергії, промислових і побутових споживачів, а та-
кож якість послуг із генерації, постачання та розподілу електроенергії.

Аналіз попередніх спроб створення ефективних ринків електроенергії 
свідчить про:

– стійку зацікавленість представників енергогенерації у збереженні ста-
тус-кво для захисту учасників ринку від потенційних конкурентів: “(проек-
том закону)…надається неконтрольований доступ на ринок електроенергії 
дешевої імпортованої електроенергії, яка продається на ринку електроенерге-
тики України за вільними цінами, що негативно вплине на діяльність вітчиз-
няних виробників, при цьому вони втратять інвестиційну привабливість” [6];
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– хронічний (накопичений) характер проблем у галузі енергетики (“не 
визначено порядок погашення заборгованості енергетичних підприємств, 
яка на даний час складає значну суму, зокрема, повернення боргу енергоге-
неруючим компаніям стає неможливим забезпечення єдиної ціни для насе-
лення на всій території України, оскільки проблематичним є відшкодування 
різниці між цінами і тарифами, встановленими державою, та “звичайними” 
цінами і тарифами, що склалися на ринку, яку, до речі майже неможливо ви-
значити, за рахунок бюджетних коштів; відсутність 100 % оплати за елек-
тричну енергію не дасть змоги забезпечити запас палива для проходження 
осінньо-зимового максимуму навантаження об'єднаної енергосистеми 
України у 2001–2002 роках, оскільки законом не передбачені інструменти 
регулювання спрямування коштів для підтримки енергогенеруючих підпри-
ємств. Страхові накопичення коштів також не передбачені” [6]), які по суті є 
наслідком неспроможності та неготовності потенційних учасників ринків до 
конкурентного розвитку (“замість прозорих операцій на оптовому ринку 
електроенергії Закон передбачає більш складну систему відносин, до якої 
учасники ринку електроенергії не готові” [6]. – виділено автором). 

Таким чином, постає запитання: якою має бути державна політика у 
сфері модернізації електроенергетики, розвитку ринків та підвищення 
рівня енергетичної безпеки держави? 

Досвід країн ЄС вказує на поступовий відхід від суто нормативного регу-
лювання до проактивного реагування та попередження виникнення проблем 
у майбутньому (й мінімізацію потенційних загроз і ризиків) і проектного 
підходу шляхом вирішення конкретних проблем – кейсів. 

Основними причинами неефективності застосовуваного нормативного 
підходу до галузевих трансформацій через прийняття нормативно-право-
вих актів є:

1) ігнорування потреб усіх учасників ринків законотворцями (перева-
жання приватних інтересів над суспільними/державними);

2) дисбаланс між ринковою силою різних груп стейкхолдерів – форму-
вання ринків у пострадянських країнах шляхом приватизації та демонопо-
лізації від початку створює неконкурентні переваги для основних (ключо-
вих) постачальників послуг через монопольне становище на ринку відносно 
інших учасників відносин;

3) наявність глибокого інформаційного розриву (асиметрії) між стейк-
холдерами, який формує у них викривлені (щодо оптимальних ринкових 
припущень) сприйняття та очікування.

Як зазначається в Енергетичній стратегії 2035, “відбуваються зміни у під-
ходах до формування енергетичної політики держав: здійснюється перехід 
від застарілої моделі функціонування енергетичного сектору, в якому домі-
нували великі виробники, викопне паливо, неефективні мережі, недоскона-
ла конкуренція на ринках природного газу, електроенергії, вугілля – до нової 
моделі, в якій створюється більш конкурентне середовище, вирівнюються 
можливості для розвитку й мінімізується домінування одного з видів ви-
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робництва енергії або джерел та/або шляхів постачання палива” [5]. Значно 
більше уваги тепер приділяється цілям та очікуваним результатам секто-
ральної модернізації: “віддається перевага підвищенню енергоефективності 
й використанню енергії із відновлюваних та альтернативних джерел” [5].

Дослідження останніх публікацій з аналізу підготовки та затвердження 
Енергетичної стратегії 2035 показують, що невирішеними залишилися пи-
тання (одразу зауважимо, що частина з них є наслідками проблем вищого 
рівня, а частина – технічними особливостями механізму взаємодії): 

– надзвичайного стану на ринку електроенергії;
– додаткових заходів із мінімізації ризиків порушення безпеки поста-

чання;
– мінімальних критеріїв безпеки постачання електроенергії [13]; 
– непрозорості взаємодії між постачальниками та споживачами [14];
– збереження бар’єрів входження на ринок [15];
–  впливу заборгованості на безпеку постачання електроенергії [16].
Крім того, знижують ефективність ринкових трансформацій (особливо 

в частині створення критичної інфраструктури) такі фактори:
– обмеження доступу до інфраструктури;
– невідповідність зусиль із модернізації очікуванням учасників ринку;
– дефіцит відповідних навичок на ринку робочої сили для переходу на 

нову секторальну бізнес-модель;
– інформаційна протидія (формування негативних стереотипів про 

зміни) з боку зовнішніх конкурентів для уповільнення процесу трансфор-
мації;

– недостатність розміру та сегментованості потенційних ринків для по-
тенційних лідерів (власників капіталу та технологій) з інших країн [17–20].

На думку автора, ключовими першопричинами перелічених проблем є: 
– з боку пропозиції: недостатність конкуренції (через відсутність ринку 

послуг як такого) й незацікавленість стейкхолдерів в упровадженні най-
більш енергоефективних технологій та обладнання;

– з боку попиту: асиметрія інформації про споживання електроенергії, а 
також поведінкові відхилення й стереотипи (так звані субоптимальні рі-
шення, прийняті під дією неринкових факторів).

“Вузьке” місце реформи електроенергетики – це класична дилема квазі-
ринку з потужною асиметрією інформації між усіма стейкхолдерами. Вона, 
як замкнене коло, постійно обмежує спроможність попиту вимагати кращої 
якості послуг, забезпечуючи несправедливий перерозподіл доходів на ко-
ристь монопольного постачальника електроенергії до кінцевого споживача. 
Це вказує на необхідність одночасного стимулювання як попиту, так і про-
позиції (кожен постачальник і споживач дбає про власні цілі, які відрізня-
ються від цілей регулятора).

Основними цілями регулятора в контексті модернізації електроенерге-
тики (і пов’язаної з нею критичної інфраструктури) повинні бути три аспек-
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ти трансформації енергетичних ринків, які мають чіткі, зрозумілі, легкі для 
сприйняття, однозначні та достовірні індикатори, зокрема: 

1) енергетична незалежність (індикатор – енергетична інтенсивність еко-
номіки);

2) енергетична ефективність (енергетична стійкість і надійність систем 
виробництва, передачі та розподілу електроенергії, рівень кінцевого спожи-
вання електроенергії);

3) стійкість навколишнього середовища (частка відновлювальної енер-
гетики у валовому кінцевому споживанні електроенергії, відносна кількість 
захворювань населення).

Зазначені цілі дають змогу державі не тільки забезпечувати належний 
рівень енергетичної безпеки, а й підвищувати міжнародну конкурентоспро-
можність і привабливість території для інвесторів та туристів. 

Варто розглянути стан, у якому перебувають названі індикатори в Украї ні, 
і можливість досягнення цілей модернізації в умовах нестаціонарної економіки.

У 2014 р. Глобальним економічним форумом запроваджено новий між-
народний рейтинг – Індекс енергетичної трилеми, розроблений для іденти-
фікації рівня еко-енергетичної стійкості країн (табл. 1). Починаючи з 2016 р., 
Україна поступово покращує позиції на світовій мапі енергетичної безпеки, 
перемістившись із 65-го місця в 2014 р. на 48-ме у 2017 р., що вказує на по-
ступовий позитивний вплив реформ у галузі. 

Як зазначено в коментарях до рейтингу 2017 р., енергетичний сектор 
України зазнає потужних викликів – від сильної залежності від дорогих ім-
портованих паливно-мастильних матеріалів до неефективної інфраструк-
тури та ринків. До того ж країна має потребу в посиленні політики у сфері 
енергоефективності, використанні повного потенціалу відновлюваних дже-
рел енергії (таких як біогаз та спалювання сміття для опалення й електро-
генерації), а також зниження попиту на газ у секторі житлово-комунального 
господарства та забезпечення постачання опалення за меншими рахунками 
на оплату комунальних платежів [25].

Але як перейти від нормопроектування до ефективного формування 
нових ринків та модернізації критичної інфраструктури без підтримки 
стейкхолдерів? Як можна змінити їхнє ставлення та мотивацію до 
трансформації в секторі? На нашу думку, важливе значення має правиль-
ний добір інструментів таргетування поведінки стейкхолдерів і оцінки 
впливу на їхні вигоди і втрати від запропонованих державою змін. 

Та б л и ц я  1.  Динаміка індексу енергетичної трилеми для України
Рік Енергетична безпека Енергетична рівність Екологічна стійкість Загальний рейтинг

2014 26 59 112 65
2015 28 60 111 65
2016 28 61 108 63
2017 11 63 102 48

Складено за: Energy Trilemma Index / World Economic Forum. URL: https://trilemma.worldenergy.org/.
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Отже, метою статті є перегляд підходів до застосування фіскальних ін-
струментів у процесі реформування ринку електроенергетики України та 
оцінка впливу відкладеної модернізації електроенергетики на рівень енер-
гетичної та фіскальної безпеки країни. Ми розглянемо необхідні зміни до 
нормативно-правових актів та дії, пов’язані з необхідністю гармонізації за-
конодавства в межах виконання Угоди про асоціацію з ЄС, а також обґрун-
туємо важливість комунікативної компоненти процесу модернізації націо-
нальної електроенергетики.

Як зазначають експерти Економічної комісії Європи при ООН (UNECE), 
країни не можуть уникати чи відкладати модернізацію енергетичної інфра-
структури для дотримання екологічних вимог через вичерпання життєвого 
циклу наявних генерацій. Перехід на безвуглецевий розвиток і “зелену” еко-
номіку в довгостроковій перспективі є дешевшим порівняно з утриманням 
поточної неефективної інфраструктури, створює багато непрямих переваг, 
зокрема у сфері соціального та медичного захисту, туристичної привабли-
вості й міжнародної конкурентоспроможності [13]. Таким чином, як стороні 
попиту, так і стороні пропозиції варто зрозуміти та побачити власне май-
бутнє, спрогнозувати й позитивно сприйняти його. 

Оновлення законодавчої бази та затвердження плану дій з виконання 
Енергетичної стратегії 2035 не вирішить одночасно всіх проблем у галузі, а 
застосування тих чи інших комбінацій інструментів регулювання буде ефек-
тивним лише тоді, коли стейкхолдери добре розумітимуть очікувані резуль-
тати й наслідки впливу держави на модернізацію електроенергетики. Тому 
вже на етапі підготовчої роботи – розроблення нормативно-правових актів – 
варто переглянути механізм збору та поширення інформації про цілі, за-
вдання й очікувані наслідки секторальної модернізації. 

Зокрема, нова редакція Регламенту Кабінету Міністрів України вимагає іс-
тотного розширення пояснювальної записки до проекту акта, яка має розкри-
вати інформацію про очікуваний вплив не тільки на цільовий ринок, а й на:

– ринкове середовище, забезпечення прав та інтересів суб’єктів господа-
рювання, громадян і держави (аналіз регуляторного впливу);

– розвиток регіонів (підвищення чи зниження спроможності територі-
альних громад, урахування потреб регіонів, наявність специфічного або не-
пропорційного впливу на окремі регіони тощо);

– ринок праці (збереження наявних і створення нових робочих місць, 
підвищення рівня зайнятості населення тощо);

– громадське здоров’я (покращання чи погіршення стану здоров’я насе-
лення або його окремих груп, формування передумов для зміцнення та збе-
реження здоров’я тощо);

– екологію та навколишнє природне середовище (збільшення чи змен-
шення обсягу використання відповідних природних ресурсів, рівня забруд-
нення атмосферного повітря, води, земель, у тому числі утвореними відхо-
дами, підвищення або зниження рівня небезпеки техногенного і природно-
го характеру тощо);
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– інші сфери суспільних відносин із зазначенням імовірних шляхів мі-
німізації негативного впливу в разі наявності [4].

Як наслідок, від суто секторальних оцінок Україна переходить до за-
гальноєвропейської практики оцінювання впливу на так звані горизонталь-
ні (міжсекторальні) виміри, що є позитивним зрушенням у сфері дизайну 
політик, оскільки повне й достовірне розкриття інформації про вплив змін 
у законодавстві та застосування певної комбінації інструментів регулюван-
ня підвищуватимуть якість запропонованих уряду рішень.

Протягом 2015–2017 рр. внесено низку змін до законодавства у сфері 
електроенергетики. Але опитування громадської думки щодо реформ в 
Україні, проведене в травні 2018 р., показало, що: 

1) 5 % опитаних переконані в успіху реформ; 29 % – загалом вірять, проте 
з деякими сумнівами, 38 % уже не вірять (з певною часткою надії), а 23 % 
опитаних не вірять в успіх реформ взагалі;

2) 33 % респондентів згодні терпіти подальше зниження рівня власного 
життя заради кінцевого успіху реформ (із них 8 % готові терпіти стільки, 
скільки потрібно, а 24 % – не більше року); 32 % – не можуть терпіти далі, бо 
їхнє матеріальне становище нестерпне вже зараз, а 30 % – бо не вірять в 
успіх реформ. Порівняно з 2017 р. дещо зросла частка тих, хто готовий тер-
піти труднощі заради реформ (на 5 %), і зменшилася частка тих, хто вважав 
своє матеріальне становище нестерпним (з 37 до 32 %); 

3) 77 % населення вважає, що більшість людей в Україні не зможе про-
жити без постійної турботи та опіки з боку держави, протилежної думки 
дотримується лише 13 %;

4) 44 % певні, що “держава повинна нести повну відповідальність за за-
безпечення кожної людини всім необхідним”, а 45 % – що “держава повинна 
забезпечити людям однакові “правила гри” в житті, а далі сама людина несе 
відповідальність за те, як вона використає ці шанси;

5) лише 10 % українців задоволені станом інформування урядом сус-
пільства про свою роботу та реформи. Натомість, на думку 47 % опитаних 
(на 9 % більше, ніж у 2017 р.), відомості, які надає уряд, часто не відповідають 
дійсності, 30 % вважають, що такої інформації замало, і 25 % нарікають на її 
незрозумілість. Водночас 9 % переконані, що подібною інформацією мають 
цікавитися фахівці, а не пересічні громадяни (детальніше див. [22]).

Опитування громадян вказало на слабкі місця реформ: 
– значний незадоволений попит з боку населення на інформацію про ре-

форми, що формує негативний імідж державних службовців (і посилює  
політичну складову люстрації), знижує довіру до реформ як таких (попри 
збереження високого рівня надії на зміни – зневірених серед опитаних лише 
22,9 %);

– негативні асоціації (“гальма” реформ) та нерозуміння розподілу повно-
важень основних відповідальних за реформи міністерств; 

– незначне асоціювання самих себе з відповідальністю за реформи – їх 
має робити хтось інший (Президент, волонтери, країни Заходу);
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– набагато нижчі позиції секторальних реформ у рейтингу пріоритетів 
громадян порівняно з фундаментальними змінами в суспільстві (подолан-
ня корупції, забезпечення правопорядку та справедливості).

Імплементація Енергетичної стратегії 2035 та Угоди про асоціацію з ЄС 
вимагає внесення змін (так званої апроксимації і гармонізації) до секто-
рального законодавства в Україні, що, у свою чергу, потребує належного ро-
зуміння та сприйняття стейкхолдерами для ефективного виконання. 
Інакше процес реформ може розтягтися надовго, а модернізація галузі – не 
відбутися. Учасники ринку також мають розуміти наслідки “замороженої” 
трансформації як для себе, так для суспільства і економіки загалом. 

Опитування експертів щодо реформ у 2018 р. показало дещо інше сприй-
няття та розуміння їхнього контексту [23]: 

1) основні провали та хиби у здійсненні реформ спричинені неефектив-
ним реформуванням судових органів і здійсненням антикорупційних ре-
форм в Україні. Крім того, опитані експерти відзначили низьку результатив-
ність у реалізації податкової, аграрної та виборчої реформ; 

2) “рушіїв реформ в Україні помітно менше, ніж гальм. Локомотивами 
реформ експерти майже одностайно вважають тільки громадянське сус-
пільство та країни Заходу. Скоріше позитивно експерти також оцінюють 
роль українського уряду… Найбільш потужними гальмами реформ експер-
ти вважають насамперед олігархів, бюрократію, опозицію та правоохоронні 
органи (прокуратура, суди, поліція) в Україні”;

3) посилення ефективності реформ залежатиме від роз’яснення процесу 
реформ для населення, впливу на громадську думку;

4) важливими у підвищенні ефективності роботи організації експерти 
називають посилення всебічного політичного тиску на владу, застосування 
агресивнішої стратегії поведінки Реанімаційного пакета реформ (РПР) і 
співпрацю з новими демократичними політичними силами.

На думку автора, недостатній рівень комунікацій з боку центральних 
органів виконавчої влади (ЦОВВ), відповідальних за реформи, створює хиб-
ні оцінки у стейкхолдерів (у цьому випадку – у громадянського суспільства 
та експертів і незалежних комунікаторів), що формує неоднорідне середови-
ще для імплементації важливих новацій та трансформації ринків. Тим са-
мим створюються додаткові ризики та зростає невизначеність, примушую-
чи стейкхолдерів діяти з пріоритизацією короткострокових інтересів.

Отже, комунікативна складова є надзвичайно важливою частиною ре-
форм, яка дуже часто недооцінюється, – насамперед через брак часу в стейк-
холдерів для глибокого вивчення питання, з’ясування релевантного контек-
сту й цілей змін, ідентифікації власних пріоритетів та інтересів, синхроніза-
ції дії спільно з іншими учасниками реформи.

Фіскальні інструменти (як елементи ринкового механізму) справляють 
чіткий визначений вплив на платників податків – учасників ринку. Через 
них уряд має можливість належним чином коригувати поведінку стейкхол-
дерів для розв’язання проблем та/або досягнення цілей інших змін (реформ). 



           

Економічна безпека: теорія, практика, управління

“Фінанси України”, 7’201890

Розглянемо стисло фіскальні інструменти, доступні для модернізації 
електроенергетики в Україні (табл. 2). 

Для впливу на учасників ринку електроенергії можуть бути використані 
енергетичні акцизи, екологічний податок, податок на додану вартість (ПДВ) 
і податок на доходи фізичних осіб, податок на прибуток, а також обов’язкові 
збори й платежі, включаючи ліцензії та права. Крім того, важливим монетар-
ним інструментом для зміни моделей поведінки учасників ринку є субсидії. 

Зауважимо, що як податки (доходи бюджету), так і видатки по-різному 
впливають на рішення учасників ринку – інвесторів, виробників, надавачів 
послуг із передачі та розподілу електричної енергії і споживачів. Податки 
змінюють схильність до інвестицій, споживання енергетичних ресурсів у 
процесі виробництва електроенергії. Видатки таргетують схильність до 
споживання та економії (енергозбереження).

Разом із тим застосування фіскальних інструментів у рамках оновлення 
законодавства не може розглядатись як панацея, оскільки потребує допов-
нення іншими засобами регулювання – особливо, коли йдеться про комп-
лексні інфраструктурні рішення, які впливають на ринок праці, зайнятість, 
технології, навколишнє середовище.

Модернізація електроенергетики вимагає істотних інвестицій в інфра-
структуру, які можна залучити через застосування відповідних фіскальних 
інструментів. Проте для цього потрібне належне нормативне закріплення 
кваліфікаційних правил та ознак, за якими фіскальна служба визначатиме 
доцільність використання відповідних інструментів. Розглянемо три най-
важливіші: введення в обіг поняття “спроможність забезпечувати потреби в 
електроенергії”; внесення змін до Податкового кодексу України (ПКУ) щодо 
Та б л и ц я  2.  Основні фіскальні інструменти для модернізації 

електроенергетики в Україні 
№ Доходи бюджету  суб’єкт впливу № Витрати бюджету  суб’єкт впливу

1 Енергетичні акцизи  скорочення фізичного 
споживання енергетичних ресурсів та продук- 
тів кінцевими споживачами

1 Субсидії  витрати енергетичних продуктів 
домогосподарствами

2 Екологічний податок  скорочення фізичного 
проміжного споживання виробниками  
(у т. ч. енергетичних) продуктів

2 Субсидії  витрати енергетичних ресурсів 
підприємствами

3 Податок на доходи фізичних осіб  скорочен-
ня інвестицій у потужності генерації з альтер - 
нативних джерел енергії

3 Гарантії за позиками  підвищення споживан-
ня енергетичних ресурсів та продуктів дер- 
 жавними та комунальними підприємствами

4 Податок на додану вартість  фінансова 
стійкість підприємств-платників та їхня конку-
рентоспроможність

5 Ліцензії та обов’язкові збори  додаткові 
витрати підприємств (збільшення витрат на 
одиницю енергетичних ресурсів і продуктів)

6 Податок на прибуток  додаткові інвестиції 
в енергогенерацію за рахунок податкових пільг

Складено автором.



Економічна безпека: теорія, практика, управління

“Фінанси України”, 7’2018 91

створення сприятливих умов для розвитку ринків електричної енергії; за-
твердження Порядку оцінки впливу інвестицій (через застосування відпо-
відних фінансових та фіскальних інструментів) на модернізацію (чи її від-
кладання) галузі й рівень енергетичної та фіскальної безпеки.

Законом України “Про ринок електричної енергії” визначено поняття 
“безпека постачання електричної енергії” – це спроможність електроенерге-
тичної галузі забезпечувати потреби споживачів в електричній енергії [3]. 
Разом із тим, сам термін “спроможність галузі забезпечувати потреби…” ви-
магає чіткого окреслення для потенційних учасників ринків. Оскільки ні 
Міністерство енергетики та вугільної промисловості України [8], ні інші 
регулятори [9; 10] його не визначають, виникає потенційний ризик різного 
тлумачення поняття спроможності (в частині інфраструктури, генерації, ме-
реж, людських ресурсів, інформаційного забезпечення) сторони пропозиції, 
яке зазвичай зводиться до технічного параметра – номінальної потужності. 
На нашу думку, питання безпеки постачання повинне охоплювати як фізич-
ну інфраструктуру, так і нематеріальну складову – кібервимір (так звані 
smart grids – “розумні” мережі). Уперше цей термін було використано 
Конгресом США в 2007 р. у Законі “Про енергетичну незалежність та без-
пеку”, що визначає “розумні мережі” як “національну мережу з передавання 
та розподілу електроенергії для забезпечення надійної і безпечної інфра-
структури електроенергетики, що може відповідати майбутньому зростанню 
попиту та усім без винятку таким ознакам: 

1) покращене використання цифрової інформації та технології контролю 
для підвищення надійності, безпеки та ефективності електричних мереж;

2) динамічна оптимізація операцій та ресурсів мережі в умовах повної 
кібербезпеки;

3) розгортання та інтеграція розподілених ресурсів і генерації, у т. ч. 
з відновлюваних джерел енергії;

4) розроблення та запровадження заходів із реагування на попит, ресур-
си попиту й ресурси енергоефективності;

5) поширення “розумних” технологій (у реальному часі, автоматизова-
них, інтерактивних технологій, що оптимізують фізичну експлуатацію при-
ладів і споживчих пристроїв);

6) інтеграція “розумних” приладів та споживчих пристроїв;
7) розгортання й інтеграція сучасних технологій зберігання електро-

енергії та технологій зниження пікового навантаження, включаючи елек-
тричні та гібридні електромобілі, що підключаються, а також кондиціону-
вання повітря з термальним збереженням;

8) надання споживачам своєчасної інформації та варіантів контролю;
9) розроблення стандартів комунікацій та взаємозв’язку між приладами 

й обладнанням, підключеними до електромережі, зокрема інфраструктури 
з обслуговування мережі;

10) визначення та зниження необґрунтованих і непотрібних бар’єрів з 
адаптації технологій, практик та послуг “розумних” мереж” [11].
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Уряд провінції Альберта (Канада) визначає “спроможність ринку поста-
чання” як систему, що забезпечує можливість конкуренції, інновації та ста-
більність ціни.

Отже, пропонуємо внести зміни до Закону України “Про ринок елек-
тричної енергії”, запровадивши термін “спроможність забезпечувати потре-
би в електроенергії”: сукупність характеристик із постачання електроенергії 
за стабільною ціною, які враховують потреби проміжних і кінцевих спожи-
вачів та своєчасно реагують на зміни в попиті, сучасні технології з “розум-
ного” управління електромережами та кібербезпеки, стандарти комунікації 
та взаємодії з приладами, обладнаннями, споживчими пристроями (вклю-
чаючи інфраструктуру з обслуговування мережі) і не створюють бар’єрів 
для конкуренції та інновацій.

Внесення змін до ПКУ з метою створення сприятливих умов для розви-
тку ринків електричної енергії стало регулярною практикою, що спрямова-
на на зниження напруженості між стейкхолдерами [21]. До питань, які по-
требують додаткового нормативного врегулювання, можна віднести необ-
хідність встановлення терміна “енергоефективність” для цілей оподатку-
вання, а також розширення періоду відповідальності за порушення строків 
реєстрації податкової накладної та/або розрахунку коригування в Єдиному 
реєстрі податкових накладних і допущення помилок при зазначенні 
обов’язкових реквізитів податкової накладної з ПДВ (пропозиції та порів-
няльні дані наведено в табл. 3).

Парадокс застосування терміна “енергоефективність” у багатьох норма-
тивно-правових актах (у т. ч. з питань гармонізації із законодавством ЄС) за 
його відсутності в законодавчих актах обговорюється вже давно. На думку 
автора, для уникнення подвійного тлумачення терміна та забезпечення його 
ідентичності відносно гармонізованого з ЄС законодавства доцільним є ви-
кладення в редакції, наведеній у Директиві ЄС 2012/27 з енергоефектив-
ності [24].

Не менш нагальним питанням, пов’язаним із модернізацією енергетич-
них ринків, є розширення можливостей для бізнесу інвестувати в потуж-
ності генерації шляхом зниження податкового навантаження, зумовленого 
виникненням податкової заборгованості через порушення платниками ПДВ 
граничного строку, передбаченого ст. 201 ПКУ, для реєстрації податкової 
накладної та/або розрахунку коригування до такої податкової накладної в 
Єдиному реєстрі податкових накладних. На думку автора, теперішній під-
хід не вирішує проблеми реєстрації податкових накладних та не враховує 
особливостей операційного циклу підприємств із постачання електричної 
енергії, який залежно від типу генерації становить від 60 до 180 днів, тим 
самим відволікаючи частину оборотного капіталу під резерви на податкові 
зобов’язання з ПДВ. У зв’язку з цим ми пропонуємо іншу періодизацію 
штрафів за порушення ст. 201 ПКУ, яка б знижувала розмір додаткових по-
даткових зобов’язань відносно періоду несвоєчасної реєстрації та/або роз-
рахунку коригування податкової накладної.
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 Узагальнюючи результати дослідження, варто відзначити таке.
1. Трансформація сектору електроенергетики та формування нових кон-

курентних ринків є тривалим процесом, що потребує як належного законо-
давчого визначення правил та дій учасників ринку, так і розуміння реаліс-
тичних термінів імплементації гармонізованого законодавства через пере-
осмислення й оновлення бізнес-моделей, ланцюжків постачання, скорочення 
тривалості операційного циклу, перерозподілу та концентрації фінансо вих 
ресурсів на інвестиціях у модернізацію енергетичної інфраструктури (зокре-
ма критичної). 

Причинами неефективності теперішнього нормативного підходу до галу-
зевих трансформацій через прийняття нормативно-правових актів є й ігно-
рування законотворцями потреб усіх учасників ринків, дисбаланс між рин-
ковою силою різних груп стейкхолдерів, зокрема монопольним становищем 
на ринку, відносно інших учасників відносин, і глибокий інформаційний 
розрив (асиметрія) між стейкхолдерами, який формує в них викривлені (від-
носно оптимальних ринкових припущень) сприйняття та очі кування.

Ключовими першопричинами проблем у секторі з боку пропозиції є не-
достатність конкуренції і незацікавленість стейкхолдерів у впровадженні 
енергоефективних технологій та обладнання, а з боку попиту – асиметрія 
інформації про споживання електроенергії, а також поведінкові відхилення 
й стереотипи. “Вузьким” місцем реформи електроенергетики є класична ди-
лема квазіринку з потужною асиметрією інформації між усіма зацікавлени-
ми сторонами. Це вказує на необхідність одночасного стимулювання як по-
питу, так і пропозиції у процесі модернізації електроенергетики.

2. Основними цілями модернізації електроенергетики (і пов’язаної з нею 
критичної інфраструктури) мають бути три виміри трансформації енерге-
тичних ринків (оцінювані через чіткі, зрозумілі, легкі для сприйняття, одно-
значні та достовірні індикатори): енергетична незалежність, енергоефек-
тивність, стійкість навколишнього середовища.

Разом із тим зміни до Регламенту Кабінету Міністрів України в частині 
нормопроектувальної техніки вимагають достовірної та всеохопної оцінки 
впливу змін у законодавстві й на перетворення у бізнес-середовищі, і на ви-
рішення супутніх міжсекторальних питань і подолання викликів (розвиток 
регіонів, ринок праці, громадське здоров’я, екологія та навколишнє природ-
не середовище, інші сфери суспільних відносин).

3. Опитування громадян щодо реформ, які тривають у країні, проведене 
в травні 2018 р., вказало на слабкі місця реформ: 

– значний незадоволений попит з боку населення на інформацію щодо ре-
форм;

– негативні асоціації (“гальма” реформ) та нерозуміння розподілу повно-
важень основних відповідальних за реформи міністерств; 

– низький рівень асоціювання громадян із відповідальністю за реформи;
– набагато нижча позиція в рейтингу пріоритетів населення сектораль-

них реформ порівняно з фундаментальними змінами в суспільстві.
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Недостатній рівень комунікацій з боку ЦОВВ, відповідальних за реформи, 
зумовлює хибні оцінки у стейкхолдерів, що формує неоднорідне середовище 
для імплементації важливих новацій та трансформації ринків. Тому кому-
нікативна складова є надзвичайно важливою частиною реформ.

4. Наближення законодавства України до права ЄС у сфері регулювання 
енергоринків та стимулювання енергозбереження в аспекті послідовності 
адаптації технічних регламентів та Директив із метою формування ефек-
тивних ринків послуг у сфері електроенергетики має супроводжуватися по-
тужною комунікаційною кампанією, а також добровільною участю/застосу-
ванням чинних та нових правил і вимог учасниками ринку. Це може значно 
пришвидшити процес трансформації сектору через демонстрацію лідерства 
та залученості до змін від ключових стейкхолдерів.

Запропоновані автором зміни до нормативно-правових актів у частині 
доповнення галузевої термінології поняттями “енергоефективність”, “спро-
можність галузі забезпечувати потреби споживачів в електричній енергії”, 
уточнення змісту поняття “довгострокового планування енергетичної гене-
рації”, а також внесення змін до ПКУ щодо особливостей погашення забор-
гованості за електричну енергію спрямовані передусім на розширення мож-
ливостей потенційних учасників для формування конкурентного (і ефек-
тивного) середовища в секторі електроенергетики.

Отже, важливу роль у зниженні наведених ризиків ефективної модерні-
зації електроенергетики має відіграти саме якісна ex ante оцінка впливу 
змін в законодавстві на учасників ринку та інші важливі параметри енерге-
тичної та фіскальної безпеки країни. Це питання потребує ґрунтовного 
опрацювання й буде детально висвітлено автором у подальших публікаціях.
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