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ПЕРЕЛІК УМОВНИХ СКОРОЧЕНЬ

АПР – адміністративно – правовий режим
ВР України – Верховна рада України;

ЖКВ – житлово-комунальні відносини;

ЖКС – житлово-комунальна сфера;

ЖКП – житлово-комунальні послуги;

ЖКп-ва – житлово-комунальні підприємства;

ЖКГ – житлово-комунальне господарство;

ЖЕКП – житлово-експлуатаційні комунальні підприємства;

ТДЕ – теорія детінізації економіки;

ТЕ – тіньова економіка;

ТВ – тіньові відносини;

КМ України – Кабінет Міністрів України;

ККС ІАЗ – комплексна комп’ютерна система інформаційно-аналітичного забезпечення 

ОСББ – об’єднання співвласників багатоквартирних будинків;

ОМС – органи місцевого самоврядування;

ОСН – органи самоорганізації населення;

КУпАП – Кодекс України про адміністративні правопорушення;

Міненерго – Міністерство палива та енергетики України;

Держжитлокомунгосп – Державний комітет України з питань житлово-комунального господарства;

Мінфін – Міністерство фінансів України;

Мінекономіки – Міністерство економіки України; 

Держкомстат – Державний комітет статистики України;

НКРЕ – Національна комісія регулювання електроенергетики України;

Держбуд України – Державний комітет будівництва та архітектури України.

ВСТУП

Сучасний стан відносин у житлово-комунальній сфері набув особливої економічної, соціальної та політичної гостроти. Про це свідчать періодичні техногенні катастрофи, які набувають дедалі загрозливіших масштабів, критичний екологічний та санітарно-епіде​міологічний стан житлово-комунальної сфери (далі – ЖКС). Внаслідок цього, з одного боку, сформувалася тенденція стрімкого зниження кількості та якості житлово-комунальних послуг, з іншого – відбувається щорічне зростання цін на житлово-комунальні послуги, що супроводжується розповсюдженням тіньових економічних процесів. Крім занепаду ЖКС, формування тенденції зростання техногенних катастроф, ця ситуація продукує передумови виникнення правового нігілізму в населення щодо закону, влади і держави в цілому, зумовлює зростання конфліктно-напруженої ситуації в соціально-економічній сфері. На тлі зазначених негативних процесів виникає необхідність посилення адміністративно-правового регулювання стосовно вдосконалення органі​заційної та функціональної структури суб’єктів управління ЖКС як основи подолання кризового стану та детінізації житлово-комунальних відносин. 

Актуальність теми дослідження. Становлення ринкової, соціально орієнтованої економіки вимагає нових підходів до регулювання такої важливої сфери, як житлово-комунальна. Надаючи фізичним і юридичним особам необхідні житлово-комунальні послуги, дана галузь суттєво впливає на життєвий рівень і повсякденний настрій майже всіх громадян України, забезпечує життєдіяльність суспільства та обумовлює стан соціальної напруги у сфері суспільних відносин у цілому. Відсутність належної координації дій державних органів, органів місцевого самоврядування, громадськості, недостатньє наукове, а відповідно і організаційне та адміністративно-правове забезпечення переходу галузі до ринкових відносин, непослідовність у прийнятті управлінських рішень щодо її структурних перетворень призвели до втрати керованості цими процесами, сприяючи тінізації капіталооборотних відносин у ЖКС, подальшій її руйнації та системній кризі. 

Необхідність пошуку нових науково-обґрунтованих концептуальних підходів щодо докорінних структурних перетворень, спрямованих на вдосконалення організаційно-правового механізму функціонування житлово-комунального господарства, який забезпечив би вихід галузі з системної соціально-економічної кризи, заклав економічні, організаційні та правові передумови детінізації капіталооборотних відносин, динамічний розвиток ЖКС, зумовлює проведення даного дослідження.

Теоретико-методологічне підґрунтя для виконання дисертаційного дослідження склали загальнотеоретичні наукові праці фахівців з адміністративного права і процесу, фінансового права, інформаційного права та теорії детінізації економіки, зокрема: В.Б. Авер’янова, Б.П. Андресюка, О.Ф. Андрійко, А.В. Базелюка, О.М. Бандурки, В.Т. Білоуса, Ю.П. Битяка, Л.К. Воронової, І.П. Голосніченка, Р.А. Калюжного, В.К. Колпакова, А.Т. Комзюка, Т.О. Коломоєць, М.П. Кучерявенка, В.В. Кравченка, Т.М. Кравцової, М.І. Комашка, О. Мандибури, Н.Р. Нижник, М.В. Пітцика, В.М. Поповича, М.О. Пухтинського, О.П. Рябченко, В.М. Селіванова, А.І. Сироти, О. Турчинова, В.В. Цвєткова та інших.

У процесі дослідження використано основні положення та підходи щодо розв’язання проблем функціонування житлово-комунального господарства на ринкових засадах, розроблені в роботах зарубіжних учених Р. Белдвіна, Д. Гарднера, Т. Ділоренцо, Д. Лоран, К. Рабенхорста, С. Агапитова, В.О. Кірпічнікова, Р. Белоусова, О.С. Пузанова, К. Хербста, Є. Бонгак-Кухарчук та інших.

Враховано також праці вітчизняних науковців і практиків, присвячені ринковим трансформаціям житлово-комунальної сфери, серед яких слід відзначити роботи Б.І. Адамова, О.Ю. Кучеренка, О. Завади, А.В. Бабак, А.І. Безлюдова, І.Ф. Газізулліна, В.П. Ніколаєва, Г.І. Онищука, Н.І. Олійник, Л.Г. Кузьменко, Г.М. Семчука, Т.М. Строкань, В.Г. Святоцької, І.А. Пастухова, М.І. Федуняк, Н.М. Лисенко, К.Р. Сафіуліної, О.Б. Лотоцького, Г.Г. Кухти та інших.

Не зменшуючи ролі й значущості робіт вищезазначених науковців, необхідно визнати, що далеко не всі проблеми піддані необхідному аналізу, узагальненню і відповідному відображенню. Так, практично відсутні комплексні дослідження організації та адміністративно-правового регулювання відносин у сфері виробництва і реалізації житлово-комунальних послуг (далі – ЖКП), не здійснювався аналіз причин й умов тінізації даної сфери відносин, не проводився аналіз діяльності органів–суб’єктів управління і господарювання у сфері виробництва і реалізації ЖКП. Відсутні також публікації щодо розробки спеціальної системи заходів протидії правопорушенням у ЖКС, створення організаційних, правових та економічних передумов, які робили б невигідним функціонування суб’єктів ЖКС поза легальною економічною діяльністю, сприяли б на цій основі подоланню кризового стану й динамічному розвитку суспільних відносин у житлово-комунальній сфері. Для адекватного відображення кризового стану та тіньових процесів у сфері виробництва і реалізації ЖКП, успішного розв’язання проблем детінізації житлово-комунальних відносин і виходу галузі з кризи необхідне відповідне наукове обґрунтування шляхів розв’язання проблемної ситуації та формування на цій основі комплексного адміністративно-правового режиму функціонування органів державного, корпоративного, громадського управління, вдосконалення документообігу та його інформаційно-аналітичного забезпечення, адміністративного законодавства у сфері виробництва та реалізації ЖКП.

Зазначені вище проблеми, що мають місце в ЖКС, та необхідність пошуку шляхів їх розв’язання зумовили вибір теми дисертаційного дослідження, лягли в основу визначення його мети та завдань.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. 

Тема дисертаційної роботи є складовою науково-дослідної роботи „Тіньова економіка: структура, масштаби, фінансово-правові засоби протидії” (державний реєстраційний № 0103U006463) Науково-дослідного інституту фінансового права Національної академії державної податкової служби України.

Роль автора у виконанні науково-дослідної роботи полягає в комплексному дослідженні функцій та структури органів–суб'єктів управління у ЖКС, джерел і способів тіньових проявів у ЖКС та в наданні пропозицій щодо розробки комплексної системи заходів протидії тіньовим проявам у ЖКС, створення організаційних, правових та економічних передумов добровільного повернення суб'єктів господарювання з тіньового в легальний сектор економічної діяльності.

Мета і завдання дослідження. Мета дослідження полягає у розробці організаційних та адміністративно-правових засад виходу житлово-комунального господарства країни з кризи, створенні передумов детінізації відносин у сфері виробництва та реалізації ЖКП.

Досягнення поставленої мети зумовило необхідність вирішення наступних завдань:

· провести аналіз сучасного стану розвитку ЖКС, визначити недоліки організації та адміністративно-правового регулювання відносин у сфері виробництва і реалізації ЖКП, рівень, причини та умови тінізації даної сфери відносин;

· розкрити сутність детінізації відносин у ЖКС;

· класифікувати суб’єктів детінізації відносин у досліджуваній сфері, виходячи з того, що їх класифікація дозволяє сформувати цілісне уявлення про стан організаційної та функціональної інфраструктури адміністративно-правового забезпечення функціонування ЖКС;

· здійснити аналіз документообігу, що відображає капіталообіг сфери виробництва та реалізації ЖКП, реєстраційно-дозвільної діяльності органів державного управління у цій сфері, на основі чого визначити структуру джерел тіньових відносин, способи та фактори їх відтворення, методи їх локалізації;

· визначити соціально-політичні, організаційні, адміністративно-правові, економічні передумови детінізації сфери виробництва та реалізації ЖКП і шляхи вдосконалення організаційно-правової інфраструктури протидії правопорушенням у зазначеній сфері;

· розкрити сутність та особливості адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері виробництва і реалізації ЖКП; 

· визначити особливості провадження в справах про адміністративні правопорушення та за зверненнями громадян у сфері виробництва і реалізації ЖКП;

·  окреслити проблеми, напрями та перспективи удосконалення адміністративно-правового регулювання житлово-комунальних відносин.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, пов’язані з виробництвом і реалізацією житлово-комунальних послуг. 

Предметом дослідження є стан організаційного та адміністративно-правового забезпечення виробництва реалізації ЖКП, пов’язаний з ними тіньовий капіталообіг та документообіг.

Методи дослідження. У процесі проведення наукового дослідження використовувалися такі методи: 

· наукової абстракції та системний – були затосовані для узагальнення сучасного стану сфери виробництва та реалізації ЖКП, розкриття сутності та принципів управління зазначеною сферою, визначення системи управлінських заходів з метою її реформування; 

· порівняльного аналізу – за допомогою якого виділено найбільш суттєві аспекти детінізації відносин у ЖКС у країнах Європи й Америки та обґрунтувано доцільність їх застосування в Україні (підрозділ 1.2);

· системно-структурний та формально-догматичний дозволив дослідити й класифікувати джерела, способи та фактори відтворення тіньових відносин, визначити сутність і стан організаційно-правової інфраструктури детінізації відносин у сфері виробництва та реалізації ЖКП (підрозділи 2.1; 2.2; 2.3; 3.1);

· функціонального аналізу – за його допомогою визначено існуючі функції органів - суб’єктів управління, спрямовані на регулювання відносин у ЖКС та досліджено їх існування, ефективність і продуктивність виконання покладених на них завдань та ін., що дозволило визначити методологічні засади та принципи, яких необхідно дотримуватися при удосконаленні організаційно-управлінської складової інфраструктури детінізації відносин у сфері виробництва та реалізації ЖКП (підрозділи 1.3; 3.1);

· спеціальні наукові методи, такі як: формально-юридичний, порівняльно-правовий та метод правових аналогій – використовувалися для дослідження нормативно-правової бази адміністративної відповідальності у ЖКС та розробки пропозицій щодо її вдосконалення (підрозділ 3.3);

· узагальнення – застосовувався для формулювання рекомендацій і пропозицій щодо створення передумов детінізації відносин у досліджуваній сфері та вдосконалення організаційно-правової інфраструктури протидії тіньовим проявам. 

У роботі також використані методи порівняльного аналізу, догматичний, діалектичний, статистичного аналізу, екстраполяції та анкетування.
Практичну основу дослідження склали положення Конституції та законів України, по​станов Верховної Ради України, актів Президента України, Кабінету Міністрів України, відповідних органів державної влади та місцевого самоврядування в Україні, аналітичні матеріали, звіти Міністерства економіки України, Міністерства фінансів України, Анти​монопольного комітету України; Головного контрольно-ревізійного управління; Рахунко​вої палати України; Державного комітету України з питань житлово-комунального гос​подарства, інших міністерств і відомств; публікації вітчизняних і закордонних наукових організацій та вчених, присвячені дослідженню ЖКС, а також мате​ріали соціологічних опитувань, проведених дисертанткою (проанкетовано 148 громадян).

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим у вітчизняній юридичній науці комплексним дослідженням стану адміністративно-правового режиму детінізації відносин у сфері виробництва та реалізації ЖКП. Основні результати проведеного дослідження становлять наукову новизну і характеризуються такими науковими висновками та положеннями:

Вперше:

· сформульовано поняття „адміністративно-правовий режим детінізації відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг” – це встановлений адміністративним правом порядок регулювання житлово-комунальних відносин у державі, що включає систему органів-суб’єктів державного та громадського управління, місцевого самоврядування, їх організаційну, функціональну та правову інфраструктуру, спрямований на ефективну реалізацію функцій управління з метою розвитку ЖКС, подолання кризових явищ, детінізацію відносин, протидію правопорушенням у сфері виробництва і реалізації ЖКП;

· розроблено ряд інших понять, таких як: „тіньовий оборот у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг”, „детінізація відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг”, „комплексна система детінізації відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг”, „фактори відтворення тіньових відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг; 

· здійснено класифікацію основних джерел тіньових відносин, способів тіньових проявів у ЖКС та охарактеризовано склад адміністративних правопорушень у ЖКС. Визначено загальні та специфічні фактори відтворення тіньових відносин у сфері виробництва та реалізації ЖКП;
· доведено доцільність створення відділу в справах об’єднань співвласників багатоквартирних будинків як структурного підрозділу міськвиконкому. Розроблено проект Положення про даний відділ;

· аргументовано необхідність створення комплексної комп’ютерної системи та запропонована структура інформаційно-аналітичного забезпечення контролю за дотриманням законодавства у сфері виробництва та реалізації ЖКП;

· розроблено зміни та доповнення до законів України “Про органи самоорганізації населення”; “Про місцеві державні адміністрації”; “Про місцеве самоврядування в Україні”; “Про житлово-комунальні послуги”; “Про об’єднання співвласників багатоквартирного будинку”, спрямовані на гармонізацію, розвиток і детінізацію житлово-комунальних відносин;

· визначено особливості провадження в справах про адміністративні правопорушення у сфері виробництва та реалізації ЖКП;

· сформульовано та обґрунтовано пропозиції щодо вдосконалення адміністративно-деліктного законодавства у сфері виробництва та реалізації ЖКП;

· розроблено методичні рекомендації, що складаються з конкретних організаційних, аміністра​тивно- та інформаційно-правових заходів, впровадження яких дозволить сформувати ком​плексну багаторівневу систему управління, контролю й детінізації житлово-комунальних відносин.

Набули подальшого розвитку:

· положення щодо недоцільності реорганізації Держжитлокомунгоспу України у Міністерство будівництва, архітектури та житлово-комунального господарства України;

· пропозиція щодо необхідності створення науково-методичного центру підготовки, перепідготовки, підвищення кваліфікації кадрів – представників органів місцевого самоврядування, самоорганізації населення та об’єднань співвласників багатоквартирних будинків;

· класифікація суб’єктів детінізації відносин у ЖКС;

Удосконалено:

( механізм адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг шляхом обгрунтування та розробки пропозицій щодо внесення змін до ст. 164 КУпАП у частині встановлення адміністративних стягнень за порушення ліцензійних умов провадження господарської діяльності;

( процедури, пов’язані із фіксацією дій та документообігом у межах провадження за зверненнями громадян.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони можуть бути використані:

· у науково-дослідній сфері: положення та висновки дисертації можуть бути основою для подальшої наукової розробки нових напрямів удосконалення організаційного та адміністративно-правового забезпечення управління економічними і соціальними процесами, прогнозування і попередження тіньових відносин, що виникають у результаті необгрунтованих управлінських рішень у процесі трансформації соціально-економічних відносин; матеріали дисертації можуть бути включені як окремий розділ в „Особливу частину” Теорії детінізації економіки та використовуватись у науково-дослідній роботі студентів, аспірантів та інших дослідників (акт про впровадження результатів дисертаційного дослідження НДІ ФП від 30 грудня 2004 року № 181);

· у навчальному процесі: результати дослідження використані при викладанні курсів „Адміністративне право”, „Державне управління” (акт впровадження в навчальний процес НАДПСУ матеріалів дисертаційного дослідження від 21 листопада 2005 р. №3557/01-12); 

· у правовиховній сфері: методичні рекомендації, висновки та пропозиції можуть використовуватися для роботи з підвищення рівня правової культури органів – суб’єктів управління і господарювання у ЖКС (довідка Ірпінської міської ради Київської області про впровадження результатів наукового дослідження від 12 вересня 2005 року № 1444);

· у правозастосовній діяльності: класифікація і економіко-правова характеристика джерел і способів тіньових проявів, розкриття їх об’єктно-технологічного та суб’єктного складу підвищить рівень підготовки та перепідготовки кадрів, що дозволить підняти ефективність роботи практичних підрозділів фіскальних і правоохоронних органів та органів місцевого самоврядування (акт ДПА в Житомирській області від 18 серпня 2005 року № 415/10/27-009 та акт ДПІ в м. Ірпінь від 20 вересня 2005 року про впровадження та реалізацію наукових досліджень).

Особистий внесок здобувача. Дисертація виконана особисто автором. Пропозиції та положення дисертації базуються на власних дослідженнях здобувача, критичному аналізі наукових і нормативних джерел. Окремі питання дисертації порушуються вперше, інші розглядаються по-новому. 

Апробація результатів дисертації. Дисертація обговорена на розширеному засіданні кафедри адміністративного права та адміністративної діяльності Національної академії ДПС України. Основні положення та результати дослідження виголошені у формі доповідей на чотирьох Міжнародних науково-практичних конференціях, чотирьох науково-практичних конференціях, основними з яких є: “Актуальні теоретико-методологічні та організаційно-практичні проблеми державного управління” (м. Київ, 28 травня 2004 р.), “Запорізькі правові читання” (м. Запоріжжя, 30 червня – 1 липня 2004 р.) “Актуальні проблеми протидії економічній злочинності, тінізації та корупції в умовах формування ринкової економіки в Україні” (м. Львів, 30 вересня 2005 р.); Міжнародному науково-практичному семінарі “Тіньова економіка в інфраструктурі організованої злочинності” (м. Одеса, 23 вересня 2004 р.); Всеукраїнському науково-практичному семінарі “Эффективность правовых мер в противодействии организованным формам преступности” (м. Одеса, 20 січня 2005 р.). 

Публікації. Результати дослідження висвітлено у восьми публікаціях без співавторства, зокрема: в п’яти статтях у наукових фахових виданнях з юридичних наук, одній статті в іншому юридичному виданні, а також у двох збірниках тез науково-практичних конференцій. 

РОЗДІЛ 1

ЖИТЛОВО - КОМУНАЛЬНІ ПОСЛУГИ 

ЯК СФЕРА ТІНЬОВОЇ ДІЯЛЬНОСТІ ТА ОБ’ЄКТ 

АДМІНІСТРАТИВНО - ПРАВОВОГО РЕГУЛЮВАННЯ ДЕТІНІЗАЦІЇ ЖИТЛОВО-КОМУНАЛЬНИХ ВІДНОСИН 

1.1. Організація виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг як об’єкт тіньових відносин

Становлення України як цивілізованої держави залежить від рівня добробуту населення, частиною якого є достатній рівень забезпечення житлово-комунальними послугами.

Однак сьогодні можна констатувати той факт, що ця важлива соціальна сфера, яка повинна надавати населенню більше 40 видів комунальних послуг, перебуває у кри​зовому стані [94, с. 72]. Основний масив цих послуг перестав виконуватись, а оплата за нібито їх надання з року в рік зростає. Тіньова поведінка функціонерів від ЖКГ, здійсню​вана на засадах завуальованого шахрайства, сформувала критичну ситуацію у житлово-комунальній сфері, яка гостро сприймається населенням, негативно впливає на настрої та погляди громадян, формує думку про протиправний характер економічних реформ і державну політику взагалі і відповідне ставлення населення до держави і влади у цілому. 

Про нецільове використання грошових надходжень за надані і не надані послуги населенню, критично-кризовий стан справ у житлово-комунальній сфері свідчить те, що за останні 10 - 15 років не здійснювався ремонт житлового фонду та його інфраструктури. У результаті кожний третій будинок потребує капітального ремонту. Майже 32 % теплових мереж та близько 30 % теплових пунктів перебувають у зношеному та аварійному стані. Четверта частина водогінних очисних споруд і кожна п’ята насосна станція відпрацювали нормативний термін амортизації, 30 % водогінних і 27 % каналізаційних мереж перебуває в аварійному стані, 48 % сміттєзвалищ вичерпали свій ресурс і не відповідають нормативним вимогам, а майже 90 % не відповідають нормам екологічної безпеки. Теплопостачання у центральній системі протягом опалювального сезону подається за мінімальними параметрами або відключається зовсім, порушується графік початку і закінчення опалювального сезону. У багатьох містах вийшли з ладу мережі централізованого гарячого водопостачання. При цьому у багатьох випадках оплата продовжувала здійснюватися під тиском відключення від мережі теплопостачання взагалі. Більше половини міст із населенням понад 100 тисяч осіб забезпечуються питною водою за графіком, 60 % берегозахисних споруд морського узбережжя потребує термінового капітального ремонту або реконструкції [94, с. 490]. Водночас необхідно зазначити, що підприємства житлово-комунального господарства працюють фактично за рахунок тих ресурсних можливостей, які були створені до початку 90-х років минулого століття. Старіння засобів виробництва житлово-комунальних послуг (далі – ЖКП) може призводити до техногенних катастроф, порушення екологічних норм і забруднення навколишнього середовища. Так, у Постанові Верховної Ради України “Про основні напрями державної політики України у галузі охорони довкілля, використання природних ресурсів та забезпечення екологічної безпеки ” зазначено, що житлово-комунальне господарство перебуває у критичному екологічному стані [185]. 
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Щодо ЖКП, то, згідно з постановою Кабінету Міністрів України “Про порядок надання пільг, передбачених Законом України “Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту” [194], до комунальних послуг належать: водопостачання, включаючи постачання привізною водою для господарсько-побутових потреб; гаряче водопостачання; користування тепловою енергією; вивезення побутових відходів; водовідведення, включаючи обслуговування вигрібних ям загального та особистого користування в садибах житлових будинків; газ, у тому числі зріджений, що використовується для опалення житлових приміщень, підігріву води у будинках, які не мають централізованого гарячого водопостачання; користування електроенергією. У юридичній енциклопедії зазначено, що житлово-комунальні послуги – це послуги, які надаються спеціалізованими підприємствами, організаціями з постачання води, газу, електричної та теплової енергії власникам квартир, будинків, особам, які проживають на умовах договору найму в будинках громадського і державного житлового фонду, а також членам житлово-будівельних (житлових) кооперативів [262, с. 434]. Стаття 1 Закону України “Про житлово-комунальні послуги” [125] визначає ЖКП як результат господарської діяльності, спрямованої на забезпечення умов проживання та перебування осіб у жилих та нежилих приміщеннях, будинках і спорудах, комплексах будинків і споруд відповідно до нормативів, норм, стандартів, порядків і правил. 

У великому тлумачному словнику комунальні послуги трактують, як послуги, що надаються для забезпечення населення міст водою, газом, опаленням, електрикою тощо [29, с. 446]. Визначення комунальних послуг наводиться і у наказі Держжитлокомунгоспу “Про затвердження Правил утримання жилих будинків та прибудинкових територій” [160], де зазначено, що комунальні послуги – це результат господарської діяльності, спрямованої на задоволення потреби фізичної чи юридичної особи в забезпеченні холодною та гарячою водою, водовідведенням, газо– та електропостачанням, опаленням, а також вивезенням побутових відходів у порядку, установленому законодавством.

У статті 12 Закону України “Про житлово-комунальні послуги” [125] наводиться їх класифікація за такими ознаками:

– функціональним призначенням;

– порядком затвердження цін/тарифів.

Залежно від функціонального призначення житлово-комунальні послуги поділяються на такі:

· комунальні послуги (централізоване постачання холодної та гарячої води, водовідведення, газо– та електропостачання, централізоване опалення, а також вивезення побутових відходів тощо);

· послуги з утримання будинків і споруд і прибудинкових територій (прибирання внутрішньобудинкових приміщень і прибудинкової території, санітарно-технічне обслуговування, обслуговування внутрішньобудинкових мереж, утримання ліфтів, освітлення місць загального користування, поточний ремонт, вивезення побутових відходів тощо);

· послуги з управління будинком, спорудою або групою будинків (балансоутримання, укладання договорів на виконання послуг, контроль виконання умов договору тощо);

· послуги з ремонту приміщень, будинків, споруд (заміна та підсилення елементів конструкцій та мереж, їх реконструкція, відновлення несучої спроможності несучих елементів конструкцій тощо).

Залежно від порядку затвердження цін/тарифів на житлово-комунальні послуги вони поділяються на три групи:

· перша група – житлово-комунальні послуги, ціни/тарифи на які затверджують спеціально уповноважені на це центральні органи виконавчої влади;

· друга група – житлово-комунальні послуги, ціни/тарифи на які затверджують органи місцевого самоврядування для надання на відповідній території;

· третя група – житлово-комунальні послуги, ціни/тарифи на які визначаються виключно за договором (домовленістю сторін).
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Так, за даними проведеного дисертантом соціологічного опитування (додаток З) більшість респондентів на запитання, чи знаєте Ви, що входить до складу послуг на утримання будинків і прибудинкової території за які Ви сплачуєте, більшість опитаних відповіла, що не знають (71,7 %), але впевнені, що вони не надаються у повному обсязі, а роботу житлово-комунальної служби, яка відповідає за експлуатацію будинку, більшість респондентів оцінюють незадовільно (54,3 %). На запитання, чи є норми споживання води в місяць на 1 людину завищеними, більшість опитаних відповіла „так” (73,9 %). Із 50 % респондентів не укладені договори на отримання ЖКП. На запитання, чи відшкодовують Вам кошти у випадку ненадання або неякісного надання ЖКП, більшість опитуваних відповіла „ні” (69,6 %). А процес встановлення тарифів, на думку більшості опитаних (69,6 %), не є достатньо прозорим для громадськості. 

Основні принципи встановлення, застосування цін і тарифів та організації контролю за їх дотриманням визначено Законом України „Про ціни і ціноутворення”. Відповідно до статті 9 зазначеного Закону, КМ України встановлює, за погодженням з   ВР України, ціни і тарифи на ЖКП [216]. Ціни (тарифи) на паливно-енергетичні ресурси (вугілля, вугільні брикети, паливо пічне побутове, гас освітлювальний, торф паливний кусковий, дрова, торф’яні брикети, газ скраплений), що відпускаються населенню для побутових потреб, виробництво теплової енергії, послуги з водопостачання і водовідведення, прибирання і вивезення сміття встановлюються Радою міністрів Автономної Республіки Крим, обласними, Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями [115].

У той же час зазначені повноваження не поширюються на тарифи, які відповідно до статті 28 Закону України „Про місцеве самоврядування в Україні” [178] встановлюються сільськими, селищними та міськими радами на оплату побутових і комунальних послуг, що надаються підприємствами та організаціями комунальної власності відповідної територіальної громади.

Встановлення тарифів на електро- та теплоенергію здійснює Національна комісія регулювання електроенергетики України.

Надане чинним законодавством право щодо встановлення цін і тарифів на ЖКП на рівні обласних державних адміністрацій, міських, сільських, селищних рад і втрата Міністерством економіки реальних важелів впливу на цінову політику у сфері надання ЖКП та постачання енергоносіїв призвели до значних розбіжностей у рівні цін і тарифів на зазначені послуги. 

Так, за даними Рахункової палати України [199], максимальні тарифи для населення з водопостачання (3,26 грн за 1 м3 – у Чернівецькій області) перевищують мінімальні (0,14 грн – в Автономній Республіці Крим) у 23,3 раза, з водовідведення – у 57 разів (максимальний тариф – 3,99 грн. за 1 м3 – у Чернігівській області, мінімальний – 0,07 грн в Автономній Республіці Крим та Чернівецькій області), з теплопостачання – у 18,9 раза (максимальний тариф – 181,43 грн за 1 Гкал – у Сумській області, мінімальний – 9,6 грн. у Миколаївській області).

Аналіз цін і тарифів, встановлених органами місцевого самоврядування Волинської області, також свідчить про їх значні коливання. Так, максимальний тариф на теплопостачання по підприємствах, які використовують природний газ (за даними Управління житлово-комунального господарства Волинської облдержадміністрації), перевищує мінімальний більш ніж у 2,1 раза. До того ж місцеві органи виконавчої влади та місцевого самоврядування, яким Законами України „Про місцеві державні адміні​страції” [179] та „Про місцеве самоврядування в Україні” [178] надані повноваження щодо встановлення тарифів, не завжди приймають рішення про підвищення тарифів для населення через його низьку платоспроможність та соціальну напругу в регіонах, перекладаючи різницю у тарифах на підприємства, роблячи тим самим їх продукцію неконкурентноспроможністю.

Слід зазначити, що окремі підприємства-надавачі послуг взагалі не інформують управління ЖКГ області про те, які ціни і тарифи вони застосовують при наданні послуг населенню [200], наслідком чого є зниження рівнів відшкодування населенням вартості послуг. Так, за результатами діяльності ЖКП-в у І півріччі 2004 року тарифи на теплопостачання для населення повністю покривали витрати по базових підприємствах м. Миколаєва, Рівного та Сум, а за дев’ять місяців 2004 року повного відшкодування населенням вартості послуг у жодному із зазначених міст, як і в цілому по Україні, не досягнуто. За даними Мінекономіки рівень відшкодування вартості наданих послуг станом на 01.10.2004 по базових підприємствах в окремих регіонах коливається по водопостачанню від 28 % (Автономна Республіка Крим) до 100 % (Волинська, Івано-Франківська області та м. Київ). 

Аналогічна ситуація склалася з водовідведенням і теплопостачанням.
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Зазначене вище і стало потужною базою продукування тіньових процесів на рівні саморегулятивного розширеного відтворення у ЖКС.

Більш детально джерела тіньових відносин, способи тіньових проявів та фактори відтворення тіньових відносин у досліджуваній сфері розглянемо у розділі другому.

Щодо розвинених країн світу, то їх досвід свідчить – для досягнення економічної стабілізації, мінімізації тіньових проявів і подальшого розвитку економіки необхідно забезпечити безумовний пріоритет державного регулювання над стихійними ринковими саморегулюючими процесами, які часто призводять до руйнівних наслідків, що і має місце у досліджуваній сфері. Йдеться про поступове роздержавлення та демоно​полізацію ЖКС, перехід до ринкового механізму саморегулювання, які необхідно здійснювати під чітким контролем держави з подальшою передачею функцій управління у ЖКС органам місцевого самоврядування, громадського управління, суб’єктам господарювання у ЖКС.

Отже, пріоритетною метою державного управління у ЖКС повинно бути створення комплексної організаційно-правової інфраструктури, спрямованої на стимулювання економічної діяльності та протидію тіньовим проявам.

Комплексність означає, що насамперед повинен бути чітко визначений понятійний апарат, досліджений правовий статус державних органів, уповноважених на здійснення державного управління ЖКС (суб’єкт управління), їх повноваження, взаємозв’язки та місце кожного органу в системі державних органів, а також об’єкт управління – сфера виробництва і реалізації ЖКП.

Комплексність проблеми державного управління ЖКС означає і необхідність дослідження тенденцій впливу процесу державного управління на зміни у відносинах у досліджуваній сфері. Адже він може стимулювати економічний розвиток галузі або впливати на ріст тіньової економіки.

Зміст державного управління ЖКС визначається характером функцій, які реалізуються у процесі діяльності. Під функцією слід розуміти зовнішній прояв властивостей об’єкту управління, який характеризується самостійністю, здійснюється специфічними методами залежно від суб’єкта управління з метою досягнення певних результатів у сфері управління. Серед усіх функцій державного управління у ЖКС можна виділити пріоритетні функції контролю та регулювання. За допомогою функції контролю встановлюється рівень відповідності процесу функціонування об’єкта управління прийнятим управлінським рішенням, виявляються результати впливу суб’єкта на об’єкт, відхилення від управлінських рішень [99, с. 40]. 

Визначення функції контролю як пріоритетної зумовлено неефективністю здійснення її на практиці. Про це свідчить надзвичайно висока кількість органів, які мають повноваження щодо здійснення державного контролю у сфері виробництва та реалізації ЖКП (розглянемо це більш детально у підрозділі 1.3). 

Щодо регулювання, то на думку, Д.М. Стеченко “… – це майже всі функції держави, пов’язані з економічною та економіко-соціальною діяльністю і покликані забезпечити умови функціонування ринкової економічної системи” [238, с. 5].

З двох позицій розглядає державне регулювання економіки С.М. Чистов – це теоретичний та практичний. “З теоретичного погляду державне регулювання економіки – визначає він, – це система знань про сутність, закономірності дії та правила застосування типових методів та засобів впливу держави на хід соціально-економічного розвитку, спрямованих на досягнення цілей державної економічної політики. З практичного погляду державне регулювання економіки – це сфера діяльності держави для цілеспрямованого впливу на поведінку учасників ринкових відносин з метою забезпечення пріоритетів державної економічної політики” [41, с.14].
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Державний примус – це психологічний або фізичний вплив дер​жавних органів (посадових осіб) і громадських об’єднань на певних осіб із метою спонукати, примусити їх виконувати правові норми; є дві форми примусу – судова та адміністративна. Застосовуються і засоби громадського примусу, які не є державними [64, с.28]. У системі заходів державного примусу, які використовуються в сфері господарювання, особливе місце належить заходам юридичної відповідальності, що є реакцією на різні правопорушення.

Щодо методів локалізації джерел тіньової економіки, то їх поділяють на технічні, технологічні, організаційно-управлінські, правові, економічні тощо [106, с.297].

Варто зазначити, що ефективне використання методів державного управління та методів локалізації джерел тіньової економіки у ЖКС сприятиме детінізації відносин у сфері виробництва і реалізації житлово-комунальних послуг.

1.2. Поняття детінізації відносин у сфері виробництва і реалізації житлово-комунальних послуг та світовий досвід її організації

В умовах зарегульованості економічних відносин в усіх сферах господарювання (у тому числі й у ЖКС), що частково пояснюється відсутністю на початку економічних реформ обґрунтованих концепцій державного втручання в ту чи іншу сферу громадського життя, актуальною є проблема наукового дослідження аспектів державного управління в галузі ЖКГ та його ролі у процесі детінізації економічних відносин у даній галузі.

Щодо останнього, то варто зазначити, що проблема детінізації відносин у галузі ЖКГ як через призму теорії управління, так й інших наук на сьогодні залишається невід​працьованою і разом з тим актуальною. У зв’язку з цим, вважаємо, що необхідно до​слідити поняття, цілі, завдання, методи та шляхи реформування державного управління в сфері виробництва і реалізації ЖКП щодо підвищення розвитку детінізації відносин у галузі.

На загальнотеоретичному рівні методологію детінізації економічних відносин розробив В.М. Попович у монографії “Теорія детінізації економіки” [106], на підставі якої з’явилася можливість проводити комплексні дослідження загальних і специфічних проблем детінізації відносин у будь-якій галузі народного господарства чи напряму підприємницької діяльності, у тому числі і в житлово-комунальній сфері. Так, у згаданій роботі наведено таке визначення детінізації економічних відносин: “…сукупність макро- і мікрорівневих економічних, організаційно-управлінських, технічних, технологічних і правових державних заходів щодо створення економічних передумов зацікавлено-ініціативного повернення взаємовідносин між учасниками фінансово-господарського обороту речей, прав, дій з тіньового, тобто з різних причин невраховуваного в економічний оборот, що враховується державою, а також побудови організаційно-правової інфраструктури превентивного впливу на усунення причин та умов, що сприяють відтворенню джерел тіньової економіки” [106, с. 113].

Тобто детінізація економічних відносин передбачає створення економічних умов, які б сприяли невигідності функціонування суб’єктів господарської діяльності поза межами закону, стимулювали б легальне виробництво, а також створення організаційно-правових умов, що перешкоджають переведенню законної діяльності у “тінь”.

Уперше екстраполяцію зазначених систем знань на предметну сферу дослідження здійснили у власних роботах Ю.Я. Грошовик та Н.П. Дригваль. Власне вони запропонували Методичні рекомендації щодо організаційно-правового забезпечення детінізації відносин у сфері зовнішньоекономічної діяльності (36( та обороту об’єктів інтелектуальної власності (44(. Враховуючи єдність структурних складових і методичних підходів до формування комплексної системи детінізації відносин (далі – КСД) у будь-якій сфері суспільних відносин, вважаємо за доцільне синтезувати раніше отримані знання та викласти специфіку змісту основних напрямів формування КСД у сфері виробництва та реалізації ЖКП, які зумовлені особливостями регулювання цієї сфери.

Зазначимо також, що методологічні засади створення КСД у сфері виробництва та реалізації ЖКП, закладені в теорії управління, теорії детінізації економіки, узгоджуються з концепцією адміністративної реформи та загальнодержавною програмою реформування і розвитку житлово-комунального господарства на 2004 – 2010 роки.

Це дозволяє встановити, що поняття „детінізація відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг” включає в себе створення макро- і мікрорівневих економічних умов, які стимулюють легальне функціонування ринку житлово-комунальних послуг шляхом створення організаційно-правових умов, що перешкоджають переведенню законної діяльності у „тінь”, та побудову на цій основі організаційно-правової інфраструктури протидії вчиненню правопорушень.  
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У Франції, як і в Німеччині, рівень, на якому визначається місцева політика, збігається з рівнем, на якому відбувається організація роботи комунальних служб. У першому випадку – це комуни, у другому ( великий адміністративний центр. У цих країнах місцеві органи, наділені широкими повноваженнями, підтверджують свою дієздатність і користуються довірою виборців. У Німеччині, наприклад, існування і могутність муніципальних підприємств розглядається як основна опора незалежних місцевих органів влади, і ця діяльність може бути оцінена як стрижень місцевого управління. 

Спеціалізованого регулюючого органу у Франції і Німеччині немає система саморегулюється, її рівновага базується на центральній ролі місцевої влади, яка співпрацює з приватними і змішаними підприємствами у Франції, з муніципальними – у Німеччині.

Якщо говорити про сучасну світову практику щодо об’єктів ЖКС, то найбільший інтерес, на нашу думку, має досвід її приватизації, особливо в частині надання житлово-комунальних послуг. Як свідчить практика, у деяких країнах приватизація житлово-комунальних служб здійснюється у таких основних формах:

· повний розпродаж акцій житлово-комунального підприємства;

· часткова передача підприємства у приватний сектор і створення підприємства на основі змішаної форми власності;

· розукрупнення великих підприємств з громіздкою забюрократизованою структурою управління на більш дрібні, економічно самостійні одиниці;

· передача державою монопольного права на певні види виробництва та послуг;

· часткова або повна передача державного підприємства в оренду;

· видача контракту на конкурсній основі;

· різні форми кооперативів.

Найпоширенішою формою приватизації житлово-комунальних послуг у ряді країн є видача контракту чи монопольного права на конкурсних засадах на певний термін, часткова або повна передача державного підприємства, послуг в оренду.

Так, дослідження літературних джерел, проведені у сфері збирання сміття у містах США, Канади, Японії, свідчить про високу ефективність цього виду послуг, що здійснюються на приватній основі. Прибирання сміття на контрактній або орендованій основі коштує державі і населенню на 35 % дешевше, при цьому воно більш ефективніше, якісніше порівняно з виконанням цих робіт муніципальними службами. Варто зазначити і те, що приватні фірми при цьому повинні виплачувати різні податки, оплачувати ліцензії, реєстраційні збори та здійснювати інші відрахування, від чого звільнені державні установи, які надають громадські послуги з урахуванням цих виплат. Муніципальні витрати за такі ж послуги зростають порівняно з приватними фірмами на 58 % [100, с. 323].

Щодо ЖКП, які виробляються та реалізовуються природними монополіями, то вони у ряді країн і зараз є одними з найбільших “державних” комунальних послуг, де приватний сектор практично не представлений. Це є основною причиною незадовільної їх якості у багатьох країнах (вважають західні вчені Л. Крейн і К. Зардкохі) [100, с. 327]. Аналіз діяльності 24 приватних і 28 державних фірм з водопостачання показав, що останні коштують для населення на 30 % дорожче у зв’язку з використанням застарілого обладнання і низькою продуктивністю праці.

У Франції основним постачальником води є приватні фірми. Саме цим пояснюється лідерство у світі французьких фірм у сфері досліджень, пов’язаних з водопостачанням, виробництвом обладнання, розробкою та створенням систем водопостачання та управління ним. Приватизація цього виду комунальних послуг у Франції здійснюється в основному двома способами:

· шляхом передачі прав на конкурсній основі фірмі, яка запропонувала найкращі комерційні умови (перш за все для споживачів); яка потім фінансує, будує, експлуатує та обслуговує систему протягом терміну дії контракту;

· шляхом передачі системи водопостачання в оренду, причому ця система залишається у власності держави [86].

Аналогічна ситуація складається у сфері обробки води. Багато зарубіжних дослідників таких як Х. Голдман, Д. Філіпс, С. Мокувос, К. Хенке, вказують, що приватизовані фірми працюють ефективніше. Наприклад, у США їх втрати на 25(28% нижче державних [100, с. 323].

Як свідчить світова практика, приватизація у сфері послуг швидше означає передачу права на певні послуги у певному регіоні, районі та сфері послуг і жорсткий контроль з боку держави тільки за їх якістю, рівномірним охопленням населення та вартістю. Сама ж фірма, яка отримала такий контракт від держави (або місцевої влади), працює повністю на госпрозрахунку і тільки сама вирішує свої структурні, технологічні та операційні проблеми у межах трудового законодавства і умов контракту. Держава контролює тільки кінцевий результат і стягує податки з прибутку компаній.

Основний висновок, якого дійшли дослідники, – субсидії та дотації знищують державні фірми і служби, породжуючи споживацтво та неефективність, продукують тіньові відносини. Враховуючи це, держава все більше виступає у ролі регулятора, координатора, помічника і контролера, а не виробника послуг.

У цьому сенсі досвід зарубіжних країн є досить цікавим, але при запровадженні його в Україні необхідно враховувати національні особливості та специфіку, шукати свої підходи і шляхи досягнення ефективності, чітко прогнозуючи можливі соціальні наслідки.

1.3. Класифікація суб’єктів детінізації відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг

Широкомасштабна адміністративна реформа, яка розпочалась в Україні з 1998 року, має на меті побудову такої системи державного управління, яка відповідатиме стандартам демократичної, соціальної, правової держави і повинна бути спрямована на служіння потребам й інтересам людей, забезпечення ефективної реалізації прав і свобод громадян. З огляду на це у ході адміністративної реформи державний апарат управління, на думку вітчизняного вченого професора В. Авер’янова, невідкладно потребує всебічної структурної і функціональної раціоналізації, приведення чисельності працівників і витрат на їх утримання у відповідність з вимогами забезпечення належних результатів його діяльності. При цьому, вважає вчений, необхідно дотримуватися принципу, згідно з яким будь-які структурні реорганізації органів виконавчої влади повинні проводитись обов’язково за умов попереднього визначення реальної необхідності та напрямів зміни функцій і компетенції, форм і методів діяльності відповідних структур [105, с. 107]. 
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· на місцевому рівні – органи місцевого самоврядування, їх виконавчі комітети і комунальні підприємства повинні відповідати за надання комунальних послуг (у тому за числі визначення, виходячи з місцевих умов, оптимального рівня надання послуг), формувати, переглядати та затверджувати тарифи для підприємств усіх форм власності. Вони також можуть делегувати це право органам влади вищого рівня;

· органи місцевого самоврядування повинні обирати організаційно-правову форму комунальних підприємств.

Отже, ВР України, відповідно до норм статей 85, 92 Конституції України, визначає засади внутрішньої та зовнішньої економічної політики і затверджує загальнодержавні програми економічного розвитку. Крім того, виключно законами України, які приймає ВР України, визначаються засади використання природних ресурсів, правовий режим власності, правові засади і гарантії підприємництва, правила конкуренції, норми антимонопольного регулювання, організація і діяльність органів виконавчої влади, система оподаткування, податків і зборів, засади створення і функціонування фінансового, грошового, кредитного та інвестиційного ринків тощо;

– Президент України, повноваження якого щодо здійснення державної регуляторної політики здебільшого є елементами системи стримувань і противаг у взаємовідносинах між “розподіленими влада​ми”, насамперед між законодавчою і виконавчою;

– Кабінет Міністрів України, який згідно зі статтею 116 Конституції України забезпечує державний суверенітет і економічну самостійність України, здійснення внутрішньої і зовнішньої політики держави, виконання Конституції і законів України, актів Президента України; вживає заходів щодо забезпечення прав і свобод людини і громадянина; забезпечує проведення фінансової, цінової, інвестиційної та податкової політики, політики у сфері праці й зайнятості населення, соціального захисту, охорони природи, екологічної безпеки і природокористування; розробляє і здійснює загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального і культурного розвитку України; забезпечує рівні умови розвитку всіх форм власності; організовує і забезпечує здійснення зовнішньоекономічної діяльності України, митної справи; спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади тощо.

Центральним органом виконавчої влади у сфері централізованого водопостачання та водовідведення, теплопостачання є Державний комітет України з питань житлово-комунального господарства, організаційна структура якого подана у додатках Е, Ж. 

Слід зазначити, що в Указі Президента “Про рішення Ради національної безпеки й оборони від 14 березня 2005 року “Про засади реформування системи центральних органів викоонавчої влади” від 15 квітня 2005 р. [203] йдеться про створення Міністерства будівництва, архітектури й житлово-комунального господарства України. Тобто центральним органом виконавчої влади у ЖКС стане Міністерство будівництва, архітектури й житлово-комунального господарства України. Більш детально про це у підрозділі 3.1.

Відповідно до Закону України „Про природні монополії” [197], у сфері ЖКГ функціонує Національна комісія регулювання електроенергетики України (далі – НКРЕ), створена Указом Президента України “Про Національну комісію з питань регулювання електроенергетики України” [180], яка регулює діяльність суб’єктів природних монополій та суміжних ринків у сфері електроенергетики, нафтогазового комплексу та теплопостачання. Національна комісія регулювання електроенергетики України є незалежним постійно діючим державним органом. Хоча в Указі Президента України зазначалося, що НКРЕ була створена як незалежний позавідомчий державний орган, однак її незалежність була більшою мірою формальною. Більше того, Указом Президента України “Про зміни в системі центральних органів виконавчої влади” [169] незалежний статус НКРЕ був скасований, і вона була перетворена на центральний орган виконавчої влади із спеціальним статусом з підпорядкуванням Кабінету Міністрів України. Указом Президента України “Питання Національної комісії регулювання електроенергетики України” [181] НКРЕ була підпорядкована безпосередньо Президентові України.

Організація процесу управління ЖКС на рівні міста залежить від розмірів його території, чисельності населення, наявності підприємств, галузей матеріального вироб​ництва й обслуговування. Для малих і ряду середніх міст основною виробничо-госпо​дарською одиницею є багатогалузеві комбінати комунальних підприємств, які забез​печують визначену комплексність управління у селищах, малих і деяких середніх містах. 

У великих містах питаннями розвитку і управління житлово-комунальним господарством займається Управління житлово-комунального господарства з відповідними управліннями у кожному районі міста. Вплив на них здійснює міський голова через свого першого заступника з питань житлово-комунального господарства. Міські органи управління ЖКГ виконують покладені на них функції у тісному контакті з постійно діючими депутатськими комісіями відповідних міських і районних у містах рад. 

– Антимонопольний комітет України, Міністерство внутрішніх справ України, Головне контрольно-ревізійне управління, Прокуратура, Міністерство юстиції України, Державний комітет України з питань регуляторної політики та підприємництва, Державний комітет України з енергозбереження, Державний комітет у справах захисту справ споживачів, Державне казначейство, Державна податкова адміністрація України, Міністерство соціального захисту населення, Міністерство промислової політики України, Міністерство праці та соціальної політики України, Міністерство екології та природних ресурсів України, Державний комітет України з нагляду за охороною праці, Державна комісія з цінних паперів та фондового ринку України, Державний комітет України з питань технічного регулювання та споживчої політики, Державна інспекція з контролю за цінами;
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Після прийняття Верховною Радою України постанови “Про концепцію державної житлової політики” [173] було визначено основні напрями житлової політики на перспективу. У цій постанові вперше наголошується на обов’язковості „об’єднання власників квартир багатоквартирних будинків у товариства з метою забезпечення належного утримання будинків та прибудинкових територій”.

Постанова КМ України „Про затвердження Положення про порядок організації та діяльності об’єднань, що створюються власниками для управління, утримання і використання майна житлових будинків, яке перебуває у загальному користуванні” [142] була прийнята для розвитку цього нового напряму державної житлової політики. У прийнятому Положенні визначено загальний порядок і процедуру організації та ліквідації об’єднань типу ОСББ. Документ детально описує порядок скликання установчих зборів, механізм подальшого використання майна, яке перебувало у спільному користуванні, визначення спільних видатків, проведення ремонтів та реконструкцій у нових умовах. Важливим є пункт про безкоштовну реєстрацію новостворених ОСББ і про термін такої реєстрації. Нарешті, у самій Постанові дано доручення відповідним відомствам розробити типовий статут кондомінімуму, а також спеціальне положення про визначення та закріплення меж прибудинкових територій і передачі цих територій кондомінімуму в користування.

У 2002 році Верховна Рада України приймає Закон України „Про об’єднання співвласників багатоквартирного будинку” [182]. Цей Закон визначив правові та організаційні засади створення, функціонування, реорганізації та ліквідації об’єднань власників жилих та нежилих приміщень багатоквартирного будинку. Відповідно до цього Закону України об’єднання має право створювати органи управління, визначати умови їх діяльності та оплати; визначати підрядника, укладати договори на управління та експлуатацію, обслуговування і ремонт майна з будь-якою фізичною або юридичною особою; здійснювати контроль за своєчасною сплатою внесків і платежів; захищати права, представляти законні інтереси власників в органах державної влади і органах місцевого самоврядування, на підприємствах, в установах та організаціях незалежно від форми власності тощо. Однак зазначений спосіб утримання житла та прибудинкової території не набув масового застосування. Так, за даними Держжитлокомунгоспу України, у 2003 році таких об’єднань було створено лише 2934 (2,9); у 2004 році – 3409 (3,4%); у 2005 році – 3785 (3,8%). Дані соціологічного опитування, результати якого наведені у додатку З, дають можливість зробити висновок про те, що причиною повільного створення ОСББ є недостатній рівень обізнаності населення щодо ОСББ. Так, більше як 50 % респондентів відповіли, що не знають нічого про об’єднання співвласників багатоквартирних будинків. На запитання чи вступили б Ви у таке об’єднання, що зможе обирати організацію, яка буде краще обслуговувати будинок, більшість респондентів відповіла „так” (67,4 %). На запитання, чи змогли б мешканці Вашого будинку об’єднатися і створити об’єднання співвласників багатоквартирного будинку, 26, 1 % опитаних відповіли „так”, 37 % опитаних - „ні”, а 37 % ще не визначились.

Ще однією причиною, яка ускладнює процес створення ОСББ, є не зацікавленість у їх створенні представників місцевих органів влади. Оскільки вони вважають, що такі об’єднання позбавлять їх функцій управління і контролю у житлово-комунальної сфери, тоді як вони і надалі прагнуть зберегти свої владні повноваження та отримувати дотації з державного бюджету. Невигідною діяльність ОСББ є і для ЖЕКів, через те, що створюватимуть попит на реальні та якісні житлово-комунальні послуги та сприятимуть конкуренції, а отже, розвитку ринкових відносин у житлово-комунальній сфері. 

Прикладом позитивної роботи ОСББ є діяльність об’єднань, що створені і працюють у м. Івано-Франківську. Щомісячна плата на утримання житла та прибудинкової території, де створені і працюють ОСББ, є дещо нижчою порівняно із загальновстановленою по місту, водночас вона дозволяє створювати мешканцям належні умови проживання, забезпечувати ефективну експлуатацію житлового фонду та отримувати прибутки [250, с. 7]. 

Слід зазначити, що такий досвід не є одиничним, однак він не набув розвитку та поширення в Україні. Фактично сьогодні такі об’єднання створюються лише за власною ініціативною ентузіастів. Водночас органи місцевої виконавчої влади, на які згідно із законодавством покладена відповідальність за належне надання ЖКП, не проводять відповідну роботу щодо створення ОСББ, незважаючи на те, що саме ці об’єднання дозволять ефективно вирішити більшість житлово-комунальних проблем, суттєво покращити загальний стан міста та якість житлово-комунальних послуг, через те, що громадяни стануть власниками елементів загального користування в будинку; зможуть створити власну управлінську структуру для вирішення проблеми утримання будинку та прибудинкової території; покращити фізичний стан будинку та умови проживання у ньому; контролювати якість ремонтних робіт у будинку; матеріально впливати на порушників загальних домовленостей; отримають можливість скоротити витрати на комунальні послуги тощо. 
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Залежно від типу підприємств та особливостей надання послуг: 

· перша група – підприємства, організації, що перебувають у комунальній власності, утримуються і розвиваються за рахунок бюджету, та локальні об’єкти виробничої інфраструктури, які за своїм видом послуг є монополістами і не демонополізовані;

· друга група – підприємства, які перетворені в акціонерні товариства (відкритого та закритого типів, холдингові компанії), концесії. Основною формою державного управління цією категорією підприємств є володіння місцевими органами влади відповідними пакетами акцій;

· третя група – підприємства або інші об’єкти комунальної власності, приватизовані трудовими колективами чи продані за конкурсом або на аукціоні.

Отже, ознаками класифікації суб’єктів детінізації є: виконавча підпорядкованість; функціональне призначення; територіальне розташування; тип ЖКП-в та особливості надання ЖКП; технічна форма ЖКП-в.

Представлена структура органів, зайнятих у сфері виробництва та реалізації ЖКП та проведена класифікація суб’єктів детінізації відносин у ЖКС дозволяє зробити висновок, що на сьогодні в Україні створено досить розгалужену та громіздку систему організацій та установ, що характеризується відсутністю чітких механізмів взаємодії, дублюваннями функцій, централізацією, слабкістю контрольних та регуляторних функцій тощо.

Вищенаведене дозволяє стверджувати, що забезпечити ефективне виробництво та реалізацію ЖКП необхідно за умови вдосконалення державного управління та правового регулювання цієї сфери, передачі управлінських функцій щодо ЖКС органам місцевого самоврядування, самоорганізації населення, що стане необхідною передумовою детінізації відносин у сфері виробництва і реалізації ЖКП.

Висновки до розділу 1

Підводячи підсумок проведеного дослідження у першому розділі можна зробити наступні висновки:

1. Житлово-комунальна сфера перебуває у кризовому стані, який є наслідком неефективної системи управління ЖКС, відсутності комплексного підходу до запровадження ринкових відносин та інституційних перетворень у ЖКС, недосконалості нормативно-правової бази щодо правопорушень, які мають місце у досліджуваній сфері.

2. Управлінська структура житлово-комунальним господарством створювалася у період домінування державної власності над об’єктами комунального господарства. При переході до ринкових економічних відносин має місце невідповідність нинішньої структури управління ринковим умовам господарювання, що є основною причиною продукування тіньових відносин у ЖКС. 
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8. У ході проведення адміністративної реформи система державного управління у ЖКС зазнала ряду організаційних перетворень, які, на нашу думку, не можна охарактеризувати як логічні та послідовні. Її основні етапи демонструють, що структурна реорганізація проводилася без попереднього визначення реальної необхідності та напрямів зміни функцій, компетенції або методів діяльності відповідних структур. 

РОЗДІЛ 2

ПОНЯТТЯ, СТРУКТУРА, КЛАСИФІКАЦІЯ ДЖЕРЕЛ, 

СПОСОБІВ І ФАКТОРІВ ВІДТВОРЕННЯ ТІНЬОВИХ ВІДНОСИН 

У СФЕРІ ВИРОБНИЦТВА ТА РЕАЛІЗАЦІЇ ЖИТЛОВО-КОМУНАЛЬНИХ ПОСЛУГ

2.1. Поняття, види, структура, класифікація джерел тіньових відносин та способів тіньових проявів у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг

Як суспільне явище „тіньова економіка” притаманна усім країнам незалежно від моделі та рівня їх соціально-економічного розвитку. Проте як у вітчизняній, так і у зарубіжній літературі відсутнє загальноприйняте визначення цього явища, яке у вчених і практичних працівників отримало назву “тіньова економіка”. Насамперед, звертає на себе увагу існуюче розмаїття термінів, що використовуються для визначення поняття „тіньової економічної діяльності”. Із західної літератури до нашого внутрішнього вжитку їх перейшло чимало: „тіньова економіка”, „неформальна економіка”, „прихована економіка”, „неофіційна економіка, „вторинна економіка”, „чорна економіка”, „таємна економіка”, „підпільна економіка”, „нелегальна економіка”, „чорний ринок” тощо (82, с. 200(.

Такий чисельний набір термінів не є випадковим і відображає не стільки відсутність єдності щодо понятійного розуміння суті явища, скільки різні аспекти і структурні складові „тіньової економіки”, а також підкреслює внутрішню якісну складність цього явища, вивченням якого займались такі вітчизняні і зарубіжні вчені, як А. Базелюк, О. Бандурка, В. Геєць, П. Гутман, Н. Кауфманн, Т. Корягіна, В. Мамутов, О. Мандибура, В. Попович, В. Рутгайзер, О. Рябченко, А. Савельєв, В. Тацій, О. Турчинов, І. Туркевич, А. Шохін ін.

Так, серед вітчизняних наукових видань з проблем тінізації економіки погляди на тіньові процеси в Україні найбільш повно відображено у роботі О.В. Турчинова „Тіньова економіка: теоретичні основи дослідження” [247]. Автор виділяє чотири складові тіньової економіки: 

· не приховувана від державних органів економічна діяльність, але через об’єктивні й суб’єктивні причини неврахована, неконтрольована і неоподатковувана державою;

· легальна економічна діяльність, у процесі якої відбува​ється пов​не або часткове ухилення від сплати податків, зборів, штрафів та ін​ших обов’язкових платежів, а також порушення її державної рег​ла​мен​тації (тобто суб’єкт тіньової економічної ді​яльності отримує до​дат​ковий дохід шляхом порушення чинного податкового та іншого законодавства, що регламентує еконо​мічну діяльність);

· незаконна, навмисно приховувана від державних органів еко​но​мічна діяльність;

· діяльність, спрямована на отримання доходу шляхом скоєння чи сприяння скоєнню злочинів, що тягнуть за собою кримінальну відпо​відальність. 

За визначенням О.В.Турчинова, тіньова економіка – це еко​но​міч​на діяльність, яка не враховується, не контролюється і не оподат​ко​ву​єть​ся державою і (або) спрямована на отримання доходу шляхом по​ру​шення чинного законодавства [247, с. 32(.
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Таке становище, на думку Д. Лилак, обумовлено головним чином тим, що правові акти приймалися і приймаються не єдиним законодавчим центром, а багатьма – Верховною Радою, Президентом України, Кабінетом Міністрів, міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади, процедура розроблення і прийняття яких в кожному з них суттєво відрізняються. До того ж кожний з названих правотворчих органів намагається вкладати в нормативні акти, насамперед, власні владні інтереси, виходячи, як правило, з практичної необхідності, без узгодження їх змісту з теоретичними (догматичними) засадами права [80, с. 24]. 

Способи таких тіньових проявів відображаються у прийнятті організаційно-правових рішень щодо ринкової трансформації суспільно-економічних відносин без необхідної адаптації до економіко-правового середовища країни і, в результаті, продукують негативні тіньові процеси на рівні саморегулятивного відтворення. Ситуацію погіршує відсутність комплексних контрольно-інформаційних систем і адаптованої до ринкових відносин системи організаційно-управлінських, обліково-технологічних і правових інститутів (106, с. 52(.

Щоб встановити конкретні способи й технологію тіньових проявів достатньо проаналізувати прийняті нормативно-правові акти, що регулюють відносини у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг, на предмет їх відповідності економіко-правовому середовищу країни, для цього слід провести їх економіко-правову експертизу і скористатися, розробленою у Теорії детінізації економіки  класифікатором-матицею економіко-кримінологічного моніторингу відносин у сфері фінансово-господарського обороту речей, прав, дій (106, с. 288-299(.

Суб’єктами цієї категорії тіньових проявів можуть бути службові особи законодавчої та виконавчої влади.

Розглянута категорія способів тіньових проявів є однією з найнебезпечних категорій, оскільки зумовлює економічну кризу, підриває економічну стабільність держави, чим загрожуює національній безпеці України, формує негативне ставлення населення до влади та до держави в цілому.

2) джерела тіньових відносин пов’язані з неефективним проведенням адміністративної і муніципальної реформ, незавершеністю розподілу державної та комунальної власності, приватизаційних процесів у комунальній сфері.

Результатом реформування державної влади, згідно із Законом України „Про місцеве самоврядування в Україні” (178(, створення: системи органів місцевого самоврядування як публічної влади територіальних громад та системи органів державної виконавчої влади, представленої місцевими державними адміністраціями. згідно із Законом України „Про місцеві державні адміністрації” (179(.

Однак нечітке законодавче розмежування їх функцій і повноважень, в тому числі і у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг, стало одним із джерел продукування тіньових відносин у досліджуваній сфері.

Так, у зв’язку із розмитістю розмежованості повноважень та різним розумінням меж власної компетенції, не досить чітко окресленої законами (178-179(, визначені органи, як свідчить практика правозастосування, часто вступають у конфлікти між собою. Особливо „проблематичними” є відносини між районними державними адміністраціями та органами місцевого самоврядування на рівні сіл, селищ і міст районного підпорядкування та районними радами, а також між обласними державними адміністраціями та органами місцевого самоврядування міст обласного підпорядкування та обласними радами (63, с. 53(. Це особливо помітно у галузевих законах, де компетенція місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування досить часто тотожні або ж визначаються в одній статті. Наприклад, згідно із прийнятим Верховною Радою Законом України „Про житлово-комунальні послуги” (125( органи місцевого самоврядування мають право встановлювати ціни/тарифи, затверджувати норми споживання та якості на житлово-комунальні послуги, управляти об’єктами у житлово-комунальній сфері, що перебувають у комунальній власності відповідних територіальних громад тощо, водночас у статті 28 Закону України „Про місцеве самоврядування в Україні” (178( до власних повноважень виконавчих органів сільських, селищних, міських рад належать встановлення у порядку і межах, визначених законодавством, тарифів щодо оплати побутових, комунальних, транспортних та інших послуг, що надаються підприємствами та організаціями комунальної власності відповідної територіальної громади; погодження в установленому порядку цих питань з підприємствами, установами та організаціями, які не належать до комунальної власності.
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Як наслідок, - порушення пункту 2 Тимчасового порядку, затвердженого постановою КМ України [162], щодо перерахування коштів субвенції в межах зобов’язань місцевих бюджетів, пункту 2.3 розробленого Державним казначейством та НАК „Нафтогаз України” Порядку. який передбачає проведення розрахунків за пільгами і субсидіями населенню з урахуванням авансових платежів, що призвело до утворення дебіторської заборгованості підприємств – надавачаів послуг за окремими їх видами. 

Так, станом на 1 жовтня 2002 року передоплати за окремими видами послуг мали сім областей на загальну суму 6,9 млн грн, у тому числі 6 млн грн – за природний газ. На 1 листопада 2002 року передоплати становили 5,8 млн грн, у тому числі за природний газ – 3,8 млн грн, теплопостачання – 0,9 млн. грн.( 

Незважаючи на те, що перерахування субвенції з Державного бюджету України місцевим бюджетам на надання пільг та субсидій населенню на оплату електроенергії, природного газу, послуг тепло-, водопостачання і водовідведення та послуг зв’язку розпочато Державним казначейством України у січні 2002 року, а субвенції на надання пільг та субсидій населенню на оплату твердого та рідкого пічного побутового палива, скрапленого газу, квартирної плати, вивозу сміття та побутових відходів – у лютому 2002 року, лише 4 березня 2002 року було затверджено Порядок, який визначає механізм фінансування зазначених видатків місцевих бюджетів за рахунок субвенції з державного бюджету [149].

Внаслідок відсутності такого механізму, у січні-лютому 2002 року Рада Міністрів АР Крим, місцеві державні адміністрації та виконавчі органи місцевого самоврядування здійснювали виконання місцевих бюджетів за видатками на державні програми соціального захисту населення за рахунок субвенцій з державного бюджету без відповідного нормативно-правового врегулювання.

Варто також зазначити, що фінансування програм соціального захисту населення у 2002 році здійснювалось за рахунок двох субвенцій з державного бюджету:

( на надання пільг і субсидій населенню на оплату електроенергії, природного газу, послуг тепло-, водопостачання і водовідведення, на покриття різниці в цінах і тарифах щодо оплати зазначених послуг та послуг зв’язку; 

( на надання пільг і субсидій населенню на оплату твердого та рідкого пічного побутового палива, скрапленого газу, квартирної плати, вивозу сміття та побутових відходів (117(. 

Зазначені субвенції включені до загального фонду державного бюджету і джерелами їх формування, відповідно, є доходи загального фонду державного бюджету.

Поділ цих видатків на дві субвенції є штучним і зумовлений різними формами розрахунків, запровадженими посадовими особами Кабінету Міністрів України: грошові взаєморозрахунки за визначеними схемами за рахунок конкретних джерел доходів (162( ( щодо першої субвенції, та перерахування грошових коштів на рахунки місцевих бюджетів для розрахунків з постачальниками відповідних послуг та надання грошових компенсацій пільговим категоріям населення ( щодо другої субвенції.

Законом України „Про Державний бюджет України на 2003 рік” було передбачено вже три види субвенцій з державного бюджету місцевим бюджетам на надання пільг і субсидій відповідним категоріям населення: 

· на надання пільг ветеранам війни і праці, ветеранам військової служби, ветеранам органів внутрішніх справ та субсидій населенню на оплату електроенергії, природного газу, послуг тепло-, водопостачання і водовідведення, квартирної плати, вивезення побутового сміття та рідких нечистот; 

· на надання пільг ветеранам війни і праці, ветеранам військової служби, ветеранам органів внутрішніх справ та субсидій населенню на придбання твердого та рідкого пічного побутового палива і скрапленого газу; 
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Суб’єктами цієї категорії тіньових проявів є службові особи Міністерства економіки України, Міністерства фінансів України, Державного комітету України з питань житлово-комунального господарства, Ради Міністрів АР Крим, обласних державних адміністрацій, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій, органів місцевого самоврядування.

5) група джерел тіньових відносин, що витікають з адміністративних деліктів.

Ця категорія джерел тіньових відносин витікає з адміністративних деліктів, у зв’язку з чим не завжди може мати ознаки господарської діяльності. Це різноманітні адміністративні порушення у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг, такі, наприклад, як „Порушення правил благоустрою територій міст та інших населених пунктів” (ст. 152 КУпАП); „Порушення законодавства про захист прав споживачів” (ст. 156-1 КУпАП); „Порушення законодавства про бюджетну систему України” (ст. 164-12 КУпАП); „Порушення порядку формування та застосування цін і тарифів” (ст. 165-2 КУпАП); „Зловживання монопольним становищем на ринку” (ст. 166-1 КУпАП); „Випуск і реалізація продукції, яка не відповідає вимогам стандартів” (ст. 167 КУпАП); „Виконання робіт, надання послуг громадянам-споживачам, що не відповідають вимогам стандартів, норм і правил” (ст. 168-1 КупАП) тощо. Більш детально про це питання висвітлено у підрозділі 3.3.

II. Група джерел тіньових відносин економічного характеру:

1) джерела тіньових відносин, що витікають з фінансово-господарських правопорушень у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг .

До цієї категорії слід віднести:

1. Джерела тіньових відносин, які виникають внаслідок недотримання методології реформованого обліку, відповідно до Закону України „Про бухгалтерський облік та фінансову звітність в Україні” (110(, фальсифікації бухгалтерського обліку. 

2. Джерела тіньових відносин, які виникають внаслідок відсутності законодавчих обмежень граничного рівня окремих ресурсних витрат, технологічних витрат та втрат води, теплоти на підприємствах ЖКГ.

Наприклад, у сфері централізованого водопостачання та водовідведення норматив технологічних витрат води розраховується на підставі Методики розрахунку технологічних нормативів використання води на підприємствах водопровідно-каналізаційного господарства України (87(, що затверджується місцевими органами влади. При цьому Методикою (87( не передбачено граничного рівня, до якого може зростати норматив. Необмеженість розміру витрат води не заохочує підприємства до пошуку коштів на проведення реконструкції та модернізації мереж. Тим більше, що норми технологічних витрат періодично переглядаються місцевими органами влади, як правило, в бік їх збільшення. Аналогічна ситуація склалася і при встановленні нормативів використання електричної енергії на підйом та перекачку води, перекачку та очистку стоків і т. ін. (65, с. 20(.

3. Джерела тіньових відносин, які виникають внаслідок застосування безгрошових схем розрахунків із залученням комерційних посередників, у тому числі вексельних, та переуступки прав отримання боргів комерційним структурам, використання в обігу фальшивих векселів. Прикладом є вексельна форма розрахунків, що діяла на міськводоканалі у м. Дніпропетровську. Власні векселі підприємство видавало за матеріали, за виконані роботи, послуги за електроенергію, покупну воду, теплопостачання, хлорування води. Більшість власних векселів, а саме 90,2 % від загальної суми виданих векселів, були видані у відстрочку заборгованості за електроенергію, теплопостачання та покупну воду. Аналіз вексельного обігу показав, що 8 підприємств, або 10% від загальної кількості векселеотримувачів, мають 72,3 % векселів Міськводоканалу.

Погашення векселів грошовими коштами не відбувалось, були проведені взаємозаліки за покупну воду та послуги. При пред’явленні векселів до погашення Міськводоканал видавав новий вексель на ту ж суму, щоб відстрочити строк платежу, або виписував платіжне доручення в погашення суми векселя або розраховувався векселем іншого емітента (200(.
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· з теплопостачання (центрального опалення) – нормативній температурі повітря у житлових приміщеннях житлових будинків відповідно до санітарних норм і правил за умови здійснення споживачами заходів щодо їх утеплення та виконавцями послуг щодо утримання житла;

· з водовідведення – відведенню стічних вод з дотриманням відповідного санітарно-гігієнічного стану житлових приміщень, підвальних приміщень житлового будинку та прибудинкової території.

Недотримання суб’єктами господарювання у ЖКС зазначених вище вимог та неефективний контроль з боку органів-субєктів управління у ЖКС робить можливим порушення організаційно-правових вимог, яким має відповідати процес виробництва та реалізації ЖКП.

Зазначимо також, що вимоги щодо кількісних та якісних показників послуг повинні визначатися договором, який має захищати споживачів від свавілля надавачів послуг, однак, в більшості своїй, він містить лише обов’язок з боку споживачів ЖКП щодо щомісячної плати за послуги. А запропонований Типовий договір про надання населенню послуг з водо-, теплопостачання та водовідведення (170( залишився декларативним побажанням Кабінету Міністрів України, оскільки не взятий за основу виробниками послуг.

Така законодавча неврегульованість є потужним джерелом продукування тіньових відносин у ЖКС.

До цієї групи джерел тіньових відносин слід додати також і ті, що виникають внаслідок порушень:

· Порядку визначення нормативних витрат житлово-експлуатаційних організацій, пов’язаних з утриманням будинків і прибудинкових територій, затвердженого наказом Держбуду України (144(;

· Правил надання послуг із збирання та вивезення твердих і рідких побутових відходів  та Санитарних правил содержания территорий населеннях мест СанПиН 42-128-4690-88 (81(, що встановлюють терміни, періодичність і нормативи вивозу сміття, місць розташування баків для сміття на прибудинковій території;

· Положення про систему технічного обслуговування, ремонту та реконструкції жилих будівель у містах і селищах України (81(, що встановлює терміни, періодичність, нормативи здійснення поточних і капітальних ремонтів житлових будинків, а також обумовлює здійснення робіт з технічної експлуатації і ремонту внутрішньобудинкової системи каналізації;

· Типових норм часу та норм обслуговування для робітників і виробничого персоналу, зайнятих утриманням житлового фонду (81(, що встановлюють періодичність та нормативи прибирання під’їзду житлового будинку та прибудинкової території;

· ДБН 360-92 „Планування і забудова міських і сільських поселень”, що визначає терміни, періодичність та нормативи здійснення озеленення прибудинкової території (влаштування клумб, посадка дерев тощо) (81(;

· Порядку проведення розрахунку житлових організацій та підприємств Міненерго за обслуговування внутрішьнобудинкових систем електропостачання (183(;

· Ліцензійних умов провадження господарської діяльності з централізованого водопостачання та водовідведення (138(.

Залежно від потужності тіньового капіталообороту та суспільної небезпеки щодо відтворення тіньових відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг, а також користуючись розробленою у ТДЕ (106, с. 197-212( методикою, ми можемо здійснити узагальнену класифікацію джерел тіньових відносин у досліджуваній сфері. Така класифікація необхідна для здійснення моніторингу фінансово-господарського капітало– та документообороту у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг з метою визначення всього спектра джерел тіньових відносин – від соціально – нейтральних, соціально – позитивних, соціально – перемінних (відмираючих) джерел неформального сектора ТЕ, до соціально – перемінних (новоутворених), соціально – негативних і антисоціальних джерел підпільного сектора ТЕ.

Так, до соціально – перемінних, новоутворених джерел тіньових відносин слід віднести групи тіньових відносин визначені у другій категорії – пунктах 1.2; 1.4; 1.6; до соціально – негативних джерел тіньових відносин слід віднести групи тіньових відносин, визначені у першій категорії-пунктах 1; 4, та у другій категорії – пунктах 1.1; 1.3; 1.5; 2.2; до антисоціальних ми можемо віднести групи джерел тіньових відносин, визначені у першій категорії – пунктах 2; 3; 5 та у другій категорії – пункті 2.3.

Наведені групи джерел тіньових відносин продукують значний протиправний потенціал як у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг, так і в цілому державного регулювання фінансово-господарською діяльністю.

Узагальнену характеристику способів вчинення тіньових проявів, що витікають з вищенаведених груп тіньових відносин, буде здійснено в наступному розділі.

2.3. Визначення, класифікація та характеристика факторів відтворення тіньових відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг

Для розробки ефективних організаційно-правових та економічних заходів протидії поширенню тіньових процесів у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг необхідно визначити фактори, що зумовлюють або сприяють відтворенню тіньових відносин. Такі дослідження, вважає автор ТДЕ (106, с. 222(, необхідно здійснювати у контексті причинності тіньової економіки в цілому, однак слід мати на увазі, що тіньова економіка – явище до аморфності різноманітне, яке складається з багаточисельних джерел, що можуть мати причинний комплекс, притаманний тільки їм.

Такий підхід дозволить правильно визначити комплекс заходів, здатних подолати це негативне явище, при цьому слід звернути увагу не тільки на загальні мікрорівневі фактори, що впливають на тінізацію відносин в усіх галузях народного господарства, напрямах підприємницької, реєстраційно-дозвільної, контрольної чи іншої управлінської діяльності, а й на специфічні причини і умови відтворення тіньових відносин, які залежать від технології капіталооборотних операцій предметної області, причинно-мотиваційного, наслідкового і суб’єктного складу, які властиві кожній галузі народного господарства, напряму підприємницької, реєстраційно-дозвільної, контрольної чи іншої управлінської діяльності. Тобто, йдеться про структуризацію причинних комплексів за схемою „загальне і особливе” (106, с. 222-225(, врахування яких при проведенні нашого дослідження дозволить виявити причинний комплекс тіньових відносин властивих житлово-комунальній сфері та створити економічні, організаційно-правові передумови детінізації зазначеної сфери, вдосконалити організаційно-правову інфраструктуру реєстраційно-дозвільних, контрольних, правоохоронних органів держави, здатних здійснювати превентивну протидію тіньовим проявам у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг і на підставі цього сформувати ефективний АПР детінізації відносин у сфері виробництва і реалізації ЖКП.
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1.6. Фінансова неспроможність органів місцевого самоврядування виконувати свої зобов’язання щодо ефективного використання комунального майна та забезпечення споживачів якісними житлово-комунальними послугами.

1.7. Потрійна підпорядкованість суб’єктів господарювання житлово-комунальної сфери виконавчим органам державної влади в адміністративному відношенні; Держжитлокомунгоспу України і органам галузевого управління у галузевому відношенні; органам громадського самоврядування у територіальному аспекті, а також відсутність належної координації дій з боку державних органів щодо ЖКС та відпрацьованих механізмів взаємодії між зазначеними структурами.

1.8. Формування державних органів, що регулюють відносини у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг, відбувалося безсистемно, з порушенням принципу теорії управління про первинність визначення функцій і вторинність побудови оргструктури, без відповідного процесуального забезпечення, кадрової підготовки, що в результаті призвело до їх надмірного зростання, дублювання функцій та неефективної діяльності.

1.9. Відсутність державної концепції залучення інвестицій у галузь та не створення сприятливого інвестиційного середовища. Основною причиною В. Мартиненко вважає відсутність єдиного критерію оцінки діяльності суб’єктів інвестиційного процесу та самого механізму оцінки [84, с.103]. Таким критерієм, на його думку, може стати тільки загальна сума інвестицій, необхідна для економічного зростання в певний період. Встановлення необхідної для забезпечення пропорцій розширеного відтворення суми інвестицій на законодавчому рівні дасть змогу об’єктивно оцінювати діяльність усіх суб’єктів інвестиційного процесу.

1.10. Відсутність механізму стимулювання суб’єктів господарювання, що запроваджують інноваційні розробки у ЖКС.

1.11. Недосконала система фінансування пільг та надання субсидій соціально незахищеним верствам населення, яка створює можливості для зловживань на різних рівнях влади.

1.12. Відсутність єдиного порядку щодо розрахунку потреби у коштах на фінансування програм соціального захисту населення, з обов’язковим урахуванням пропозицій місцевих органів влади.

1.13. Відсутність ефективного контролю за погашенням дебіторської та кредиторської заборгованості, за цільовим використанням бюджетних коштів, порядку контролю за дотриманням ліцензійних умов провадження суб’єктами господарювання у ЖКС, за дотриманням суб’єктами господарювання у ЖКС методологічних основ ведення обліку і фінансової звітності, порядку визначення нормативних витрат житлово-експлуатаційних організацій, пов’язаних з утриманням будинків і прибудинкових територій; Правил надання послуг із збирання та вивезення твердих і рідких побутових відходів, „Санитарних правил содержания территорий населеннях мест” СанПиН 42-128-4690-88, Положення про систему технічного обслуговування, ремонту та реконструкції жилих будівель у містах і селищах України, Типових норм часу та норм обслуговування для робітників і виробничого персоналу, зайнятих утриманням житлового фонду, ДБН 360-92 „Планування і забудова міських і сільських поселень”, Порядку проведення розрахунку житлових організацій та підприємств Міненерго за обслуговування внутрішньобудинкових систем електропостачання тощо.

1.14. Відсутність інформаційно-аналітичної системи обліку, моніторингу та обороту об’єктів комунальної власності, а також єдиної методичної бази управління об’єктами комунальної власності.

1.15. Відсутність прозорої системи розрахунку, погодження та затвердження тарифів на послуги з утримання житла та прибудинкової території щодо кожного будинка окремо з урахуванням інженерного обладнання будинку та його індивідуальних властивостей.

1.16. Незавершеність розподілу державної та комунальної власності.
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· наявність штрафних санкцій комунальним підприємствам від кредиторів, які, в свою чергу, не мають права виставляти відповідні санкції до населення;

· застосування касового методу при сплаті податку на додану вартість житлово-комунальними підприємствами;

· недосконала нормативно-законодавча база.

3.5. Високий податковий тиск в Україні.

3.6. Не запровадження пільгового режиму оподаткування для ОСББ.

3.7. Низький рівень заробітної плати та наявність заборгованості з заробітної плати працівникам підприємств житлово-комунального господарства (2002 р. – 113, 3 млн грн; 2003 р. – 102, 2  млн грн; 2004 р. – 89, 7 млн грн.; 2005 р. (за 6 місяців) – 44 млн грн)(.

3.8. Відсутність економічних стимулів для залучення інвестицій у комунальну сферу.

3.9. Повільний перехід житлово-комунальних підприємств на нову систему ведення обліку і складання фінансової звітності (110(.

3.10. Відсутність єдиного порядку формування цін/тарифів для підприємств житлово-комунального господарства, який би передбачав включення до розрахунку тільки економічно обґрунтованих витрат.

3.11. Постійне зростання цін на електроенергію при відсутності гнучкого механізму коригування тарифів, що суттєво випереджає темпи зростання тарифів на житлово-комунальні послуги та впливає на структуру тарифу.

3.12. Високий відсоток витрат на управлінський апарат у структурі житлово-комунальних послуг. Так, у середньому на трьох працівників припадає один управлінець, а чисельність управлінського персоналу не має чіткої залежності від загальної площі житла та квартир, що обслуговуються (200(.

3.13. Відсутність стимулів у житлово-комунальних підприємств до зниження витрат та обмежень у формуванні витратної частини. Зокрема, тільки протягом 2000 – 2002 років житлово-комунальними підприємствами віднесено на собівартість 354 млн грн безнадійних боргів, 280 млн грн понаднормативних втрат, 32 млн грн витрат на виконання робіт, не пов’язаних зі статутною діяльністю підприємств. Ці суми становлять третину річної суми збитків житлово-комунальних підприємств у цілому по Україні. Високий рівень зношеності мереж, використання фізично і морально застарілого обладнання, а в окремих випадках і безгосподарність керівників призвели до зростання втрат води, тепла, електроенергії до критичного рівня. Так, у більшості регіонів втрати води досягають 40 – 60 % обсягів поданих у мережу, зокрема в: Миколаївській області – 60 %, Дніпропетровській – 32 %, Сумській – 45 %, у м. Севастополі – 33 %.

При високому рівні зношеності основних засобів рівень їх оновлення, у зв’язку з недостатнім фінансуванням, не перевищує 3,3 %. Зокрема, у 2002 році з 10 тисяч застарілих та малоефективних котлів замінено лише 450 одиниць. Внаслідок незапровадження енергозберігаючих технологій та недосконалості тепломереж спостерігається тенденція до збільшення втрат тепла, хоча за рахунок проведення заходів з енергозбереження можна досягти значної економії ресурсів (200(. 

3.14. Діюча система соціального захисту не забезпечує належним чином гарантованих Конституцією України прав громадян на їх оскільки: 

· невраховує реальних доходів сімей, зокрема, їх майновий стан через відсутність порядку обміну інформацією між Міністерством праці та соціальної політики України, Міністерством внутрішніх справ України та Державним комітетом України з питань житлово-комунального господарства), пільгові категорії населення та громадян (сімей), на яких поширюється право на отримання субсидій; 

· існує невідповідність державних фінансових ресурсів, передбачених у державному бюджеті для забезпечення повноважень місцевих бюджетів у сфері соціального захисту населення, реальній їх потребі; 

· неефективним є контроль за формуванням цін і тарифів, відсутнє дієве державне регулювання їх в частині вартості послуг, які фінансуються за рахунок бюджетних коштів; 

· мають місце порушення рівності пільгових категорій населення та отримувачів субсидій у зв’язку з незабезпеченням у повному обсязі прав на отримання тих чи інших послуг, передбачених законодавством, неврахування заборгованості з належних, але ненаданих послуг.

4. Фактори морально-психологічного характеру

4.1. Популістське ставлення Верховної Ради України до сплати населенням за житлово-комунальні послуги: нескінченні спроби списати борги тим, хто не сплачує за житлово-комунальні послуги, нерозуміння того, що після списання боргів нівелюється мотивація добросовісного платника.

4.2. Незручності в обслуговуванні споживачів житлово-комунальних послуг.

4.3. Сформований нігілізм як реакція на нігілізм держави (невиплата зарплати, пенсій, соціальних компенсацій тощо), зневага до закону, що панує у суспільстві.

4.4. Споживацьке ставлення населення до сфери виробництва та реалізації ЖКП.

4.5. Негативний бюрократичний стереотип про недопущення приватного капіталу у ЖКС.

Таким чином, виходячи із зазначеного вище, можемо визначити поняття „фактори відтворення тіньових відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг. Це об’єктивно зумовлені причини й умови управлінського, правового, соціально- економічного, політичного та морально-психологічного характеру, які прямо або опосередковано сприяють здійсненню правопорушень у досліджуваній сфері.

Наведений перелік та аналіз факторів відтворення тіньових відносин не є вичерпним. З часом деякі з цих факторів у результаті дій держави чи з інших причин зникнуть. Можливо, з’являться нові причини і умови для тінізації відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг внаслідок реформування законодавства, соціальних та економічних перетворень. Однак наведений аналіз не втрачає своєї актуальності, оскільки закладає алгоритм моніторингу розвитку правовідносин у досліджуваній сфері та основні напрями скорочення обсягів тіньової економічної діяльності.

Висновки до розділу 2

Підводячи підсумки другого розділу можна зробити такі висновки:

1. Тіньові відносини у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг – це відносини державно-управлінського, економіко-правового характеру, які виникають внаслідок девіантної поведінки суб'єктів виробництва та реалізації ЖКП або службових осіб органів державного, громадського управління та місцевого самоврядування при виконанні регуляторних, реєстраційно-дозвільних і контрольних функцій.
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4. Фактори відтворення тіньових відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг ( це об’єктивно обумовлені причини й умови управлінського, правового, соціально-економічного, політичного та морально-психологічного характеру, які прямо або опосередковано сприяють здійсненню правопорушень у житлово-комунальній сфері.

РОЗДІЛ 3

ЕЛЕМЕНТИ АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО РЕЖИМУ 

ДЕТІНІЗАЦІЇ ВІДНОСИН У СФЕРІ ВИРОБНИЦТВА ТА РЕАЛІЗАЦІЇ 

ЖИТЛОВО-КОМУНАЛЬНИХ ПОСЛУГ

3.1. Організація процесу формування передумов детінізації відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг

Проведене дослідження дозволило встановити джерела і фактори відтворення тіньових відносин у ЖКС, а також визначити заходи, комплексне застосування яких дозволить мінімізувати тіньові прояви у досліджуваній сфері. Однак, зробити це доцільно шляхом вдосконалення адміністративно-правового режиму (далі – АПР) у ЖКС. Тобто шляхом певного поєднання адміністративно-правових засобів регулювання, які виявляються в централізованому порядку та імперативному методі правового впливу, юридичній нерівності суб’єктів правовідносин [6, с. 268]. Досліджуючи дефініцію – АПР ми звернули увагу на відсутність єдиного погляду науковців відносно поняття “адміністративно-правовий режим”.

Так, В.Б. Рушайло вважає, що поняття “правовий режим” це – „заснована на єдиних правових принципах та встановлена законодавством система правового впливу, яка використовує специфічні юридичні форми і методи впливу на суспільні відносини” [223, с. 16].

За визначенням професора М.Н. Марченка “режим” (від латинського – “управління”) означає сукупність заходів, норм, засобів для досягнення будь-якої мети” [96, с. 504]. Тому він розглядає будь-який правовий режим як специфічний вид правового регулювання, що знаходить свій вираз у своєрідному комплексі правових стимулів та правових обмежень. 

На думку С.С. Алексєєва “правовий режим“ є такою стороною правового регулювання, що відрізняється від інших сторін (зокрема, механізму регулювання) комплексністю правових заходів, які характеризують особливе співвідношення взаємодоповнюючих між собою дозволів та заборон (а також позитивних зобов’язань). Режим утворює особливу спрямованість регулювання. [8, с.186]. На відміну від заборон позитивні зобов’язання розуміються як обов’язок до активної поведінки.

С. Петров розглядає поняття “адміністративний режим” як “управлінський порядок (режим)”, під яким розуміє “стан функціонуючої управлінської структури, направленої на досягнення визначених та взаємопов’язаних цілей”. У більшості відносин, на думку автора, „узгодження та упорядкування діяльності щодо досягнення множини взаємопов’язаних цілей повинні бути також визнаними із завданням управлінських режимів” [103].
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З метою недопущення необґрунтованого підвищення тарифів, на нашу думку, потрібно залучати споживачів, суб’єктів господарювання, громадські інституції тощо до процесу підготовки рішень з питань формування цін на ЖКП. Отже необхідно розробити порядок оприлюднення та процедуру публічного „захисту” проектів рішень з питань підвищення цін/тарифів на ЖКП та оприлюднити у засобах масової інформації або через мережу Інтернет проекти документів, що регулюватимуть ціни/тарифи на ЖКП. Проект рішення про підвищення цін/тарифів та його економічне обґрунтування повинен публікуватися його розробником в офіційних засобах масової інформації не пізніше ніж за місяць до подання його на реєстрацію. У такій публікації розробник має передбачити порядок та строки його обговорення, форми та терміни надання фізичними та юридичними особами пропозицій щодо змісту проекту, як це передбачено нормами Закону України „Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності” [130]. 

Вищевикладене дозволить, по-перше, у разі необхідності підняття тарифів, зробити це без значних соціальних збурень; по-друге, дасть можливість контролювати ефективність використання коштів і, по-третє, створюватиме сприятливі умови для надходження інвестицій у галузь.

Проведення муніципальної реформи та врегулювання відносин власності між територіальними громадами та місцевими органами виконавчої влади. Проведення муніципальної реформи дозволить вирішити ряд проблем, які безпосередньо стосуються житлово-комунальної сфери. 

У ході проведення муніципальної реформи передбачається поступова трансформація місцевих державних адміністрацій в урядові представництва на місцях, на які покладалося б здійснення лише контрольно-наглядових повноважень за дотриманням органами місцевого самоврядування Конституції та законів України, як це практикується у багатьох країнах. Такий підхід дозволить уникнути так званого „розуміння” влади, коли на місцевому рівні діють два рівнозначних суб’єкти управління, що, загалом, не узгоджується з теорію управління.

На нашу думку, необхідно доопрацювати та затвердити Концепцію муніципальної реформи в Україні (проект якої виносився на розгляд Верховної Ради України ще у 2002 році [66]), що містить конкретні напрями щодо розв’язання найважливіших проблем місцевого самоврядування, налагодження стабільного існування та розвитку територіальних громад, вирішення питань комунальної власності, адміністративно-територіального устрою тощо. Також необхідно доопрацювати та прийняти Закон України „Про розмежування земель державної і комунальної власності”, який виносився на розгляд Верховної Ради України ще у 2003 році, та визначити критерії і механізм, що дозволить здійснити чіткий розподіл державної та комунальної власності. 

Для ефективного управління комунальною власністю та попередження злочинності на ринку комунальної нерухомості необхідно створити єдиний банк даних повної та достовірної інформації про об’єкти нерухомості та земельні ділянки комунальної власності, оскільки органи місцевої влади не завжди точно обізнані у тому, яка ж власність перебуває у їх підпорядкуванні. 

Основою ефективного управління об’єктами комунальної власності може стати програма управління об’єктами нерухомості та земельними ділянками, яка може бути використана для будь-якого населеного пункту України з врахуванням територіальних соціально-економічних особливостей. Реалізація її може проходити у декілька етапів. Перший етап – розробка інформаційно-аналітичної системи обліку, моніторингу та обороту об’єктів комунальної власності; другий – розробка програми управління об’єктами нерухомості та земельними ділянками комунальної власності на базі створеної інформаційно-аналітичної системи. Третій етап передбачає розробку та реалізацію програми залучення інвестицій з боку підприємницьких структур для реалізації програми управління об’єктами нерухомості та земельними ділянками комунальної власності (85(. 

Впровадження системи корпоративного управління житлово-комунальною сферою. На корпоративне управління покладається відповідальність щодо організації та удосконалення системи оцінки, уникнення й мінімізації можливих для акціонерного товариства ризиків. Разом з тим, саме сфера корпоративного управління у ЖКС (цілеспрямована участь у корпоративному управлінні підприємців, трудових колективів, пересічних громадян, особливо держави (як на рівні центральної влади, так і на рівні місцевих органів самоврядування) залишається недостатньо розробленою науковцями. 

Ця тема набуває особливого значення у контексті проведеного широкомасштабного роздержавлення і корпоратизації державної та комунальної власності, перспективи подальшої приватизації об’єктів ЖКС, їх ефективної діяльності, взаємодії держави з приватним сектором економіки через механізми корпоративного управління. А тому слід розробити та затвердити порядок передачі об’єктів ЖКС (тих, що належать до сфери природних монополій: суб’єкти тепло-, водопостачання, водовідведення) в управління, оренду, концесію.
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Окремо слід підходити до реформування апарату управління в державному секторі економіки, зокрема в управлінні її галузями, вважають Ю.С. Шемшученко та В.Б. Авер’янов [244, с. 9]. Тут необхідно врахувати специфіку керованих об’єктів –підприємств та їх об’єднань. Більшість з них в ринкових умовах не потребує якихось вищих ланок в особі традиційних галузевих міністерств, хоч потреби відновлення керованості базовими галузями економіки передбачають необхідність як збереження певного обсягу організаційно-структурного забезпечення, так і подальшого удосконалення методів і форм управлінського впливу. 

Однак, там, де державне втручання може спричинити збитки, воно має бути обмеженим, вважає В.Д. Бакуменко [15, с. 41] але водночас зазначає, що в умовах ринкової економіки зберігається потреба в державному регулюванні, однак порівняно з адміністративно-командною економікою його мета і функції мають змінитись [15, с. 38]. А відтак першочергового значення набуває чітке визначення правового положення та механізму взаємодії органів державного управління, їх структурних підрозділів та посадових осіб. Це означає науково обґрунтоване встановлення їх завдань, компетенції, відповідальності, співпідпорядкованості та порядку організації роботи. Але найбільший ефект, на думку Ю.С. Шемшученка та В.Б. Авер’янова [244, с. 10], може бути досягнутий при врегулюванні правового положення не тільки окремих органів, а й всієї їх системи. Така система, між елементами якої встановлені зв’язки, що забезпечують взаємодію її елементів і яка спрямована на досягнення певних цілей, є організаційною. Водночас кількість та специфіка діяльності організаційних структур у сфері державного управління дуже різноманітна і їхня типізація потребує наукового дослідження. Так як владна вертикаль державного управління, на думку Н.Р. Нижник [92, с. 81], не має чіткого розмежування предметів діяльності. На практиці це нерідко призводить до помилок при прийнятті управлінських рішень. Як приклад можна навести Указ Президента України від 1 червня 2005 року № 898 „Про створення Міністерства будівництва, архітектури та житлово-комунального господарства” [177]. Прийняте без належного наукового обґрунтування управлінське рішення може привести до подальшого загострення кризового стану галузі, як це було у 1997 році, коли був ліквідований Державний комітет України по житлово-комунальному господарству та створений Державний комітет України з будівництва, архітектури та житлово-комунального господарства. Наслідком прийняття такого управлінського рішення стало суттєве погіршення ситуації у житлово-комунальній сфері (більш детальніше мова про це йшла у підрозділі 1.1. нашого дослідження). До того ж предметом діяльності Державного комітету України з будівництва та архітектури було здійснення управління, міжгалузевої координації та функціонального регулювання у сферах будівництва, промисловості будівельних матеріалів, архітектури і містобудування, організація робіт зі стандартизації та технічного регулювання, проведення структурної та економічної реформи у зазначених сферах, реалізація політики ціноутворення у будівництві. Предметом діяльності Державного комітету України з питань житлово-комунального господарства є здійснення управління у сфері житлово-комунального господарства, питної води та питного водопостачання, регулювання діяльності у сфері централізованого водопостачання та водо-, теплопостачання, а також міжгалузева координація та функціональне регулювання з питань житлово-комунального господарства.  
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У статті 10 Закону України “Про об’єднання співвласників багатоквартирного будинку” [182] наводиться перелік органів управління об’єднання, ними є “загальні збори його членів, правління, ревізійна комісія об’єднання”. Разом з тим, у зазначеному вище Законі відсутній перелік повноважень окремих посадових осіб ОСББ та мешканців, що значно ускладнює процес їх створення та закріплення у відповідних статутах об’єднань. Тому пропонуємо внести зміни до статті 10 зазначеного вище Закону України, викласти абзац третій у такій редакції: „обрання членів Правління об’єднання та визначення їх обов’язків”. Це дозволить більш чітко з’ясувати права та обов’язки посадових осіб ОСББ та, відповідно, контролювати їх виконання. У додатку М наведений перелік обов’язків окремих посадових осіб ОСББ та запропоновано створити допоміжні комітети, що допомагатимуть членам Правління виконувати власні обов’язки, а мешканцям – залучатись до вирішення будь-яких питань ОСББ.

Так Комітет для підбору нових мешканців і орендаторів, міг би займатися рекламою вільних житлових та нежитлових приміщень; інтерв’ювати кандидатів та давати власні рекомендації правлінню ОСББ. Крім того, це був би Комітет, який займався б збором квартплати. Такий Комітет зможе суттєво допомагати бухгалтеру ОСББ у збиранні орендної плати; вести переговори із мешканцями, які мають заборгованість; рекомендувати Правлінню ОСББ заходи впливу на боржників. Комітет з питань безпеки надаватиме рекомендації Правлінню ОСББ щодо підвищення безпеки будинку та прибудинкової території, мікрорайону, координуватиме дії щодо реалізації запланованих заходів.

Не слід нехтувати і таким важливим напрямом адміністративної реформи, як вдосконалення системи підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації кадрів посадових осіб органів місцевого самоврядування. Для цього слід створити систему підготовки кадрів представників органів самоорганізації населення, ОСББ. Така система повинна набути гнучкості, здатності адаптуватися до нових умов, що виникають у ході реформування. 
Існуюча система підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації кадрів була сформована у 1993 році для державних службовців, так і для службовців органів місцевого самоврядування. Однак згодом зазнала змін у зв’язку із прийняттям Закону України „Про службу в органах місцевого самоврядування”, саме тоді розпочався процес розведення двох форм публічної служби – державної та муніципальної. Сьогодні відбувається формування в Україні недержавної системи підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації кадрів органів місцевого самоврядування, самоорганізації населення, прискорення якого обумовлене потребами муніципальної реформи, відновленням ЖКГ тощо. Цей процес спричинив появу великої кількості суб’єктів діяльності у сфері підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації кадрів: Національна академія державного управління при Президентові України, її регіональні інститути; національні центри при обласних державних адміністраціях; вищі навчальні заклади, що здійснюють підготовку магістрів за спеціальністю “Державна служба”; інші вищі навчальні заклади всіх форм власності, що готують спеціалістів за різними освітніми програмами; органи місцевого самоврядування; асоціації органів місцевого самоврядування; громадські організації [94, с. 371 – 372].

Однак така система підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації кадрів має деякі негативні елементи:

– налаштованість цієї системи, перш за все, на підготовку фахівців для органів виконавчої влади, що впливає на формування їх професійної свідомості саме як державних службовців, а не як службовців органів місцевого самоврядування, що, в свою чергу, не сприяє формуванню нової корпоративної філософії муніципальної служби, менталітету посадових осіб місцевого самоврядування як представників територіальної громади, діяльність яких спрямована, в першу чергу, на захист та відстоювання інтересів громади;

– відсутність цільового характеру підготовки кадрів посадових осіб органів місцевого самоврядування, самоорганізації населення, представників ОСББ, оскільки підготовка фахівців здійснюється за одним освітнім напрямом – “Державне управління”;

– неузгодженість навчальних програм та планів, проблеми проходження стажування слухачів в органах місцевого самоврядування;

– відсутність навчальних програм та планів для навчання підготовки представників ОСББ тощо.

Врахування зазначеного вище дозволить створити нову систему підготовки кадрів, яка сприятиме формуванню менталітету посадових осіб місцевого самоврядування як представників територіальної громади, підвищенню дієвості та професіоналізму органів самоорганізації населення, активізації та формуванню професійних представників ОСББ. Створення єдиного загальнонаціонального Центру підготовки кадрів для органів місцевого самоврядування, самоорганізації населення, ОСББ, дозволить надати цьому процесу системності.

3.2. Вдосконалення документообігу у сфері виробництва і реалізації житлово-комунальних послуг та його інформаційно-аналітичного забезпечення

На роль документообороту в процесі детінізації економічних відносин вперше звернув увагу В.М. Попович, зазначивши, що “система документообігу, яка супроводжує оборот капіталів та підтверджує правомірність самих операцій і легітимність їх учасників, при певній системній обробці документів, їх класифікації за групами і за правовим забезпеченням раціонального механізму документообігу може стати як ефективним засобом економічної безпеки підприємництва, так і засобом виявлення і розслідування злочинів, локалізації некриміналізованих суспільно-небезпечних джерел тіньової економіки, а також складовою організаційно-правової інфраструктури детінізації суспільно-економічних відносин у тому чи іншому сегменті тіньового або псевдолегального економічного капіталообороту” [106, с. 440]. 

Різноманітність “фінансово-господарських документооборотних відносин та багатоаспектність похідних від них функцій і документів” спонукала автора теорії детінізації економіки [106, с. 440] розробити класифікацію документів за різними ознаками, завдяки чому з’явилась можливість проводити класифікацію у конкретних галузях народного господарства, у тому числі і у житлово-комунальній сфері. Така класифікація дозволяє піддати документи, що обслуговують капіталооборотні операції у житлово-комунальній сфері, повній інвентаризації з метою оптимізації шляхом універсалізаціїї документообігу.
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Така законодавча нечіткість щодо визначення виконавця послуг створює умови для порушення прав споживачів ЖКП та не спонукає до заключення договорів. Щодо останніх, то договори між виконавцями та споживачами ЖКП, які б спроможні були юридично захистити споживачів ЖКП, майже не укладались. А ті, що укладені, мають формальний характер, оскільки не містять вичерпного переліку послуг, що повинні надаватись, у них не зазначені ціна, стандарти якості, обсяг та норми споживання (у випадку відсутності лічильника), вони не передбачають механізм повернення коштів у випадку ненадання їх або ж неякісного їх надання тощо. Отже, у споживачів ЖКП відсутні правові підстави на звернення до суду у випадку порушення їх прав. 

Прийняті в липні 2005 року постанови КМ України „Про затвердження Порядку формування тарифів на послуги з утримання будинків і споруд та прибудинкових територій і типового договору про надання послуг з утримання будинків і споруд та прибудинкових територій” [150] та „Про затвердження Правил надання послуг з централізованого опалення, постачання холодної та гарячої води і водовідведення та типового договору про надання послуг з централізованого опалення, постачання холодної та гарячої води і водовідведення” [155] містять типові угоди з надання ЖКП, водночас в них відсутні рекомендації щодо встановлення якісних та кількісних характеристиках ЖКП, диференційованої оплати за них, не передбачені санкції за порушення умов договору тощо. Слід зазначити, що це може призвести до нехтування цими показниками з боку надавачів ЖКП, водночас ці показники суттєво впливають на ціну/тариф на ЖКП та на рівень їх надання. Тобто, ті, що укладаються (укладались) із споживачами, згідно із зазначеними вище постановами КМ України, носять дещо формальний характер і не можуть бути підставою для звернення у суд з метою захисту прав споживачів ЖКП.

Необхідно також зазначити, що не отримали і достатнього розвитку договірні відносини між комунальними підприємствами та місцевою владою. За Законом України „Про місцеве самоврядування” [178], місцеві органи влади мають право встановлювати місцеві рівні та режими надання послуг. Це вимагає від персоналу управлінь житлово-комунального господарства відповідної кваліфікації, часу та бажання погоджувати та систематизувати з комунальними підприємствами вимоги до послуг. На практиці таким правом скористалися зовсім небагато місцевих органів влади. Так, у містах Луцьку та Хмельницькому органи міської влади уклали угоди про надання послуг водопостачання та водовідведення, теплопостачання з водоканалами та підприємствами теплопостачання. У цих угодах певною мірою зазначаються вимоги до комунальних підприємств щодо якості послуг, а також зобов’язання, які бере на себе місто щодо сприяння наданню послуг. 

Усе викладене вище дозволило б споживачам отримувати якісні житлово-комунальні послуги, органам місцевого самоврядування контролювати діяльність житлово-комунальних підприємств та впливати на розмір ціни/тарифу, підвищувати суспільну свідомість споживачів. Лише у дуже небагатьох містах місцева влада зробила аналогічні кроки. Чинником, що стримує такий розвиток подій є законодавча неврегульованість функцій місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, недостатнє фінансування останніх та інвестиційна непривабливість ЖКС, небажання житлово-комунальних підприємств працювати чітко і прозоро. 

Класифікація та загальна характеристика інших документів як засобів скоєння та протидії тіньовим проявам у житлово-комунальній сфері.

Переходячи до класифікації та аналізу інших організаційно-правових документів, що супроводжують процес виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг, потрібно зазначити, що правильне, кваліфіковане та своєчасне оформлення таких документів дозволяє суб’єктам господарювання успішно виконувати свої функції. Водночас несвоєчасність оформлення документу, невідповідність його змісту фактичній операції, відсутність того чи іншого документу або інше порушення порядку його оформлення, може свідчити про певні правопорушення. Тому неточності, допущені при оформленні документів, є сигналом для особливої уваги до таких угод з боку органів державного чи корпоративного контролю.

Залежно від законодавчо визначених функцій того чи іншого документа їх можна поділити на такі групи:

· розпорядчі документи;

· транспортні документи; 

· документи з платіжно-банківських операцій;

· комерційні документи;

· документи первинної облікової документації;

· документи бухгалтерського оформлення;

· документи, що утворюють систему корпоративного управління та контролю;

· документи з галузево-напрямковими особливостями;
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Досвід введення такої системи безперечно є позитивним і, на нашу думку, потребує запровадження по всій країні. Однак без підтримки та ініціативи з боку органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, громадськості ввести таку систему нарахування, збору, обліку та розщеплення платежів населення за житлово-комунальні послуги буде досить складно. Введення її на державному, регіональному та місцевому рівнях дозволить вдосконалити механізм управління та приведе до якісних змін у житлово-комунальній сфері, оскільки дозволить прискорити обіг грошових коштів у організаціях житлово-комунального господарства при збереженні єдиної розрахункової квитанції, єдиної бази даних квартиронаймачів, сформувати ефективний управлінський механізм, створити більш досконалу систему моніторингу, яка сприятиме проведенню ринкових перетворень у галузі, зменшить непродуктивний документооборот, оскільки внаслідок запровадження цієї системи з’явиться можливість:

· автоматизувати процеси нарахування плати населення за житло та комунальні послуги;

· забезпечити централізований збір платежів населення через установи банків;

· щоденно перераховувати платежі на єдиний транзитний розрахунковий рахунок;

· щоденно розділяти та розщеплювати платежі за постачальниками послуг;

· розділяти та розщеплювати кошти відшкодування за пільгами, кошти державних субсидій;

· щоденно перераховувати кошти з транзитного розрахункового рахунка на розрахункові рахунки постачальників послуг;

· інформувати державні органи та органи місцевого самоврядування про стан розрахунків населення за житлово-комунальні послуги;

· вчасно та оперативно приймати відповідні управлінські рішення.

Таким чином, можна зробити висновок, що створення єдиної ККС ІАЗ ЖКГ у державі необхідне, по-перше, для забезпечення реалізації державної політики у сфері виробництва, постачання, транспортування, споживання та оплати житлово-комунальних послуг, виділення складових з платежів, їх спрямування на поточні рахунки постачальників послуг і недопущення, відповідно до діючого законодавства, здійснення розрахунків поза банківською системою споживачами усіх категорій, по-друге, для організації своєчасного, ефективного і безперебійного забезпечення якісними послугами, прискорення і збільшення обсягів фінансових надходжень від населення і підприємств за спожиті житлово-комунальні послуги; проведення аналізу собівартості житлово-комунальних послуг щодо її зменшення.

Вважаємо, що запровадження єдиної ККС ІАЗ ЖКГ на державному рівні дозволить:

– збільшити обсяг і підвищити оборотність коштів, одержаних за спожиті ЖКП від населення, промислових підприємств, підприємств комунально-побутової сфери і держбюджетних установ;

– підвищити ефективність фінансових схем взаєморозрахунків і використання фінансових ресурсів, сприятиме протидії нелегальному обороту капіталів у економіці;

– вдосконалити механізм управління ЖКС;

– забезпечити інформаційну підтримку проведення державного моніторингу в ЖКС.

Єдина ККС ІАЗ ЖКГ дозволить отримати також дані за наступними напрямами: а) реорганізація, приватизація, корпоратизація у ЖКС; б) модернізація об’єктів ЖКС; в) формування інституту власника житла (ОСББ) у ЖКС; г) інвестиції; д) стан погашення заборгованості (дебіторської та кредиторської) у ЖКС; е) стан виконання нормативно-правових актів державних органів та органів місцевого самоврядування; ж) обмін досвідом; з) навчання представників органів громадського самоврядування; ОСББ. 

Доступ до єдиної ККС ІАЗ ЖКГ (за умов набуття чинності Закону України щодо міжвідомчого обміну інформацією) дозволить покращити взаємодію із міністерствами та відомствами.

У результаті запровадження зазначеної системи стане можливим: а) налагодження оперативного обміну необхідною управлінською інформацією між суб’єктами житлово-комунальної сфери для прийняття ефективних управлінських рішень; б) формування найбільш повної і достовірної інформації щодо структури тарифу, його ціни, норм споживання, якості житлово-комунальних послуг, кількості отриманих пільг та субсидій за регіонами та по країні в цілому, ринкових перетворень у житлово-комунальній сфері; в) ефективне спостереження та контроль за виконанням – нормативно-правових актів суб’єктами господарювання у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг; г) виявлення і попередження розвитку негативних факторів тіньової економічної діяльності у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг; д) прийняття вивірених управлінських рішень щодо подолання кризового стану житлово-комунальної сфери, щодо комунальної власності та процесів приватизації та корпоратизації у ЖКС; е) збільшення обсягів і підвищення оборотності коштів, одержаних за спожиті житлово-комунальні послуги від населення, промислових підприємств, підприємств комунально-побутової сфери і держбюджетних установ.

3.3. Адміністративна відповідальність за правопорушення у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг 

Адміністративна відповідальність становить собою особливий різновид юридичної відповідальності. Традиційно правову відповідальність пов’язують із застосуванням заходів державного примусу, розглядаючи її як передбачувану санкціями правових норм реакцію на правопорушення, як реалізацію, застосування і здійснення санкцій. Заходи юридичної відповідальності, що застосовують до правопорушника і які він зобов’язаний виконати, призводять останнього до обтяжливих майнових, моральних чи інших позбавлень. Таким чином правопорушник „тримає відповідь” перед державою за неправомірну поведінку [4, с. 6].

Колпаков В.К. вказує, що „адміністративна відповідальність – це специфічне реагування держави на адміністративне правопорушення, що полягає в застосуванні уповноваженим органом або посадовою особою передбаченого законом стягнення до суб’єкта правопорушення” [5, с. 289].

Ю.П. Битяк під адміністративною відповідальністю розуміє накладання на правопорушників загальнообов’язкових правил, які діють у державному управлінні, адміністративних стягнень, що тягнуть за собою для цих осіб обтяжливі наслідки матеріального або морального характеру [6, с. 170].
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Якщо поняття правопорушення офіційно визначено в адміністративному законодавсті України, то визначення його юридичного складу існує лише в теорії права. Ці два поняття близькі за своїм змістом, але не тотожні. Склад правопорушення становить сукупність головних, визначальних ознак, які виділені законодавцем як типові, необхідні і в той же час достатні для притягнення до юридичної відповідальності. Відсутність хоча б одного з елементів складу виключає правову відповідальність. У сфері виробництва та реалізації ЖКП чинне законодавство передбачає адміністративні відповідальність за: „Порушення санітарно-гігієнічних вимог і санітарно-протиепідемічних правил і норм” (ст. 42 КУпАП); „Дрібне розкрадання державного або колективного майна” (ст. 51 КУпАП); „Порушення правил охорони водних ресурсів” (ст. 59 КУпАП); „Порушення правил водокористування” (ст. 60 КУпАП); „Порушення правил користування жилими будинками і жилими приміщеннями” (ст. 150 КУпАП); „Порушення правил благоустрою територій міст та інших населених пунктів” (ст. 152 КУпАП); „Знищення або пошкодження зелених насаджень або інших об’єктів озеленення населених пунктів” (ст. 153 КУпАП); „Порушення правил тримання котів і собак (ст. 154 КУпАП)”; „Порушення порядку проведення розрахунків із споживачами” (ст. 155-1 КУпАП); „Порушення законодавства про захист прав споживачів” (ст.156-1 КУпАП); „Порушення порядку заняття підприємницькою діяльністю” (ст. 164 КУпАП); „Ухилення від подання декларації про доходи” (ст. 164-1КУпАП); „Порушення законодавства з фінансових питань” (ст. 164-2 КУпАП); „Порушення законодавства про бюджетну систему України” (ст. 164-12 КУпАП); „Порушення порядку формування та застосування цін і тарифів” (ст. 165-2 КУпАП); „Зловживання монопольним становищем на ринку” (ст. 166 – 1 КУпАП); „Випуск і реалізація продукції, яка не відповідає вимогам стандартів” (ст. 167 КУпАП); „Виконання робіт, надання послуг громадянам-споживачам, що не відповідають вимогам стандартів, норм і правил” (ст. 168-1 КУпАП); „Недодержання стандартів при транспортуванні, зберіганні і використанні продукції” (ст. 170 КУпАп); „Порушення умов і правил проведення повірки і калібрування засобів вимірювальної техніки та виконання вимірювань” (ст. 171-1 КУпАП); „Порушення правил застосування вимірювальної техніки” (ст. 172 КУпАП) ; „Ухилення від виконання законних вимог посадових осіб Державного комітету України у справах захисту прав споживачів та його органів” (ст. 188-2 КУпАП); „Невиконання вимог органів державного контролю за цінами” (ст. 188-3 КУпАП); „Невиконання законних вимог посадових осіб органів Державного комітету України по стандартизації, метрології та сертифікації” (ст. 188-9 КУпАП); „Невиконання постанов, розпоряджень, приписів, висновків, а також інших законних вимог посадових осіб органів, установ і закладів державної санітарно-епідеміологічної служби” (ст. 188-11 КУпАП).

Юридичні склади конкретних проступків мають свої особливі ознаки, однак серед останніх є такі, які властиві кожному з них. В юридичній науці ці ознаки традиційно об’єднують у чотири групи: ознаки, що характеризують об’єкт проступку, об’єктивну сторону, суб’єкт проступку та суб’єктивну сторону. Виходячи з цього, склад адміністративного проступку у сфері виробництва та реалізації ЖКП можна визначити як сукупність установлених законом об’єктивних і суб’єктивних ознак, які характеризують діяння як адміністративне правопорушення.

Адміністративний проступок у сфері виробництва та реалізації ЖКП неможливий без об’єкта, проти якого він спрямований. В існуючих наукових публікаціях автори наводять різні думки з приводу сутності об’єкта правопорушення. Одні фахівці ним вважають речі, інтереси, потреби, норми, цінності. Інші дотримуються думки, що під об’єктом необхідно розуміти суспільні відносини, на які посягає проступок або якому завдається шкода, деякі фахівці-юристи ототожнюють це поняття із суспільними відноси​нами управлінського характеру, тобто ті, які виникають у галузі державного управління. 

Якщо звернутись до етимології слова „об’єкт”, то під ним необхідно розуміти все, що існує поза нас і незалежно від нашої свідомості – явища, предмети, на які спрямовано конкретну діяльність [236, с. 25]. Дисертант дотримується загальновизнаної думки, що об’єктом адміністративного проступку є суспільні відносини, тобто відносини, які складаються в різних галузях діяльності людей. 
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До адміністративного правопорушення у ЖКС слід віднести і несвоєчасну сплату за ЖКП. Взагалі проблема заборгованості за ЖКП залишається, на сьогоднішній день, не достатньо врегульованою, незважаючи на низку прийнятих нормативно-правових актів [125; 167; 202]. Дисертант вважає, що проблема заборгованості потребує проведення більш ґрунтованого і змістовного дослідження з обов’язковим врахуванням наслідків прийнятих управлінських рішень та формування, на цій основі, низки науково-обгрунтованих пропозицій, які б враховували конституційні права і свободи громадян-споживачів ЖКП та захищали б інтереси суб’єктів господарювання у ЖКС. 

Суб’єктом адміністративного проступку в сфері виробництва та реалізації ЖКП виступають фізичні та юридичні особи.

3.4. Особливості провадження в справах про адміністративні правопорушення у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг 

Справи про адміністративні поступки у сфері виробництва та реалізації ЖКП розглядаються і вирішуються в межах адміністративного провадження, тобто такого адміністративно-процесуального регламенту, який забезпечує винесення об’єктивного рішення у кожній справі [76, с. 237]. Ця діяльність передбачає дотримання не тільки норм матеріального права, але й процесуальних норм, що встановлюються для забезпечення всебічного та повного дослідження обставин, пов’язаних із скоєнням адміністративного проступку в цій галузі, винесення справедливого рішення.

Провадження у справах про адміністративні проступки являє собою різновид адміністративного процесу, що склався як самостійна процесуальна система, яка є: по-перше, невід’ємною частиною управлінської діяльності, пов’язаної з правосуддям; по-друге, здійснюється широким колом носіїв юрисдикційних повноважень; по-третє, адміністративно-процесуальна відповідальність являє собою найбільш спрощену форму процесуальної діяльності (наприклад, якщо порівнювати з кримінальною або цивільно-процесуальною); по-четверте, адміністративний процес обслуговує лише одну відокрем​лену галузь матеріального права – адміністративне право. Головним критерієм відмежу​вання проваджень у адміністративному процесі, є вид адміністративного примусу [228, с. 46].

Як зазначають О.М. Бандурка і М.М. Тищенко адміністративний процес – це „вид юридичного процесу, який регламентує порядок розгляду і розв’язання конкретних адміністративних справ, як діяльність, що ґрунтується на нормах адміністративно-проце​суального права, виконавчих органів державної влади, їх посадових осіб, а також інших уповноважених на те суб’єктів щодо реалізації норм матеріального адміністра​тивного права, а в низці випадків – і матеріальних норм інших галузей права” [18, с. 12]

Стосовно самого визначення поняття „адміністративне провадження” серед науковців не існує єдиної точки зору. Наприклад, С.Т. Гончарук дотримується тієї думки, що „провадження можна визначити як сукупність здійснюваних компетентними суб’єктами на основі закону процесуальних дій щодо вирішення справ про адміністративні правопорушення” [33, с. 59], Д.М. Бахрах та Е.М. Ренов вважають провадження діяльністю громадських та державних органів, спрямованою на розгляд справ про адміністративні правопорушення [21, с. 5], застосування, в разі необхідності, адміністративних стягнень, інші зазначають, що „це певна державно-владна юридична діяльність відповідних органів (службових осіб) при вирішенні індивідуально-конкретних справ про правопорушення [11, с. 73].

Основні положення провадження у справах про адміністративні проступки, в тому числі й у ЖКС, містяться в Кодексі України про адміністративні правопорушення в розділах 3-5. У цих розділах передбачено принципи, завдання, строки провадження, адміністративно-процесуальні заходи, перелік, характеристика основних етапів провадження, права та обов’язки осіб, які беруть участь у провадженні, порядок оскарження та опротестування постанов у справах про адміністративні правопорушення.

Головними принципами провадження в справах про адміністративні проступки у сфері виробництва та реалізації ЖКП є: забезпечення законності, гласність, установлення об’єктивної істини у справі, право на захист, презумпція невинності, рівність громадян перед законом.

На думку, В.М. Самсонова до цього переліку слід додати і такі принципи як: забезпечення рівня компетенції, охорону інтересів особи і держави, економічність, національну мову провадження, відповідальність посадових осіб [228, с. 16].

Провадження у справах про адміністративні правопорушення вирізняється серед інших проваджень за низкою критеріїв. До них належать особливості органів, які здійснюють провадження, специфіка актів, якими оформляється процесуальна діяльність, процедури їх оформлення, його швидкість та економічність.

Процесуальна діяльність розвивається послідовно, стадійно, і кожна із стадій має свої особливості. Розрізняють такі стадії: порушення справи про адміністративне правопорушення; розгляд справи й винесення щодо неї постанови; оскарження й опротестування постанови; виконання винесеної постанови [18, с. 143]. 
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Суттєву інформацію про конкретний факт порушення прав і свобод громадян містять заяви і скарги громадян. Звертаючись до компетентних органів із заявами та скаргами громадяни повідомляють про виявлені ними правопорушення, тим самим дозволяючи повноваженим органам розібратися в суті справи, притягнути, якщо на це є підстави, до відповідальності винних.

Законодавче регулювання порядку розгляду пропозицій, заяв, скарг здійснюється на підставі Закону України „Про звернення громадян” [168].

Звернення громадян мають важливе значення для вирішення питань, пов’язаних із забезпеченням прав і свобод людини й громадянина, державного та господарського будів​ництва, управління різними галузями й сферами економіки, соціально-культурного будів​ництва і адміністративно-політичної діяльності. Звернення надходять у зв’язку з: а) реа​ліза​цією конкретних суб’єктивних прав; б) необхідністю виконання обов’язків; в) бажа​нням придбати відповідне суб’єктивне право, якого особа не має, але яке вона, згідно із законо​давством, може мати; г) необхідністю сприяння в реалізації суб’єктивного права [18, с. 62].

Розглянемо порядок розгляду і провадження за заявами та скаргами громадян у ЖКС. Зазначимо, що суттєві недоліки, що мають місце у ЖКС вплинули на збільшення заяв і скарг громадян-споживачів ЖКП, які прагнуть захистити та відновити свої пору​шені конституційні права. Останнім часом зберігається тенденція щодо їх збільшення, водночас має місце незадоволення з боку споживачів ЖКП результатами розгляду заяв та скарг. Вважаємо за необхідне дослідити порядок їх розгляду, визначити недосконалість самої організації розгляду звернень, прогалини в чинному законодавстві та встановити відповідальність за порушення законодавства про звернення громадян-споживачів ЖКП. 

Зазначимо, що заява – це звернення громадян із проханням про сприяння реалізації закріплених Конституцією та чинним законодавством прав та інтересів або повідомлення про порушення чинного законодавства чи недоліки в діяльності підприємств, установ організацій (незалежно від форм власності), народних депутатів України, депутатів місце​вих рад, посадових осіб, а також висловлення думки щодо поліпшення їх діяльності [168].

Порядок розгляду звернень може бути тільки адміністративним. У провадженні за заявами передбачено такі стадії: порушення провадження; розгляд заяви по суті й ухвалення щодо неї рішення; оскарження рішення за заявою, виконання рішення, ухваленого за заявою [18 с. 116]. Вважаємо, що стадії оскарження рішення за заявою слід приділити більшу увагу, оскільки вона відображає ступінь вдоволеності заявників результатами рішення. Практика звернення громадян-споживачів ЖКП із проханням про покращення обслуговування будинку та прибудинкової території (див. додаток П) довела, що з боку суб’єктів господарювання у ЖКС (у даному випадку КЖЕП-ва) відбуваються численні порушення прав-споживачів ЖКП, відповідні дії щодо їх ліквідації ЖЕп-вом не тільки не проводяться, а й порушуються норми ст. 19, 20, 24 Закону України „Про звернення громадян” [168], які встановлюють обов’язки щодо розгляду заяв чи скарг, терміни їх розгляду та відповідальність за порушення законодавства про звернення громадян. Разом з тим, відповідальність за порушення законодавства про звернення громадян не встановлюється. Дисертант підтримує думку науковців та вважає, що відсутність у КУпАП норм щодо відповідальності за порушення законодавства про звернення громадян спричиняє безкарність та сприяє скоєнню правопорушень. Пропозиція щодо доповнення КУпАП статтею 186-7 є, на думку дисертанта, слушною. Дана стаття має бути присвячена відповідальності за порушення законодавства про звернення громадян. Так, незаконна відмова в прийняті або розгляді звернення громадянина, в реалізації прав щодо особистого викладення аргументів особі, яка перевіряє звернення, участі у перевірці поданого звернення, ознайомлення з матеріалами перевірки, подання додаткових матеріалів до звернення, запиту таких органам або посадовим особам, дії чи рішення яких оскаржуються, недодержання встановлених законодавством строків повідомлення громадянина про результати розгляду звернення або неповідомлення громадянина про них буде тягнути за собою накладання штрафу на посадових осіб у розмірі від двох до п’яти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Повторне протягом року вчинення порушення з числа передбачених частиною першою цієї статі, за яке особу вже було піддано адміністративному стягненню буде підставою для накладання штрафу на посадових осіб від двадцяти п’яти до п’ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Прийняття зазначеної вище статті спонукати посадових осіб вчасно реагувати на заяви чи скарги громадян-споживачів ЖКП, зменшить їх кількість, і, відповідно, зменшенню кількості не якісних ЖКП.

Варто також зазначити, що у ст. 18 закону України „Про звернення громадян” Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Недотримання інструкції є свідченням порушень, що допускаються посадовими особами підприємств, установ, організацій, органів державної влади та місцевого самоврядування. 

Висновки до розділу 3

1. АПР у сфері виробництва та реалізації ЖКП – це різновид управлінського режиму за допомогою якого держава здійснює вплив на суб’єктів господарювання у ЖКС з метою створення сприятливих економічних, правових, організаційних умов їх діяльності, а також забезпечення та охорони публічних і приватних інтересів суб’єктів господарювання та інших суб’єктів ринку в ЖКС, споживачів ЖКП, використовуючи при цьому нормотворчу та правозастосувальну діяльність компетентних державних органів.

2. АПР детінізації відносин у сфері виробництва та реалізації ЖКП – це встановлений адміністративним правом порядок регулювання житлово-комунальних відносин у державі, що включає систему органів-суб’єктів державного та громадського управління, місцевого самоврядування, їх організаційну, функціональну та правову інфраструктуру та спрямований на ефективну реалізацію функцій управління в цілях розвитку ЖКС, подолання кризових явищ, детінізацію відносин, протидію правопорушенням у сфері виробництва і реалізації ЖКП. 

4. ККС ІАЗ у досліджуваній сфері повинна включати такі складові: 1) інформаційно-аналі​тичну систему обліку, моніторингу і обороту об’єктів комунальної власності; 2) автомати​зовану комп’ютерну інформаційну систему контролю кількості та якості ЖКП; 3) єдину систему нарахування, збору, обліку та розщеплення платежів населення за ЖКП. 

5. Адміністративна відповідальність за правопорушення у сфері виробництва та реалізації ЖКП – це застосування до осіб, які вчинили адміністративні проступки у зазначеній сфері, адміністративних стягнень, що тягнуть за собою для цих осіб негативні наслідки майнового, морального, особистого чи іншого характеру і накладаються уповноваженими на те органами чи посадовими особами на підставах і у порядку, встановлених нормами адміністративного права з метою попередження та припинення адміністративних правопорушень у зазначеній сфері.

6. З метою удосконалення механізму адміністративної відповідальності за порушення ліцензійних умов провадження господарської діяльності пропонується доповнити статтю 164 КУпАП „Порушення порядку заняття підприємницькою діяльністю” пп. 2 і 3, які викласти у такій редакції: „...Порушення суб’єктом підприємницької діяльності ліцензійних умов провадження господарської діяльності тягне за собою накладання штрафу від п’яти до десяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Невжиття заходів щодо ліквідації порушень і повторне порушення суб’єктом підприємницької діяльності ліцензійних умов тягне за собою накладання штрафу від десяти до п’ятнадцяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і позбавлення ліцензії”.

7. Доповнити частину 1 ст.255 абзацом 9, який викласти у наступній редакції: „органів Державного комітету України з питань житлово-комунального господарства (статті 150; 152-154; 164; 168-1; 170; 171-1; 172)”.
ВИСНОВКИ

У дисертації проведено теоретичне узагальнення та пропонується нове вирішення наукового завдання щодо теоретичних і практичних засад створення передумов детінізації відносин у ЖКС та вдосконалення організаційно-правової інфраструктури протидії тіньовим проявам шляхом вдосконалення адміністративно-правового режиму детінізації відносин у сфері виробництва та реалізації ЖКП. Аналіз проведеного дослідження дозволяє узагальнити основні результати та сформулювати наступні висновки:

1. В ході соціально-економічних перетворень в ЖКС спостерігається суперечливий процес: держава то посилювала організаційне та адміністративно-правове регулювання, то, фактично, самоусувалася або різко знижувала свій вплив на управління соціально-економічними процесами в ЖКС. Держава не забезпечила належну координацію дій органів місцевого самоврядування, громадськості, адміністративно-правове регулювання переходу галузі до ринкових відносин, її структурні перетворення, що призвело до кризового стану житлово-комунальних відносин та розповсюдження тіньових економічних процесів. 

2. Основними напрямами тіньового обороту у сфері виробництва і реалізації ЖКП, де формуються джерела та притаманні їм різноманітні способи тіньових проявів є: а) непрозорість процесу встановлення цін/тарифів на ЖКП, нормативів та норм їх споживання, їх кількісних та якісних характеристик; б) діяльність суб’єктів господарювання у ЖКС, в результаті якої здійснюються адміністративні проступки передбачені у ст. 155-1; 156-1; 164-1; 166-1; 167; 168-1; 170; 171-1; 172; 188-11 КУпАП, фінансово-господарські правопорушення та інші тіньові прояви; в) реєстраційно-дозвільна, контрольна та правоохоронна діяльність, в процесі якої здійснюються корупційні діяння, різноманітні адміністративні проступки та фінансові правопорушення з боку службових осіб, які вуалюються під недогляд чи службову недбалість.

3. Тіньовий оборот у сфері виробництва і реалізації ЖКП – це економічні операції, пов’язані з виробництвом і реалізацією ЖКП, результати яких частково або повністю приховуються від державного обліку та оподаткування.

4. Детінізація відносин у сфері виробництва та реалізації ЖКП передбачає створення макро- і мікрорівневих економічних умов, при яких стає невигідним працювати за межами правового поля і які стимулюють легальне функціонування ринку ЖКП шляхом створення організаційно-правових умов, що перешкоджають переведенню законної діяльності “у тінь”, та побудову на цій основі організаційно-правової інфраструктури протидії вчиненню правопорушень у ЖКС.

5. Комплексна система детінізації відносин у сфері виробництва і реалізації ЖКП включає в себе комплекс пов’язаних між собою організаційно-правових заходів, спрямованих на перманентний моніторинг і усунення факторів тінізації житлово-комунальних відносин та створення на цій основі: 

– сприятливих економічних передумов для розвитку і детінізації відносин;

– організаційну та функціональну інфраструктуру суб’єктів контролю за здійсненням фінансово-господарських операцій суб’єктів господарювання у сфері виробництва і реалізації ЖКП, а також оптимізація діяльності органів-суб’єктів управ–ління, спрямованої на попередження, виявлення і припинення правопорушень у ЖКС.

6. Класифікацію суб’єктів детінізації відносин у сфері виробництва та реалізації ЖКП можна здійснювати за такими ознаками: суб’єкти житлово-комунальних відносин; виконавча підпорядкованість; функціональне призначення; територіальне розташування; тип ЖКп-в та особливості надання послуг; технічна форма ЖКП-в.

7. Фактори відтворення тіньових відносин у сфері виробництва та реалізації житлово-комунальних послуг ( це об’єктивно обумовлені причини й умови управлінського, правового, соціально-економічного, політичного та морально-психологічного характеру, які прямо або опосередковано сприяють здійсненню правопорушень у житлово-комунальній сфері.

8. Основними методами регулювання економічних відносин у досліджуваній сфері є адміністративні і економічні, а також універсальні методи державної діяльності такі як переконання і примус.

9. Адміністративно-правовий режим детінізації відносин у сфері виробництва та реалізації ЖКП – це встановлений адміністративним правом порядок регулювання житлово-комунальних відносин у державі, що встановлює систему органів–суб’єктів державного та громадського управління, місцевого самоврядування, їх організаційну, функціональну та правову інфраструктуру, спрямований на ефективну реалізацію функцій управління в цілях розвитку ЖКС, подолання кризових явищ, детінізацію відносин, протидію правопорушенням у сфері виробництва і реалізації ЖКП. 

10. Створення відділу у справах ОСББ, як структурного підрозділу міськвиконкому, дозволить сформувати органи самоуправління власників житла, зацікавлених у підвищенні якості управління будинком або групою будинків, що сприятиме демонополізації ринку ЖКП, захищатиме права власників житла, впливатиме на зниження вартості та покращення якості ЖКП.

11. Комплексна комп’ютерна система інформаційно-аналітичного забезпечення у досліджуваній сфері повинна включати такі складові: 1) інформаційно-аналі​тичну систему обліку, моніторингу і обороту об’єктів комунальної власності; 2) автомати​зовану комп’ютерну інформаційну систему контролю кількості та якості ЖКП; 3) єдину систему нарахування, збору, обліку та розщеплення платежів населення за ЖКП. 

12. Внесення запропонованих змін та доповнень до законів України „Про місцеві державні адміністрації”, „Про місцеве самоврядування в Україні”, „Про житлово-комунальні послуги” дозволить чітко розмежувати функції та повноваження місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування щодо ЖКС, наділивши перших функціями та повноваженнями стосовно регулювання діяльності суб’єктів господарювання у досліджуваній сфері, а других – функціями та повноваженнями щодо управління ЖКС.

13. Доцільним є законодавче закріплення за органами, визначеними в Законі України „Про органи самоорганізації населення”, контрольно-наглядових функцій та повноважень щодо ЖКС. 

14. Внесення змін та доповнень до Закону України „Про об’єднання співвласників багатоквартирного будинку”, зокрема до абзацу третього статті 10 дозволить чітко визначити права та обов'язки членів Правління об’єднань співвласників багатоквартирних будинків.

15. Адміністративна відповідальність за правопорушення у сфері виробництва та реалізації ЖКП – це застосування до осіб, які вчинили адміністративні проступки у зазначеній сфері, адміністративних стягнень, що тягнуть за собою для цих осіб негативні наслідки майнового, морального, особистого чи іншого характеру і накладаються уповноваженими на те органами чи посадовими особами на підставах і у порядку, встановлених нормами адміністративного права з метою попередження та припинення адміністративних правопорушень у зазначеній сфері.

16. З метою удосконалення механізму адміністративної відповідальності за порушення ліцензійних умов провадження господарської діяльності пропонується доповнити статтю 164 КУпАП „Порушення порядку заняття підприємницькою діяльністю” пп. 2 і 3, які викласти у такій редакції: „...Порушення суб’єктом підприємницької діяльності ліцензійних умов провадження господарської діяльності тягне за собою накладання штрафу від п’яти до десяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Невжиття заходів щодо ліквідації порушень і повторне порушення суб’єктом підприємницької діяльності ліцензійних умов тягне за собою накладання штрафу від десяти до п’ятнадцяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і позбавлення ліцензії”.

17. Доповнити частину 1 ст.255 абзацом 9, який викласти у наступній редакції: „органів Державного комітету України з питань житлово-комунального господарства (статті 150; 152-154; 164; 168-1; 170; 171-1; 172)”.

18. Розробка та затвердження Інструкції з оформлення органами Держжитлокомунгоспу України матеріалів про адміністративні правопорушення у ЖКС сприятиме вдосконаленню механізму адміністративної відповідальності за правопорушення у ЖКС.
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