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НАУКОВЕ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ ОПТИМАЛЬНОЇ СИСТЕМИ 

ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ У СФЕРІ ВИРОБНИЦТВА

ТА РЕАЛІЗАЦІЇ ЖИТЛОВО-КОМУНАЛЬНИХ ПОСЛУГ

У статті досліджено діяльність підприємств житлово-комунального господарства в сучасних умовах господарювання. Розглянуто основні методи регулювання економічних відносин у галузі житлово-комунального господарства – адміністративні та економічні. Визначено, що пріоритетною метою регулювання цієї галузі має бути створення комплексної організаційно-правової інфраструктури, спрямованої на стимулювання економічної діяльності та протидію тіньовим проявам.

В статье исследована деятельность предприятий жилищно-коммунального хозяйства в современных условиях. Рассмотрены основные методы регулирования экономических отношений в жилищно-коммунальном хозяйстве – административные и экономические. Определено, что приоритетной целью регулирования данной отрасли должно быть создание комплексной организационно-правовой инфраструктуры, направленной на стимулирование экономической деятельности и противодействие теневым проявлениям. 
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In the article activity of enterprises of housing and communal economy in the modern conditions of manage is explored. The basic methods of regulation of economic relations in sphere of housing and communal economy– administrative and economic – are considered. It is certain that creation of the complex organizational and legal infrastructure directed on stimulation of economic activity and counteraction to the shadow displays must be the priority purpose of regulation of housing and communal economy.
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лово-комунальне господарство.

Вступ. Становлення України як цивілізованої держави залежить від рівня добробуту населення, частиною якого є достатній рівень забезпечення житлово-комунальними послугами. Однак нині можна констатувати, що ця важлива соціальна сфера, яка повинна надавати населенню понад 40 видів послуг, перебуває у кризовому стані. Основний масив цих послуг не виконується належним чином, а оплата за їх надання зростає. Така поведінка функ-
ціонерів від житлово-комунального господарства спричинила критичну ситуацію, яка гостро сприймається населенням, негативно впливає на настрої та погляди громадян, формує думку про протиправний характер економічних реформ і державну політику взагалі та відповідне ставлення населення до держави і влади в цілому. 
Постановка завдання. Дослідити діяльність підприємств житлово-комунального гос-
подарства в сучасних умовах господарювання.
Результати дослідження. Інвентарний парк рухомого складу міського електротранспорту в цілому по Україні на 87 % відпрацював нормативний термін експлуатації та підлягає списанню. З передбачених у державному бюджеті коштів у сумі 150 млн грн на придбання вагонів для комунального електротранспорту місцевим бюджетам було перераховано лише 51 млн грн. Відшкодування втрат міського електричного транспорту від пільгового проїзду з державного та місцевих бюджетів підприємствам становить лише 58 % від необхідного рівня.
Не створено передумов для забезпечення стабільного розвитку галузі, покращання якості житлово-комунального обслуговування. Не повною мірою вирішується питання відшкодування тарифами вартості житлово-комунальних послуг (рівень відшкодування послуг водопостачання – 94,5 %, водовідведення – 92,9, теплопостачання – 82,9, утримання житла – 89,2 %). На підприємствах житлово-комунального господарства не забезпечено своєчасну виплату заробітної плати працівникам галузі.

Таке становище не тільки порушує права й законні інтереси громадян – споживачів  послуг, які надаються підприємствами житлово-комунального господарства, а й створює сприятливе середовище для різних зловживань, корупції, тіньових схем енергозаощадження тощо (1,  6]. Президент України зазначив, що житлово-комунальні проблеми набули особливої економічної та соціально-політичної гостроти і якщо вони не вирішуватимуться найближчим часом, то сучасний стан житлово-комунального господарства переросте в загрозу національній безпеці України [2,  3].

Розв’язання зазначених проблем запровадженням в Україні механізмів ринкової саморегуляції потребує оптимізації державного регулювання шляхом відповідного правового забезпечення контролю на всіх напрямах фінансово-господарської діяльності житлово-комунальних підприємств. Однак необхідні технологічні підходи до управління економічними процесами в Україні часто підмінялися ситуативно-кон’юнктурними заідеологізованими організаційно-управлінськими рішеннями, наслідком яких є економічна криза, стрімка тінізація й корупціоналізація фінансово-господарських відносин, зростання правопорушень взагалі та у сфері виробництва й реалізації ЖКП зокрема [3]. Виходячи з аналізу наведеної проблемної ситуації, що склалася в житлово-комунальному господарстві, можна зробити висновок: необхідна розробка науково обґрунтованого режиму управління економічними процесами у сфері житлово-комунального господарства, спрямованого на створення організаційно-правової інфраструктури подолання кризових явищ, детінізації відносин і на цій основі розвитку виробництва та реалізації послуг. Розв’язання зазначених проблем потребує відповідного наукового забезпечення щодо співвідношення ринкової саморегуляції, державного, громадського управління та місцевого самоврядування у сфері виробництва та реалізації послуг у житлово-комунальному господарстві. Тобто необхідно проаналізувати управлінську діяльність державних органів, органів місцевого самоврядування, громадського управління, споживачів послуг і суб’єктів господарювання у сфері житлово-комунального господарства. Це дозволить створити збалансований адміністративно-правовий режим управління, спрямований на формування належних економічних умов, які робили б невигідним функціонування суб’єктів житлово-комунального господарства поза легальною економічною діяльністю, сприяли б на цій основі подоланню кризового стану й динамічному розвитку житлово-комунальних відносин. На нашу думку, необхідно дослідити і класифікувати джерела та способи тіньових проявів, визначити перспективу вдосконалення державного регулювання, розробити управлінські засади створення комплексної системи розвитку відносин у сфері житлово-комунального господарства.

При цьому слід зазначити, що під тіньовими відносинами у сфері житлово-комунального господарства розуміються економічні операції, пов’язані з виробництвом і реалізацією житлово-комунальних послуг, результати яких частково або повністю приховуються від державного обліку та оподаткування. 

Аналіз розвитку сфери підтверджує, що збільшення обсягу реалізації продукції (послуг) супроводжується чітко вираженою тенденцією до розширення сфери споживання та її географії. Але поряд із цим стають очевидними й такі негативні явища, як територіальна розпорошеність підрозділів галузі, їх надмірний поділ, відомча розгалуженість, недосконалість законодавчої бази, потрійне підпорядкування, що ускладнює проведення єдиної технічної, цінової політики, оптимальний розподіл трудових, матеріальних і фінансових ресурсів. Крім того, відмінності у плануванні, обліку та звітності, відсутність єдиної управлінської інформації практично не дозволяють об’єктивно оцінити управління в цілому, а також окремого регіону, конкретної галузі, підгалузі або служби, створити галузеву систему управління на основі комплексних програм. Територіальні й галузеві органи управління не можуть ураховувати єдності господарської та технологічної політики в галузі через потрійну підпорядкованість: органам виконавчої влади (в адміністративному аспекті), галузевим і територіальним органам. Така недосконалість організаційної структури призводить до ускладнення процесу управління, зниження оперативності під час прийняття й виконання виробничо-господарських рішень, дублювання інформації та функцій управління, в результаті чого збільшується кількість управлінського персоналу і видатки на його утримання, знижується рівень надання послуг, відбувається тінізація відносин у сфері житлово-комунального господарства. 

Теперішній механізм регулювання у сфері житлово-комунального господарства започатковано ще на початку XX ст. Механізм державного регулювання в житлово-комунальному господарстві в історії України варіював між твердо централізованим і децентралізованим. У період відновлення зруйнованого Першою світовою і громадянською війнами господарства радянської країни в 20–30-ті рр. ХХ ст. великого значення надавалося концесіям. У довіднику “Ежегодник по Советскому Союзу. 1927” виділялося п’ять найважливіших сфер для концесій: 1) експлуата-
ція природних ресурсів; 2) промисловість; 3) сільське господарство; 4) транспорт; 5) комунальне господарство.

Після Великої депресії і світової економічної кризи 1930-х рр. минулого століття у світі посилюється роль держави в господарському житті, зростає її безпосередня участь в економіці і, як наслідок, скорочуються концесійні програми, скасовується приватна власність і розпочинається процес “одержавлення” всієї власності. Майно, земля, засоби виробництва стали державними, і керування ними здійснювалося централізовано. Така централізація функцій господарського управління сприяла виникненню галузевої спеціалізації. Муніципальне господарство, яке забезпечувало населення необхідними ЖКП, утратило цілісність та індивідуальність унаслідок втрати господарської самостійності, та було розподілене за галузями, які підпорядковувалися центральним відомствам. Саме тоді закладено основи централізованого управління житлово-комунальним господарством. 

Зазначені обставини створюють сприятливі передумови для зловживання з боку підприємств ЖКГ своїм монопольним становищем. Ще й досі поширене формування тарифів на житлово-комунальні послуги не на основі розрахунків з техніко-економічним обґрунтуванням, а затратним методом, тобто на основі фактичних затрат минулих періодів.

За існуючого порядку обліку витрат підприємства, які надають послуги у сфері тепло-, водо- і газопостачання, мають можливість, зменшуючи їх обсяги, формально дотримуватися встановлених рівнів тарифів і водночас збільшувати їх у прихованому вигляді. Це може бути зроблено кількома способами:

– зниження кількості та якості надаваних послуг під час обчислення тарифів за повними нормативними та наднормативними показниками;

– збільшення власних витрат за рахунок включення до собівартості витрат на позапланові ремонти, наднормативних втрат, безпідставних транспортних втрат.

Отже, оскільки суб’єкти природних монополій діють за відсутності конкуренції на відповідних ринках, необхідно, на нашу думку, переглянути механізм формування собівартості та складу витрат, які включаються до тарифу на ЖКП.

Ще одним з потужних джерел відтворення тіньових відносин у житлово-комунальному господарстві є механізм установлення й затвердження норм споживання. Слід зазначити, що в Україні немає єдиного закону чи іншого нормативно-правового акта, який би містив вичерпне визначення норм і стандартів на житлово-комунальні послуги, а також єдиний порядок перерахунку за неякісні послуги. Ті чи інші аспекти надання комунальних послуг, зокрема якість, кількість, експлуатаційні стандарти, висвітлюються різними нормативними документами, чинність яких забезпечують різні державні органи. Відповідальність за рівень послуг, що включає і кількісні, і якісні аспекти, лежить, в основному, на органах місцевого самоврядування та їх виконавчих комітетах, які згідно із законодавством установлюють їх і затверджують [4]. Наслідком цього є значні відхилення норм користування комунальними послугами як між регіонами, так і від середнього рівня по Україні. Так, за даними моніторингу норм споживання води на одного жителя України та матеріалів перевірки Міністерства економіки Автономної Республіки Крим, вони коливаються від 60 до 493 л на одну особу за добу. За даними Міністерства з питань житлово-комунального господарства України, середня норма споживання води на одну особу в Україні становить 320 л на добу, тоді як у Європі – максимум 140 л [5]. Значні диспропорції у тарифах та нормах споживання стають джерелами тіньового капіталообороту й тінізації відносин у цій сфері. 

Тінізацію відносин у житлово-комунальному господарстві спричиняють і непродумані організаційно-правові рішення, які призводять до зворотного ефекту, тобто до поглиблення тіньових відносин. Так, прагнучи пом’якшити соціальний тиск на споживачів житлово-комунальних послуг, уряд вдається до заміни пільг на цільові субсидії. Прийняте без відповідної економіко-правової експертизи зазначене рішення зумовило новий виток непродуктивного документообігу. Тільки для реалізації Програми житлових субсидій у місцевих управліннях праці та соціального захисту населення було створено 754 відділи. Таке рішення зумовило додаткові витрати на утримання нововведеного апарату, викликало непродуктивний капіталооборот. Такий непродуктивний оборот коштів (збирання, трансферт у центральний бюджет і в зворотному напрямі – у вигляді дотацій), як правило, детермінує певний виток корупції, втрат коштів від розкрадань та інших зловживань. Таким чином, технологічно непродумане рішення щодо зміни зазначеної категорії пільг на субсидії не зменшило витрати держави, а стало стимулом тінізації й корупціоналізації даного сегмента суспільних відносин.

У результаті проведення неузгодженої тарифної політики щодо ЖКП з’явилося ще одне джерело тіньових відносин. Так, частину житлово-комунального господарства було переведено на “ринкові рейки”, а іншу, що надає послуги з водо-, теплопостачання, водовідведення й утримання житла, залишили в колишніх, неринкових умовах господарювання. Внаслідок екстенсивного розвитку галузі (застарілі технології, дешевизна і бездефіцитність ресурсів, які були впроваджені за радянських часів), де в собівартості послуг енергетична складова становить більше як 50 %, підвищення цін на енергоносії призвело до випереджувального, порівняно з іншими товарами, зростання цін на житлово-комунальні послуги. Підвищення тарифів у цей період у цілому перевищувало зростання споживчих цін.

Неврахованими залишилися такі чинники: нечітке законодавче розмежування повноважень органів виконавчої влади та місцевого самоврядування щодо регулювання житлово-комунального господарства, неефективність громадського управління; повільний розвиток корпоративних відносин у даній сфері; монопольне становище підприємств водо-, теплопостачання і водовідведення; недосконала система фінансування видатків, передбачених державним бюджетом України на надання пільг і субсидій населенню на оплату природного газу, послуг тепло-, водопостачання і водовідведення, твердого й рідкого пічного побутового палива, скрапленого газу, вивезення сміття і побутових відходів; система контролю за цільовим використанням бюджетних коштів, система соціального захисту громадян – споживачів ЖКП; неефективний контроль за процесом виробництва й реалізації ЖКП тощо.

Зазначене вище і стало потужною базою продукування надмірного зростання апарату управління, непродуктивних витрат, зловживань, корупціоналізації, тінізації суспільно-економічних відносин у сфері житлово-комунального господарства, зумовили системну економічну кризу.

Як показує досвід розвинених країн світу, для досягнення економічної стабілізації, мінімізації тіньових проявів і подальшого розвитку економіки необхідно забезпечити безумовний пріоритет державного регулювання над стихійними ринковими саморегулівними процесами, які часто призводять до руйнівних наслідків. Ідеться про поступове роздержавлення та демоно​полізацію житлово-комунального господарства, яке необхідно здійснювати під чітким контролем держави з подальшою передачею функцій управління житлово-комунальним господарством органам місцевого самоврядування, громадського управління, суб’єктам господарювання.

Отже, пріоритетною метою державного регулювання житлово-комунального господарства повинно бути створення комплексної організаційно-правової інфраструктури, спрямованої на стимулювання економічної діяльності та протидію тіньовим проявам. Комплексність означає, що насамперед має бути чітко визначено понятійний апарат, досліджено правовий статус державних органів, уповноважених на регулювання житлово-комунального господарства.

В адміністративно-правовій літературі висувається ідея “вирішального призначення адміністративного права … в регулюванні численних і різноманітних взаємовідносин між публічно-владними органами і приватними особами щодо забезпечення необхідних умов для ефективної реалізації, а в разі необхідності і захисту належних приватним особам прав, свобод і законних інтересів” [6, 148]. При цьому, на думку В. Б. Авер’янова, у зазначених публічно-правових “відносинах повинен втілюватись новий, якісно відмінний від колишнього, адміністративно-правовий режим регулювання відносин між державою і громадянами. Новою якістю такого режиму є те, що “громадянин ніби стає “рівноцінним” учасником стосунків з державою” [6, 148]. 

Зазначене положення – одне з ключових завдань Концепції адміністративної реформи у Україні, яке, у свою чергу, потребує якісно нового погляду на сутність і функціональну 
орієнтацію виконавчої влади [7,  25]. При цьому засобами забезпечення адміністративної реформи є, перш за все, комплексність головних складових адміністративних перетворень та ефективне поєднання методів державного регулювання.

Останнім часом зросла потреба наукового забезпечення розробки проблем державного регулювання господарської діяльності щодо визначення та класифікації спеціальних засобів державного регулювання, тобто методів, які використовуються лише в регуляторній діяльності органів державної влади у сфері господарювання. У науковій літературі трапляються деякі розбіжності щодо вирішення цих питань. Так, професор Л. Г. Ходов поділяє засоби державного регулювання на адміністративні та економічні. До адміністративних він зараховує ті засоби, які не пов’язані із застосуванням додаткових матеріальних стимулів або з небезпекою фінансової шкоди й ґрунтуються на силі державної влади та містять у своєму складі заборони, дозволи й примус. Економічні – це засоби грошово-кредитної та бюджетної політики. 

Розглянемо основні методи регулювання економічних відносин у галузі житлово-комунального господарства – адміністративного та економічного.

Економічні методи, або методи непрямого регулювання впливають на інтереси суб’єктів господарювання та регламентують їх поведінку не прямо, а опосередковано, через створення певного економічного середовища, яке змушує їх діяти в потрібному державі напрямі. Держава втілює в життя свої рішення на підставі мотивації, тобто на підставі спонукання суб’єктів господарювання до діяльності в напрямі державних пріоритетів. Головне при цьому полягає в тому, що з їхньою допомогою держава добивається належної поведінки суб’єктів господарювання шляхом впливу на їхні матеріальні інтереси. До цих методів належать інструменти фіскальної, бюджетної, грошово-кредитної, інвестиційної, амортизаційної, інноваційної та інших напрямів економічної політики, а також методи морального переконання [8, 18].

Адміністративні методи, які характеризуються прямим впливом, безпосередньо впливають на інтереси та функціонування суб’єктів господарювання. Такий безпосередній вплив здійснюється за допомогою інструментів адміністративно-правового характеру, які регламентують діяльність суб’єктів господарювання [8, 17]. Прямі методи державного регулювання не передбачають додаткового матеріального стимулу, не загрожують фінансовими збитками і спираються на силу державної влади. Отже, адміністративне регулювання ринкової економіки виражає, по суті, пряме управління з боку держави і передбачає застосування державою санкцій і штрафів, ліцензій, дозволів, квот; запровадження норм і стандартів, які регламентують вимоги до якості робіт, послуг, продукції, до організації виробничих процесів, операцій на внутрішньому і зовнішньому ринках тощо [9, 57]. Застосування цих методів випливає з необхідності регулювати деякі види економічної діяльності з метою захисту інтересів громадян, суспільства в цілому, природного середовища.

При всій протилежності названі методи мають і певну схожість, їхнє розмежування досить умовне, тому що: по-перше, регуляторна діяльність за своєю природою адміністративна; по-друге, у названих методів єдина кінцева мета – реалізація регуляторного впливу; по-третє, ці засоби використовуються практично одними й тими ж суб’єктами державного управління; по-четверте, вони використовуються стосовно одних і тих же об’єктів, оскільки не існує об’єктів, які потребували б лише адміністративного чи економічного впливу; по-п’яте, ті й інші засоби виступають як односторонні й владні волевиявлення суб’єктів управління; по-шосте, і ті й інші часто фігурують в одному й тому ж акті державного управління.

Таким чином, будь-який економічний регулятор має в собі елементи адміністрування. Ситуація, в якій перебуває нині житлово-комунальне господарство, свідчить про дисбаланс у застосуванні адміністративних та економічних методів впливу за очевидної переваги перших. Однак цей факт не повинен вплинути на відмову в подальшому застосуванні адміністративного методу в розглядуваній нами галузі економічних відносин. Вважаємо, що причина такого дисбалансу – наявність значної кількості державних органів, нерозмежованість повноважень між органами місцевого самоврядування й державними органами виконавчої влади, відсутність управлінського впливу з боку громадських інституцій тощо.

Як зазначалося раніше, адміністративні методи доповнюються економічними способами впливу. Завдання державної політики у сфері детінізації відносин у житлово-комунальному господарстві на сучасному етапі полягає в тому, що адміністративне управління в досліджуваній сфері, по-перше, мало конструктивний характер, по-друге, органічно поєднувало в собі адміністративний та економічний вплив і, по-третє, було спрямоване як на стимулювання легальної економічної діяльності, так і на створення необхідних організаційних і правових передумов розвитку галузі.

Універсальними методами державної діяльності, які викорис​товуються в усіх галузях і сферах, у тому числі в житлово-комунальному господарстві, є переконання та примус. Ці методи найпослідовніше відбиваються че​рез механізм прав та обов’язків, підкреслюють особливості відно​син влади і підпорядкування. Метод переконання – основний у державному управлінні, являє собою повсякденну роботу з населенням, формування суспільної свідомості щодо обґрунтованості і необхідності встановлених державою правил, норм і проведених владою заходів. Роз’яснення основних цілей держави, законів, підзаконних актів та інших заходів необхідне, тому що вони торкаються корінних інтересів більшості громадян. Метод переконання виступає також як засіб профілактики правопорушень і зміцнення законності й державної дисципліни. До заходів переконання належать обґрунтування, пояснення, обговорення, заохочення, демонстрація позитивних прикладів управління та ін.

Державний примус у нашій країні – це допоміжний метод державного впливу, який здійснюється на базі переконання і лише після йо​го застосування. Державний примус являє собою психологічний або фізичний вплив дер​жавних органів (посадових осіб) і громадських об’єднань на певних осіб з метою спонукати, примусити їх виконувати правові норми; є дві форми примусу – судова та адміністративна. Застосовуються й засоби громадського примусу, які не є державними. У системі заходів державного примусу, які використовуються у сфері господарювання, особливе місце належить заходам юридичної відповідальності, що виступають реакцією на різні правопорушення.

Щодо методів локалізації джерел тіньової економіки, то їх поділяють на технічні, технологічні, організаційно-управлінські, правові, економічні тощо. Слід зазначити, що ефективне використання методів державного регулювання та методів локалізації джерел тіньової економіки сприятиме детінізації відносин у житлово-комунальному господарстві. 
Висновки. Зазначено, що ця важлива соціальна сфера, яка повинна надавати населенню понад 40 видів комунальних послуг, перебуває у кризовому стані. Виходячи з аналізу наведеної проблемної ситуації, що склалася в житлово-комунальному господарстві, показано необхідність розроблення науково обґрунтованих заходів з управління економічними процесами в цій сфері, спрямованих на створення організаційно-правової інфраструктури подолання кризових явищ, детінізації відносин і на цій основі розвитку житлово-комунального господарства. Реалізація зазначених завдань потребує відповідного наукового забезпечення оптимального співвідношення ринкової саморегуляції, державного, громадського управління та місцевого самоврядування у сфері виробництва й реалізації послуг у житлово-комунальному господарстві. Отже, пріоритетною метою регулювання житлово-комунального господарства повинно бути створення комплексної організаційно-правової інфраструктури, спрямованої на стимулювання економічної діяльності та протидію тіньовим проявам, що передбачає насамперед чітко визначений понятійний апарат, досліджений правовий статус державних органів, уповноважених на здійснення державного регулювання житлово-комунального господарства.
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