PAGE  

Одеська міська громадська організація «Лицем до лиця»

 Проект «Під дахом будинку мого»

ЗВІТ
про результати проведеного аналізу процесів і процедур
використання бюджетних коштів органами місцевої влади
при проведенні поточного та капітального ремонтів у житлових будинках, що знаходяться у комунальній власності міста Одеси
1. Аналіз процесів і процедур використання бюджетних коштів органами місцевої влади при проведенні поточного та капітального ремонтів у житлових будинках, що знаходяться у комунальній власності м. Одеси показав що кошти на капітальний і поточний ремонт виділяються рішенням Одеської міської ради про бюджет на відповідний фінансовий рік загальними сумами по видах витрат (капітальний ремонт, поточний ремонт) і в розрізі головних розпорядників коштів (управлінню житлово-комунального господарства і паливно-енергетичного комплексу Одеської міської ради та чотирьом районним адміністраціям Одеської міської ради). Вказані суми виділяються на підставі бюджетних запитів головних розпорядників бюджетних коштів. Бюджетні запити складаються головними розпорядниками бюджетних коштів на підставі пропозицій підприємств, які обслуговують житловий фонд, наявної інформації з скарг і звернень громадян, органів самоорганізації населення, громадських організацій тощо. Після прийняття Одеською міською радою рішення про бюджет, головні розпорядники бюджетних коштів складають титульні списки на капітальний і поточний ремонт житлового фонду. 
Починаючи з 2007 року титульні списки узгоджуються розпорядниками бюджетних коштів з профільною постійною депутатською комісією (постійною комісією з житлово-комунального господарства та тарифної політики). На вимогу комісії головні розпорядники бюджетних коштів надають документи, які підтверджують необхідність проведення відповідного обсягу ремонтних робіт.
2. Відповідальність замовника і підрядника за якість поточного та капітального ремонту житлового фонду випливає із положень Господарського та Цивільного кодексів України. Крім цього, загальні умови укладання та виконання договорів підряду встановлені Постановою Кабінету Міністрів України від 01.08.2005 року № 668 «Про затвердження Загальних умов укладання та виконання договорів підряду в капітальному будівництві». Дотримання умов зазначених нормативних документів контролюється як на стадії підготовки тендерної документації (у разі вибору підрядної організації по результатам державних закупівель), оскільки основні умови договору є невід’ємною частиною тендерної документації, так й на стадіях укладання та виконання договорів органами державного казначейства України.

При цьому слід зазначити, що в практиці замовників, діяльність яких була піддана дослідженню, відсутні випадки притягнення підрядних організацій до юридичної відповідальності за неякісно виконані ремонтні роботи.
Відсутність прецедентів пов’язана не з тим що роботи виконуються якісно, а тому, що відсутній ефективний контроль гарантійного терміну експлуатації об’єкту після проведення поточного та капітального ремонту. Законодавством не врегульовано періодичність проведення ремонтних робіт. Проте, вкрай зношений стан основних фондів (житлового фонду) не дозволяє за рахунок місцевого бюджету забезпечити своєчасне проведення ремонтних робіт. Так, станом на початок 2007 року, 906 будинків, які перебували у комунальної власності міста Одеси (25%) були офіційно визнані ветхими, або аварійними.
3. Існуюча система як відбору об’єктів, які підлягають ремонту, так й визначення обсягів та видів робіт, є абсолютно не прозорою. Це підтверджується тим, що відбір об’єктів, які підлягають ремонту, здійснюється виключно працівниками житлових підприємств та посадовими особами відповідних виконавчих органів Одеської міської ради без будь-якого обговорювання, погодження чи проведення консультацій з мешканцями відповідних будинків.
Крім цього, до здійснення контролю виконання та приймання виконаних робіт також не залучаються представники органів самоорганізації населення. Контроль виконання робіт здійснюється представником лише замовника (або працівники житлових підприємств, посадові особи районних адміністрацій Одеської міської ради чи Управління житлово-комунального господарства та паливно-енергетичного комплексу Одеської міської ради). При цьому в останні роки не застосовується практика комісійного приймання виконаних робіт з представниками експлуатуючої організації, районної адміністрації, Управління житлово-комунального господарства та паливно-енергетичного комплексу та громадськості (органів самоорганізації населення). Такий стан справ створює умови, при яких є можливість до зловживань з боку представників замовника.
4. Джерелами фінансування робіт з капітального та поточного ремонту житлового фонду, що перебуває у комунальній власності міста, є кошти міського бюджету, кошти підприємств, які обслуговують житловий фонд та кошти населення (крім сплачених у вигляді плати за утримання будинків та прибудинкових територій).

За практикою, яка склалась, перелік об’єктів, які підлягають капітальному чи поточному ремонту, складаються установою (Управління житлово-комунального господарства та паливно-енергетичного комплексу або районною адміністрацією) чи підприємством (житлово-експлуатаційні підприємства) в межах коштів, виділених в бюджеті чи затверджених у фінансовому плані. При чому, зазначені переліки складаються лише на 1 рік, але в них протягом року неодноразово вносяться зміни через декілька причин. По-перше, у зв’язку з тим, що під час складання переліку, вартість робіт визначається виходячи з візуальної оцінки необхідних до виконання ремонтних робіт, а ні на підставі кошторисної документації. По-друге, за результатами тендерів визначається кошторисна та договірна вартість об’єкту. Тому на практиці часто виникає необхідність корегування вартості ремонтних робіт в переліку в бік збільшення або зменшення. По-третє, у разі виникнення так званої «виробничої необхідності», протягом року також виключаються певні об’єкти з переліку для включення до нього інших, які потребують негайного виконання ремонтних робіт.
Основною проблемою при формуванні переліків є відсутність системи перспективного планування на 3 роки, попередньої кошторисної оцінки вартості запланованих робіт. Для забезпечення такого планування виконання робіт необхідно також використовувати перспективне планування бюджету на такій же термін. Переважно у зв’язку з відсутністю такого планування вибір об’єктів, які підлягають ремонту в той чи інший рік, носить суб’єктивний характер та визиває часто суворі та об’єктивні нарікання з боку мешканців.

5. З 2003 року в місті застосовується стала практика використання енергозберігаючих технологій та сучасних досягнень під час виконання поточного та капітального ремонту житлового фонду. Так, капітальний ремонт м’яких покрівель виконується виключно з використанням єврорубероїду, термін експлуатації якого складає (у разі дотримання умов експлуатації) до 13 років, в той час як руберойди на бітумній основі експлуатуються не більш 3-х років. Крім цього, під час ремонту (реконструкції) систем центрального опалення використовуються пластикові труби, які дозволяють значно знизити втрати тепла.

Основними видами робіт, які виконані протягом 2005, 2006 рр. та планується виконати у 2007 році є капітальний ремонт покрівель, внутрішньобудинкових інженерних мереж, електрообладнання, кріплення конструкцій та заміна бойлерів.

Основними видами робіт з поточного ремонту є також ремонт покрівель, внутрішньобудинкових інженерних мереж (водопроводу та каналізації, електропостачання), водостічних труб, сходових клітинок, а також теплоізоляція трубопроводів.

Обсяги коштів бюджету міста Одесі, які виділені на капітальний ремонт у 2005 році складають 35,8 млн. грн., у 2006 році – 38,0 млн. грн., у 2007 році – 70,7 млн. грн. На поточний ремонт – 9,0 млн. грн. у 2005 році, 8,6 млн. грн. у 2006 році.
Такий важливий документ, як Програма соціально-економічного та культурного розвитку м. Одеси на відповідний рік, має бути узагальнюючим перспективним планом по всім галузям, в т.ч. й щодо капітального та поточного ремонту. Однак, ця Програма, як й бюджет, планується на 1 рік та переважно повторює показники бюджету. Таким чином, не бюджет планується на конкретний рік на основі Програми соціально-економічного та культурного розвитку, а Програма на основі бюджету. Це чітко видно, зокрема, по датах ухвалення відповідних рішень Одеською міською радою.
Житлове господарство має специфічний характер не тільки у зв’язку з надмірно зношеним станом, але й через неприбутковість. Так, Постановою Кабінету Міністрів України № 560 від 12.07.2005 року «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» не передбачено включення рентабельності у вартість зазначених послуг. Тому, крім бюджетного фінансування та коштів населення, які сплачуються житловим підприємствам за поточний ремонт, в складі тарифу на утримання будинків та прибудинкових територій, інших фінансових вкладень, в т. ч. й інвестицій, у житлове господарства не внесено.

6. В установах, діяльність яких проаналізовано, ведеться автоматизований облік звернень громадян. Крім дотримання вимог діловодства, система обліку дозволяє отримувати оперативну інформацію щодо кількості звернень, в тому числі в розрізі тем звернення. Також система обліку дозволяє відстежити як стадії розгляду кожного звернення, так й її результати.
Але ці звернення в більшості випадків не приймаються до уваги при виділенні коштів на фінансування робіт з капітального та поточного ремонту житлового фонду. Кошти виділяються переважно виходячи з можливостей бюджету міста.

Між тім, дані системи обліку звернень можуть стати основою для перспективного планування, дозволяють визначити реальні потреби в ремонті. Складання таких планів та оприлюднення їх через офіційний сайт міста, в місцевій пресі, в житлово-експлуатаційних підприємствах, районних адміністраціях та Управлінні житлово-комунального господарства та паливно-енергетичного комплексу дозволить зробити роботу органів місцевого самоврядування та їх виконавчих органів і підприємств прозорою, знизить рівень нарікань населення, надасть змогу більш ефективно використовувати бюджетні кошти та ресурси житлових підприємств.

7. Аналіз ситуації щодо оприлюднення інформації про заплановані ремонтні роботи показав що титульні списки, які включають перелік об’єктів, які підлягають капітальному або поточному ремонту не оприлюднюються. А саме, відсутня інформація про об’єкти, в яких планується виконати капітальний, а в яких поточний ремонт на офіційному сайті міста. Навіть в місцевих друкованих засобах (наприклад, в офіційному виданні Одеської міської ради – газеті «Одеський вісник») не оприлюднюється така інформація ні Управлінням житлово-комунального господарства та паливно-енергетичного комплексу, ні районними адміністраціями.
Слід зауважити, що в практиці міста Одеси відсутнє навіть короткострокове планування робіт з поточного та капітального ремонту.

8. В останні більш ніж два роки особлива увага на рівні держави приділяється державним закупівлям, в тому числі робіт з поточного та капітального ремонту житлового фонду. Саме з метою забезпечення прозорості державних закупівель спочатку ухвалювався, а потім протягом 2005 та 2006 років вносилися зміни до Закону України «Про закупівлю товарів, робіт та послуг за держані кошти». На сьогодні цей Закон передбачає систему оприлюднення інформації про закупівлі, систему контролю за діяльностю замовника. Але, як визнають незалежні фахівці, за останні два роки корупція в сфері державних закупівель перемістилась з державного сектору в громадський.

Зокрема, відповідно до положень Закону, інформація про закупівлю має бути оприлюднена в інформаційних системах у мережі Інтернет редакції спеціалізованих друкованих засобів масової інформації та інформаційного бюлетеня, що видає Тендерна палата України. При цьому ці ЗМІ наділені повноваженнями здійснювати перевірки дотримання замовником вимог Закону. Але ні Тендерна палата України, ні єдина інформаційна система ні є державними органами. Тобто державний контроль фактично покладений на недержавні установи. Більш того створені умови, при яких ці установи, з метою отримання доходів, нав’язують послуги замовникам та учасникам торгів, самостійно встановлюють плату за ці послуги, не обґрунтовуючи її та їн.
Таким чином, якщо ще в 2005 році взяти участь у торгах міг будь-який суб’єкт господарювання, навіть суб’єкт підприємницької діяльності, створюючи конкуренцію, то на теперішній момент взяти участь в торгах можуть лише великі підприємства, які мають вільні обігові кошти. Участь в закупівлі учаснику коштує 15-30% від суми договору, що призводить до збільшення вартості закупівлі.
Лише в спеціалізованих друкованих засобах (Інформаційному бюлетені Тендерної палати України) можна отримати інформацію про роботи, на виконання яких оголошені торги. Однак, слід зауважити, що зазначені засоби не доступні широкому загалу, як через ціну на передплату (місячна вартість передплати складає 200 грн., а, відповідно до вимог видавників, мінімальна передплата можлива лише на 12 місяців, що складає 2400 грн.). Вимоги Закону України «Про закупівлю товарів, робіт та послуг за держані кошти» щодо розміщення інформації про заплановані закупівлі в мережі Інтернет також не вирішують проблему через платність користування сайтом Європейського консалтингового агентства zakupivli.com.ua. Доречи, зазначена інформаційна система до останнього часу мала монопольне право на розміщення інформації про закупівлю товарів, робіт та послуг за державні кошти.
За інформацією Тендерної Палати України з torgi.net.ua в Україні з’явився ще один сайт, який нібито відповідає вимогам Закону України «Про закупівлю товарів, робіт та послуг за державні кошти». Однак, архітектура побудови сайту та правила користування ним дуже схожі з архітектурою та правилами вже функціонуючого сайту. При цьому в новому сайті не були враховані ні світовий досвід, ні зауваження та поради європейських структур та міжнародних організацій, які на протязі останніх 2-х років зауважували на невідповідність української системи державних закупівель європейським стандартам, її корумпованість та непрозорість.

Навіть у разі забезпечення безкоштовного доступу до інформації про закупівлі (в нашому випадку щодо капітального та поточного ремонту житлового фонду), проблема отримання повної інформації всіма бажаючими не буде вирішена через те, що доступ до Інтернет-ресурсів мають далеко не всі громадяни.
Найголовнішою проблемою в сфері державних закупівель є те, що інформація розрізнена; плани закупівель, які підлягають оприлюдненню крім того що, як вже зазначалось, не доступні, ще й не змістовні.

9. Загальнодержавною програмою реформування та розвитку житлово-комунального господарства України визначено приоритетним напрямком створення об’єднань співвласників багатоквартирних будинків – ОСББ. Відповідно до вимог Закону України «Про об’єднання співвласників багатоквартирних будинків» найголовнішою стимулюючою функцією населення до створення ОСББ є проведення першого капітального ремонту в будинку, в якому створюється об’єднання, а також передача будинку на баланс та у власність співвласників, в т.ч. оформлення актів землевідведення на житловий будинок. При цьому всі ці стимули на практиці реалізуються з великими проблемами, переважно через низку суб’єктивних факторів. Відсутність перспективного планування, як гарантії проведення капітального ремонту, не визиває довіру населення до місцевої влади та не стимулює до створення ОСББ.

Крім цього, повільне визначення у вказаному Закону права ОСББ взяти на баланс житловий будинок, створює серйозні проблеми з передачею відомчих будинків на баланс ОСББ. Через це виникає ряд проблемних питань з обслуговуванням таких будинків. Тобто, ОСББ не може самостійно укладати договори на електро-, водо-, теплопостачання. Через це, навіть у разі 100% оплати населенням зазначених послуг основному споживачу (підприємству-балансоутримувачу), у разі несвоєчасного розрахунку останнього з постачальниками, обмежується або припиняється надання послуг переважно на житлові будинки через наявність технічної можливості обмеження саме них.
Всі виявлені недоліки та упущення в системі використання бюджетних коштів органами місцевої влади при проведенні поточного та капітального ремонтів у житлових будинках  створюють умови для проявів корупції та зловживань.
Підсумовуючи вищевикладене, можна зробити загальний висновок, що для підвищення ефективності використання коштів на поточний та капітальний ремонт необхідно:

1. на рівні міста Одеси:

- застосувати систему перспективного планування робіт з капітального та поточного ремонту будинків, що перебувають у комунальній власності міста;

- встановити критерії включення тих чи інших об’єктів до переліків об’єктів, які потребують капітального або поточного ремонту та визначення черговості їх виконання;

- надати доступ громадськості до формування переліків об’єктів, які потребують капітального або поточного ремонту;

- залучити громадськість до здійснення контролю за використанням коштів на капітальний та поточний ремонт житлового фонду;

- під час поточного планування обсягів робіт по здійсненню капітального або поточного ремонту та затвердженні бюджету враховувати наявні перспективні плани;

- в перспективних планах забезпечити першочергове виконання капітального ремонту будинків, в яких створюються ОСББ;

- оприлюднювати звіти про використання коштів на поточний та капітальний ремонт, в т.ч. в розрізі об’єктів, із зазначенням видів виконаних робіт та сум використаних коштів.

2. на рівні держави:

- скасувати діючий Закон України «Про закупівлю товарів, робіт та послуг за державні кошти» та прийняти Закон України «Про закупівлю за бюджетні кошти» принципово змінивши ставлення до цієї теми. А саме, мета закону – підвищення ефективності використання бюджетних коштів, а громадський контроль – як один з методів контролю діяльності державних службовців та посадових осіб;

- внести зміни до Постанов Кабінету Міністрів України з метою чіткого встановлення порядку розрахунку вартості послуг на поточний ремонт.

Це дослідження стало можливим завдяки підтримці американського народу, що була надана через Агентство США з Міжнародного розвитку (АМР США), Корпорацію Виклики Тисячоліття (МСС) та Менеджмент Сістемс Інтернешнл (MSI). Зміст даного звіту є виключно відповідальністю Одеської міської громадської організації «Лицем до лиця» та не обов’язково відображає погляди MSI, АМР США, МСС та уряду США.
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