До № 4235 від 07.10.2003

Кабінет Міністрів України                                      

ВИСНОВОК

на проект Закону України “Про Загальнодержавну програму реформування і розвитку житлово-комунального господарства на 2004-2010 роки”

(Реєстр. № 4235 від 07.10.03)

Представленим проектом закону пропонується затвердження програми реформування і розвитку житлово-комунального господарства України та наступна розробка Кабінетом Міністрів, Радою міністрів АРК, обласними і Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями заходів, які повинні визначати подальший хід реформ у галузі та забезпечувати їх фінансування. 

Головне науково-експертне управління Верховної Ради України активно підтримує ініціативи та заходи, що направлені  на вдосконалення відносин у житлово-комунальній сфері, яку можна вважати індикатором соціального стану суспільства і показником розвитку реального сектору економіки.

Ступінь відповідності поданого проекту основним положенням Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» з точки зору дотримання вимог статті 14 «Програми розвитку галузей економіки» слід визнати недостатньо високим.

Насамперед, відповідно до основополагаючого положення частини 1 статті 14 зазначеного закону  наведено головний принцип формування програм – “…концентрація фінансових, матеріально-технічних та інших ресурсів…”, а також координація діяльності органів виконавчої влади та місцевого самоврядування, підприємств та громадських організацій. Натомість, відповідно до статті 3 законопроекту, всі вищеназвані дії передбачено опрацьовувати та здійснювати лише у шестимісячний термін після прийняття закону і у тексті програми вони не передбачені. 

Структура програми також не повністю  відповідає вимогам статті 14 до формування подібних документів. Зокрема, не виконано вимоги щодо обов’язкової наявності, в якості складових частин програми, комплексу заходів і завдань (цільових проектів), ресурсного забезпечення програми, розрахунків очікуваної ефективності, механізмів управління та контролю за ходом виконання програми.

 Представлені матеріали не дають повного уявлення щодо проекту реформування житлово-комунальної сфери.  Фактично, на розгляд та затвердження представлена лише концепція програми, що базується на досить спірних, не завжди науково виважених положеннях, не обґрунтованих прогнозах очікуваних результатів. Одним з прикладів цього є, наприклад, віднесення до першого етапу виконання програми “переходу на повне відшкодування споживачами економічно обґрунтованої вартості житлово-комунальних послуг”, а “забезпечення населення житлово-комунальними послугами високого рівня і якості” передбачається здійснити на другому етапі, хоча логічним є зворотня послідовність. Взагалі ключове питання – визначення економічно обґрунтованої вартості житлово-комунальних послуг – в програмі не знайшло належного місця.

Опис сучасного стану житлово-комунального господарства наведено у розділі 1 програми. Представлені цифрові показники носять несистемний характер, в основному, акцентуючи увагу на незадовільному стані основних фондів, не показано динаміку результатів за останні роки. У матеріалах не знайшли відображення напрямки аналізу (ні в цілому для господарства, ні по окремих  підгалузях), що згідно частини 3 статті 14 Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України», повинні бути наведені у програмі - використання виробничого потенціалу, головні проблеми галузі та шляхи їх розв’язання, стратегічні цілі, техніко-економічне обґрунтування та оцінка необхідних ресурсів для виконання програми.

У розділі 2 висвітлюється мета, принципи та основні завдання програми. Метою програми визначено “здійснення державної політики з реформування житлово-комунального господарства”. На даний час в Україні відсутнє чітке законодавче визначення шляхів подальшого розвитку галузі. Автори пропонують своє бачення цього процесу, що базується на 7 принципах. Представлені принципи, на нашу думку, носять загальний характер і не дають розуміння особливостей реформування на даному етапі розвитку вітчизняної економіки, з урахуванням досвіду впровадження аналогічних програм на пострадянському просторі. Зокрема, у наведених принципах не закладено подолання монополізму в цій сфері на державному і місцевому рівнях, а також досягнення ефективності функціонування галузі шляхом вдосконалення управління на підприємствах, а не перекладання непродуктивних витрат на населення тощо. Натомість, аналізуючи та узагальнюючи представлені у програмі матеріали, можна зробити наступний висновок щодо ідеології представленого на розгляд законопроекту та спрямованості подальших дій: широка приватизація житлово-комунального господарства, покладання відповідальності за стан справ у галузі на суспільство. 

На думку Головного науково-експертного управління, представлені у програмі основні завдання і цілі  на кожному із двох етапів її виконання і очікувані результати не можна вважати конкретними показниками, за якими можливо здійснювати контроль її реалізації та оцінювати хід реформ. Так, у наведених в розділі VI очікуваних у 2010 році результатах не визначено форми та критерії обрахування: “зниження на 30% рівня споживання ресурсів” (щорічно чи накопичувально), “забезпечення 85% населення централізованим водопостачанням” (за кількістю чи територіально), “забезпечити 100% обладнання багатоквартирних будинків приладами обліку споживання води та теплової енергії” (квартирними чи будинковими чи квартальними); застосовані показники відмінні від використаних у описі стану справ: капремонт будинків (“кожний третій” і млн.кв.метрів), модернізація централізованих систем водопостачання (“половина насосних агрегатів” і млн.куб.метрів на добу), ремонт вулично-дорожньої мережі (відсотки і тис.кілометрів), техногенне підтоплення міських територій (відсотки та тисячі місць і тис.гектарів), із 90% смиттєзвалищ, що не відповідають екологічним нормативам, заплановано реконструювати 1 тисячу “полігонів для твердих побутових відходів”. Окремі показники виглядають явно заниженими. Наприклад, при наявному аварійному стані майже 45 тисяч кілометрів мереж тепло-, водопостачання і водовідведення (із тенденцією прогресивного погіршення) на 7 років планується відновити лише 10 тисяч кілометрів. Висновок щодо відсутності дієвих показників підтверджує намір авторів розробляти “перелік необхідних індикаторів” (розділ V, частина 3) лише після затвердження програми.

Виконання програми передбачається за 5 напрямами, що мають у тексті різний рівень опрацювання та пояснення. Наведені “першочергові заходи” носять, в основному, декларативний характер, їх не можна вважати в якості керівництва для практичних дій. До напряму “Організація ефективного управління у сфері виробництва і надання житлово-комунальних послуг” включено питання, що доцільно віднести до інших частин проекту. Так, питання “розмежування повноважень органів місцевого самоврядування і місцевих держадміністрацій у сфері житлово-комунального господарства” відноситься до нормативно-правового забезпечення програми, “корпоратизацію, акціонування та приватизацію підприємств житлово-комунального господарства” – до принципів реформування галузі, “формування інституту власників та управителів житлового фонду” є проблемою інституційних змін, “ефективне використання майнових комплексів” просто повторює назву напряму і не несе інформаційного навантаження. У даному напрямку не розкрито шляхів вдосконалення “управління у сфері виробництва”.

Забезпечення беззбиткового функціонування підприємств житлово-комунального господарства передбачається здійснювати шляхом традиційної реструктуризації заборгованості населення та житлово-комунальних підприємств і підвищення рівня оплати споживачами отриманих житлово-комунальних послуг. При цьому, у проекті не представлено розрахунків соціальної і бюджетної ефективності програми, прогнозу зростання купівельної спроможності населення. Пропозиції авторів щодо “оптимізації витрат і мінімізації втрат енергетичних і матеріальних ресурсів у сфері виробництва і надання житлово-комунальних послуг” та “запровадження органами місцевого самоврядування, місцевими держадміністраціями нового механізму формування цін і тарифів” не несуть інформаційного навантаження і не можуть бути предметом експертної оцінки.  

Напрямок “Технічне переоснащення житлово-комунального господарства” передбачає розвиток всіх основних сфер господарства. Однак, варто зазначити  відсутність визначених пріоритетів і черговість впровадження заходів, що може сприяти розпорошенню бюджетних коштів. Зазначимо, що по міському електротранспорту проект містить лише загальний рядок щодо необхідності оновлення його рухомого складу (відповідно в розділі “Очікувані результати” передбачається придбання понад 1.5 тис.тролейбусів і трамваїв).

Питання нормативно-правового забезпечення виконання програми у проекті не розкрито, визначені лише сфери законодавчого опрацювання.

Фінансово-економічне обґрунтування законопроекту відсутнє.      Звертаємо увагу також на те, що проект програми передбачає її фінансування не тільки за рахунок бюджету, але й інших джерел (Додаток),  при цьому відсутня оцінка як загального обсягу фінансування, так і можливостей залучення “місцевих бюджетів”, “коштів підприємств” та «інших джерел фінансування». Це в свою чергу, не дає можливості оцінити їх обґрунтованість і реалістичність.

У пояснювальній записці зазначається, що “залучення інвестиційних коштів Державного бюджету буде проводиться як на безповоротній, так і на зворотній основі”. Натомість, не визначається співвідношення між цими видами інвестиційних коштів, а також на конкретизуються напрями та об’єкти інвестування, що передбачається здійснювати на безповоротній чи поворотній основі.

У пояснювальній записці зазначається, що для фінансування заходів  щодо розвитку житлово-комунального комплексу проектом Програми передбачалось залучити кошти Державного бюджету у сумі 6,5 млрд. гривень. Натомість, у додатку до проекту таку суму визначено в розмірі лише 3 млрд. гривень.

До проекту доцільно було б надати більш деталізовані розрахунки визначених напрямів виконання Програми з метою оцінки рівня обґрунтованості визначених обсягів фінансування за рахунок різних джерел та в регіональному розрізі.

Реалізація численних напрямів програми, що передбачають      реформування діяльності житлово-комунального господарства на послідовно ринкових засадах, матиме своїм наслідком суттєве зростання цін і тарифів.

Тому вважаємо за доцільне доповнити програму положеннями щодо забезпечення соціального захисту населення в умовах зростання його видатків на оплату житлово-комунальних послуг.   Зокрема, ними має бути передбачено:

підвищення ефективності та оперативності  надання субсидій на оплату житлово-комунальних послуг, встановлення законодавчих основ  правового регулювання у цій сфері;

оптимізацію  політики реструктуризації заборгованості та стягнення боргів стосовно інтересів як населення, насамперед його малозабезпеченої частини, так і житлово-комунальної сфери, забезпечення належного розподілу колективної та індивідуальної відповідальності у цій сфері;

запровадження належного правового  регулювання формування  соціального житлового  фонду і надання житла з нього тощо.

Вважаємо доцільним висловити застереження щодо абзацу 14 розділу ІУ проекту, згідно з яким передбачається “віднесення витрат на капітальний ремонт житлового будинку до складу витрат, що беруться до уваги під час розрахунку плати за утримання житла (квартирної плати), акцентуючи увагу на необхідності уточнення наступних позицій:

по-перше, в якому обсязі передбачається “брати до уваги” під час розрахунку плати за утримання житла (квартирної плати) витрати на капітальний ремонт житлового будинку;

по-друге, впродовж якого періоду (року, двох, періоду між капітальними ремонтами тощо?) такі витрати будуть враховуватися у квартирній платі;

по-третє, чи враховуються у поточних платежах за утримання житла кошти на майбутні капітальні ремонти такого житла (адже якщо враховуються, то при запровадженні запропонованої норми матиме факт подвійної сплати одних і тих же платежів за одні і ті ж послуги);

по-четверте, які існують механізми здійснення контролю платника за рівнем обґрунтованості вартості капітального ремонту, витрати по якому мають бути враховані в платі за утримання житла (квартирної плати);

по-п’яте, які існують механізми здійснення контролю за якістю та повнотою проведення капітального ремонту, відповідності його встановленим нормативам та стандартам.

Висновок: За результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відправити на доопрацювання з поданням на повторне перше читання.  Пропонуємо при доопрацюванні включити до складу програми положення проекту №4094 від 03.09.03 “Про Державну програму реформування, модернізації та розвитку комунальної енергетики України”.

Керівник управління                                    А.Мацюк

Вик.: В.Семілетов, тел. 255-2776

         В.Сергієнко, тел. 235-7916
О.Гудзинський, тел. 255-40-47

Ю.Павленко тел.235-79-11
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