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1. ГОЛОВНЕ 

Діяльність комунальних підприємств (КП) несе ризики неефективності та негативного впливу на  конкуренцію на місцевому рівні. Незважаючи на велику кількість — близько 11 тисяч не перебувають в процесі припинення — до їх ефективності та підзвітності спостерігається недостатньо уваги з боку медіа та дослідників. Понад третина КП є збитковими, сукупний збиток комунальних підприємств склав 9,8 млрд грн у 2018 році (за даними, наданими нам компанією YouControl). Рентабельність власного капіталу 34% КП у 2018 році була наближеною до нуля (порівняно з 18% решти компаній). І хоча не всі з них мають приносити прибуток (зокрема, підприємства, що надають послуги за регульованими тарифами, можуть бути хронічно збитковими через борги та зношеність мереж) — саме незадовільний фінансовий стан комунальних підприємств є типовим виправданням отримання додаткового фінансування з місцевих бюджетів. Державна і комунальна форми господарювання, згідно з дослідженнями ОЕСР, збільшує ризик неконкурентних практик. Комунальні підприємства також є найбільшою групою отримувачів державної підтримки і державної допомоги (близько 80% рішень Антимонопольного комітету у 2019 році). Державна допомога спотворює конкуренцію в конкурентних та суміжних з природними монополіями сферах діяльності. Хоча допустима державна допомога може надаватись і приватним компаніям, що, наприклад,  надають послуги загального економічного інтересу, - місцеві органи влади віддають перевагу фінансуванню комунальних підприємств. Докладно ми проаналізували комунальні підприємства, що працюють на конкурентних ринках. Ми виокремили чотири сфери діяльності — муніципальні охорони і варти, управління відходами, комунальні медіа та аптечні заклади — та навели приклади спотворення конкуренції в них з боку КП, а також надали рекомендації щодо необхідності діяльності таких комунальних підприємств. Послуги охорони комунальних об’єктів можуть закуповуватись через механізми публічних закупівель замість створення «муніципальних охорон». Охороною порядку на вулицях має займатись національна поліція, а за потреби, спільно з поліцією, спеціальні громадські формування. Висвітлення діяльності місцевих органів самоврядування, хоч і є послугою загального економічного інтересу, в комунальних медіа може бути упередженим. За потреби, місцева влада може закуповувати послуги з висвітлення власної діяльності в приватних ЗМІ або задовольнятись діяльністю суспільного мовника, що фінансується з державного бюджету. Тарифи на вивезення побутових відходів встановлюються на місцевому рівні. Вивезення відходів може здійснюватися приватними компаніями за результатом проведення конкурсу, що передбачено законодавством. Державна допомога одному з комунальних підприємств в цьому секторі вже була визнана Антимонопольним комітетом недопустимою. Основними проблемами, пов’язаними з функціонуванням комунальних аптечних мереж, є привілей на оренду приміщень в лікарнях, пільгова ставка оренди комунальної нерухомості, а також виключне право на участь в програмах знижок на ліки в окремих містах. Цей ринок є висококонкурентним, тож необхідність комунальних аптек можна поставити під сумнів. Аналоги організаційно-правової форми “комунальне унітарне підприємство” не є розповсюдженими в інших проаналізованих нами країнах Східної Європи. Натомість, поширеним є діяльність господарських товариств. Також існують приклади залучення приватного капіталу до надання суспільно важливих послуг та механізмів незалежної оцінки ефективності надання таких послуг. З метою підвищення рівня конкуренції ми пропонуємо запровадити принцип винятковості комунальної власності (за аналогією з державною): комунальні підприємства мають створюватись виключно в сферах, 
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де існують “провали ринку”. Мінімізація кількості комунальних підприємств дозволить якісніше і оперативніше контролювати отримання ними державної допомоги. Для КП пропонується розробити загальні засади політики власності — відповідь на питання “Навіщо громада володіє комунальним підприємством?”. Для покращення ефективності діяльності комунальних підприємств необхідно сприяти впровадженню принципів корпоративного управління: зокрема, створення наглядових рад з незалежними членами та чітким переліком виключних повноважень; забезпечення відсутності конфлікту інтересів директорів КП тощо. Необхідно розглянути потребу трансформування КП в господарські товариства, в тому числі з залученням приватного капіталу. Для підвищення прозорості діяльності комунальних підприємств ми пропонуємо вдосконалити порядок оприлюднення публічної інформації — зокрема, публікувати всі операційні і фінансові показники, а також всі транзакції підприємств у форматі відкритих даних на єдиному національному порталі. Це спростить аналіз діяльності окремих КП для всіх охочих та надасть можливість порівнювати показники підприємств з різних регіонів. 
2. КОМУНАЛЬНІ ПІДПРИЄМСТВА: МАСШТАБ 

ПРОБЛЕМИ 

За даними Державної служби статистики, станом на 1 березня 2020 року в Україні було зареєстровано 
14 156 комунальних підприємств. Разом з тим, за анонімізованими даними, що надала нам компанія YouControl, з них лише близько 11 тисяч не перебуває в процесі припинення, а тих, що мають фінансову інформацію у відкритому доступі - ще менше. Комунальні підприємства провадять діяльність на користь платників податків, натомість не всі з них є публічними та демонструють звітність на сайтах місцевих рад.  Можна використати наступну класифікацію КП: 
 за рівнем конкуренції: ринки природних монополій, ринки суспільно важливих послуг, конкурентні та суміжні галузі; 
 за функцією: балансоутримувачі, адміністративні та сервісні КП, соціально важливі функції, інші функції; 
 за метою діяльності: забезпечення потреб громадян, забезпечення потреб місцевої адміністрації, отримання прибутку. Комунальна та державна власність можуть збільшувати ризик неконкурентної поведінки комунальних і державних підприємств. Організація економічного співробітництва та розвитку (ОЕСР) наводить такі антиконкурентні практики державних (в тому числі комунальних) підприємств: 
Хижацтво (Predation). Штучне заниження цін для захоплення чи утримання позиції на ринку. КП мають привілейоване становище, оскільки, на відміну від приватних підприємств, не мають компенсувати втрати від такої стратегії. Якщо ціни не покриватимуть собівартість продукції, такі компанії будуть підтримані власником (державою чи муніципалітетом). Приватні гравці зазвичай не мають такої підтримки. Штучне заниження ціни призводить до недоотримання прибутку всіма компаніями, що працюють на певному ринку, а отже, в компаній відсутні достатньо ресурсів на розвиток та інновації. 
Підвищення витрат конкурентів та підвищення вхідних бар’єрів. Така стратегія характерна для вертикально інтегрованих компаній, які і контролюють природну монополію, і надають послуги на конкурентному ринку. Тоді підприємство може створювати чи сприяти створенню регуляторних бар’єрів (наприклад, встановлення непропорційно високих безпекових чи інших нормативів), підвищувати вартість доступу до інфраструктури тощо. Це призводить до відтермінування чи відмови конкурентів входити на ринок. 
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Крос-субсидування. Фінансування конкурентного товару або послуги за рахунок монопольного прибутку в іншій сфері бізнесу. 
Цільовий вибір неефективної технології. Підприємству може бути вигідно застосовувати менш ефективну технологію виробництва через відносно низькі граничні витрати за рахунок більш високих фіксованих витрат. Причина використання такої стратегії - зменшення рівня граничних витрат для безболісного збільшення власної частки на ринку за рахунок фіксованих витрат. Через схожість назви, в Україні інколи ототожнюють комунальні підприємства з надавачами житлово-комунальних послуг населенню. Однак це різні поняття. «Комунальне унітарне підприємство» це організаційно-правова форма господарювання, в якій ведуть діяльність підприємства, що створені органами місцевого самоврядування. Тоді як комунальні послуги (водо- та теплопостачання, обслуговування житлових будинків тощо) можуть надаватись підприємствами будь-якої форми власності та господарювання – в тому числі приватними підприємствами. Хоча дійсно, першочергово такі підприємства створювались саме з метою забезпечення населення комунальними послугами. 
 

Врізка 1. Послуги загального економічного інтересу 

Особливе конкурентне регулювання застосовується до комунальних підприємств, що надають 
послуги загального економічного інтересу (ПЗЕІ). Вони відрізняються від інших послуг тим, що 
державна влада визнає їх надання обов’язковим, навіть якщо вони не приносять достатньо 
прибутку. Концепція ПЗЕІ базується на принципі загальної доступності якісної послуги за 
прийнятною ціною. В Україні їх перелік (галузі електро- та газопостачання і житлово-

комунальних послуг) затверджений Кабміном.1 Однак, згідно з роз’ясненням 
Антимонопольного комітету, список таких послуг може бути значно ширшим2. Зокрема, до 
нього входять: 

-громадський транспорт; 

-електронні комунікації; 

-будівництво інфраструктури, пов’язаної з наданням суспільних послуг; 

-послуги з управління відходами; 

-охорона здоров’я тощо. 

Згідно зі статтею 86(2) Угоди ЄС, суб’єкти надання послуг загального економічного інтересу є 
суб’єктами “правил конкуренції, допоки застосування цих правил не перешкоджає наданню, 
законодавчо чи фактично, окремих завдань, покладених на них”.3 Зокрема, ці обмеження 
стосуються і оцінки допустимості надання їм державної допомоги. 

1.1. ОСНОВНІ ХАРАКТЕРИСТИКИ КОМУНАЛЬНИХ ПІДПРИЄМСТВ Згідно з нашим попереднім дослідженням4, п’ята частина комунальних підприємств є природними монополіями. Це означає, що у цих галузях конкуренція є невигідною через те, що бар’єри для входу інших 
                                                                                       

1 Про затвердження переліку послуг, що становлять загальний економічний інтерес  

2 Роз’яснення з питань застосування законодавства у сфері державної допомоги  

3 Article 86 of the EC Treaty (ex Article 90) 

4 Комунальні підприємства: продати чи залишити? 

https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/420-2018-п
http://www.amc.gov.ua/amku/doccatalog/document?id=140886&schema=main
https://ec.europa.eu/competition/legislation/treaties/ec/art86_en.html
https://ces.org.ua/utility-companies/
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компаній (найчастіше – це фіксовані витрати) є вкрай високими. Натомість, монополіст є більш ефективним, оскільки за рахунок великого обсягу виробництва його фіксовані витрати на одиницю продукції є порівняно низькими.5 Найяскравішими прикладами таких ринків є водопостачання, передача та розподіл електроенергії та газу. Вони й займають переважну частину основних видів економічної діяльності комунальних підприємств в Україні (Рисунок 1). Другою за кількістю підприємств групою є заклади охорони здоров’я, які в останні роки були трансформовані з бюджетних установ в комунальні некомерційні підприємства. Рисунок 1. Кількість комунальних підприємств в Україні в розрізі КВЕДів (кодів ви дів економічної діяльності) 

 Джерело: YouControl, розрахунки ЦЕС Примітка. Вибірка обмежена компаніями, по яких було можливо знайти фінансову звітність у відкритих джерелах  

1.1.1. ПРИБУТКОВІСТЬ За даними YouControl, сукупний збиток усіх проаналізованих нами 6 947 комунальних підприємств у 2018 році склав близько 9,8 млрд грн. Понад третина з них були збитковими. Крім того, комунальні підприємства менш прибуткові, ніж державні чи приватні. Рентабельність власного капіталу (ROE) становила близько нуля для 34% підприємств. Для порівняння, серед всіх інших підприємств лише 18% мали близьку до нуля рентабельність (Рисунок 2). 
  

                                                                                       

5 Комунальні підприємства: продати чи залишити? 

https://voxukraine.org/uk/komunalni-pidpriyemstva-prodati-chi-zalishiti/
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Рисунок 2. Рентабельність власного капіталу підприємств, 2018 рік  

 Причиною збитковості комунальних підприємств іноді називають негнучке регулювання тарифів на їхні послуги. Так, після збільшення тарифів на електроенергію на 20% влітку 2019 року водоканали, які є комунальними підприємствами, заявили про потребу підвищення тарифів на власні послуги через зростання їх собівартості. За даними НКРЕКП, в тарифі на водопостачання частка електроенергії складає 28,7%. Тоді збитки водоканалів сягнули сумарно близько 200 млн грн лише за липень.6 Найбільші збитки КП - у галузях, які регулюються Національною комісією, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг (НКРЕКП). Сукупний збиток 74 таких підприємств склав майже 1,7 млрд грн у 2018 році, або 17,1% від всього збитку комунальних підприємств. В той же час, середній збиток таких підприємств склав майже 23 млн грн, що більш ніж у 16 разів перевищує цей показник для комунальних підприємств загалом. Якщо в абсолютних величинах збитки регульованих підприємств є відчутно вищими, то у відносних показниках різниця є незначною. Так, середня рентабельність власного капіталу (ROE) для підприємств, що регулюються НКРЕКП, склала -0,09, порівняно з 0,02 для всіх комунальних підприємств. Це вказує на те, що більші збитки підприємств в регульованих галузях пояснюються насамперед великим розміром таких підприємств порівняно з іншими факторами. 
1.1.2. ГЕОГРАФІЧНИЙ РОЗПОДІЛ За даними системи YouControl, в кожній області знаходиться від 119 (Луганська) до 483 (Львівська) компаній у формі комунального підприємства. Більше 400 підприємств на область розташовані в найбільш населених областях (Львівська, Харківська, Київська, Одеська, Дніпропетровська). Важливо, що ці дані не враховують компанії інших форм власності, наприклад, акціонерних товариств, корпоративними правами яких управляють місцеві органи влади, а також ті, для яких відсутня фінансова звітність у відкритому доступі. 
                                                                                       

6 Новое подорожание: какие тарифы нужны водоканалам? 

https://ces.org.ua/новое-подорожание-какие-тарифы-нужны/
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Рисунок 3. Кількість комунальних підприємств за областями 

 Джерело: YouControl, розрахунки ЦЕС Примітка. Вибірка обмежена компаніями, по яких було можливо знайти фінансову звітність у відкритих джерелах  Дані 2018 року без урахування тимчасово непідконтрольних територій Донецької і Луганської областей та тимчасово окупованого Криму 

Але якщо порівняти цю структуру з кількістю повідомлень про державну підтримку і допомогу, 
наданих місцевою владою до Антимонопольного комітету, бачимо диспропорції. 80% від сукупного 
обсягу та близько третини всіх рішень стосувалися державної підтримки комунальних підприємств у 
Києві. Ще 16% від сукупного обсягу отримали підприємства у лише 4 областях – Харківській, 
Дніпропетровській, Запорізькій та Донецькій. Однак, частка вищезгаданих областей складає лише 30% від сукупної кількості комунальних підприємств. Таким чином, диспропорції у розподілі державної допомоги за регіонами складно пояснити тільки нерівномірним розподілом самих комунальних підприємств. 

1.1.3. СТВОРЕННЯ НОВИХ КОМУНАЛЬНИХ ПІДПРИЄМСТВ Найбільше нових комунальних підприємств реєструвалось на початку 2000-х років – за три роки було зареєстровано близько 1,5 тисячі КП. В місті Києві «пік» також спостерігається у 2007 році – під час активного створення КП тодішнім мером Леонідом Черновецьким (потім багато з них було ліквідовано). В останні два роки зростання відбувається через реєстрацію лікарень у формі комунальних некомерційних підприємств. 
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Рисунок 4. Динаміка реєстрації комунальних підприємств в Україні (статус підприємств станом на 29 лютого 2020 року)  

 Джерело: YouControl 
1.1.4. ДЕРЖАВНА ДОПОМОГА КОМУНАЛЬНИМ ПІДПРИЄМСТВАМ Важливим аспектом потенційної загрози конкуренції з боку комунальних підприємств є отримання державної допомоги. Не вся державна підтримка КП є державною допомогою. Чотири критерії того, що підтримка є державною допомогою, визначені в Законі України “Про державну допомогу суб’єктам господарювання”: 
 підтримка надається суб’єкту господарювання; 
 здійснюється за рахунок ресурсів держави чи місцевих ресурсів; 
 створює переваги для виробництва окремих видів товарів чи провадження окремих видів господарської діяльності; 
 спотворює або загрожує спотворенням економічної конкуренції. Найбільш суб’єктивними, з нашої точки зору, є третій та четвертий пункти. На нашу думку, сама діяльність у формі комунального підприємства може створювати підґрунтя для зловживань через конфлікт інтересів місцевої влади – яка одночасно володіє підприємством та замовляє в нього послуги. В Законі “Про державну допомогу суб’єктам господарювання”7 визначено, що “Державна допомога є 
недопустимою для конкуренції, якщо інше не встановлено цим Законом”. Варто зауважити, що державна допомога може надаватись всім суб’єктам господарювання, в тому числі приватної форми власності, а також бути як прямою (виділення коштів з бюджету) так і непрямою (податкові пільги, гарантії тощо). 

                                                                                       

7 Про державну допомогу суб'єктам господарювання  
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Органом моніторингу і контролю державної допомоги є Антимонопольний комітет.  Комітетом було прийнято 564 рішення щодо державної допомоги станом на 31 березня 2020 року, з них 185 у 2018 році та 324 у 2019 році. Вже у звіті АМКУ за 2018 рік було вказано, що більшість рішень, а саме близько 60% на суму понад 22 млрд грн, стосувалися підтримки комунальних підприємств.8 Наш аналіз 324 рішень, прийнятих у 2019 році, показує, що частка комунальних підприємств у державній допомозі зростає. 270 рішень у 2019 році стосувалися комунальних підприємств, що складає близько 83% від сукупної кількості рішень. Більше того, частка комунальних підприємств зростає до 93%, якщо розглядати сукупні обсяги державної допомоги. Разом з тим, державна допомога може надаватись всім суб’єктам господарювання, а не лише компаніям державної чи комунальної форми власності. У 2019 році лише в 12 рішеннях державна допомога комунальним підприємствам визнана недопустимою. Загалом, підтримка комунальних підприємств в проаналізованих рішеннях склала 141,5 млрд грн. Для зменшення навантаження на контролюючий орган введено поняття незначної державної допомоги – допомога до 200 тисяч євро одному суб’єкту господарювання впродовж 3 років. 
Закон про державну допомогу набрав чинності 1 липня 2017 року. Всі розпорядники публічних 
фінансів упродовж року мали подати до АМКУ повідомлення щодо діючих на той момент 
програм державної допомоги, отримати рішення АМКУ (є / не є державною допомогою, 
допустима чи недопустима) та упродовж максимум 5 років (до 1 липня 2022 року) виправити 
можливі порушення її надання. 

Приклади, наведені в наступному розділі, частково базуються на інформації, розміщеній на порталі державної допомоги АМКУ. Частина з них є рішеннями про розгляд державної підтримки чи допомоги, винесеними щодо місцевих програм розвитку, які розраховані на 3-5 років. Водночас в бюджетах відповідних міст на 2019 та 2020 роки фактично заплановані видатки можуть бути або меншими, або взагалі бути відсутніми. У таких випадках фактичні видатки наведені додатково. 
2. ДОСЛІДЖЕННЯ ПРИКЛАДІВ 

Ми вирішили дослідити приклади комунальних підприємств, яким була надана державна підтримка – або в формі допустимої чи недопустимої державної допомоги, або в інших формах. Ми сконцентрувалися на тих сферах діяльності КП, які є конкурентними або суміжними з природними монополіями - як на ринках, щодо яких йде дискусія щодо участі приватного капіталу, так і на ринках, на яких діють і приватні, і комунальні компанії. 
2.1. МУНІЦИПАЛЬНІ ВАРТИ ТА ОХОРОНИ На відміну від забезпечення правопорядку (є монополією Національної поліції України), ринок охорони є конкурентним. Для надання охоронних послуг компанія має отримати ліцензію від Міністерства внутрішніх справ. Це надає її працівникам можливість застосовувати силу в кризових ситуаціях. Діючу ліцензію мають 7 757 підприємств. Натомість лише 41 ліцензія видана комунальним підприємствам чи установам. 26 з них – це муніципальні охорони і варти. Решта охороняють власне майно – наприклад, КП “Київський метрополітен”. Антимонопольний комітет у 2019 році анонсував перевірку комунальних охоронних підприємств на відповідність визначених законом функцій. 
                                                                                       

8 Річний звіт про надання державної допомоги суб’єктам господарювання в Україні за 2018 рік 

http://pdd.amc.gov.ua/main/infographicsreport/reportdetails?reportId=125
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З точки зору конкурентного законодавства фінансування таких підприємств є допустимим для конкуренції, якщо вони не продають власні послуги на ринку. Так, стосовно “Муніципальної варти” м. Вінниця у 2019 році АМКУ вирішив, що підтримка не є державною допомогою, якщо не відбувається перехресне субсидіювання і така допомога не використовується для покриття витрат, пов’язаних з комерційною діяльністю. Згідно з інформацією на сайті міськради, вона має лише слідкувати за благоустроєм.9 Замовлення в КП з охоронною ліцензією послуг охорони без конкурсу може спотворювати конкуренцію. Так сталося з «Муніципальною охороною» м. Києва, яка подала до АМКУ повідомлення про державну допомогу, не зазначивши при цьому, що планує конкурувати з приватними фірмами. За результатами розгляду повідомлення АМКУ прийняв рішення щодо визнання підтримки такою, що не є державною допомогою, оскільки виключається перевага. В лютому 2019 року Київське територіальне відділення комітету зобов’язало київську владу все ж провести тендер на охорону об’єктів комунальної власності - оскільки ринок охорони є конкурентним.10 Аналогічне рішення було прийнято рік потому стосовно Львівської міської ради місцевим територіальним відділенням АМКУ. Практика відкритих закупівель послуг охорони місцевою владою і бюджетними установами існує. З початку 2019 року було проведено близько 9,6 тисяч закупівель охоронних послуг на суму 4,5 млрд грн (за даними системи Прозорро, включаючи торги та процедури звітування про закупівлі). З них у 234 випадках постачати послуги охорони отримали право комунальні підприємства. За це вони отримали 67,2 млн грн - виключно від бюджетних установ власних міст. Решту послуг було закуплено в приватних компаній та кількох державних (“Поліція охорони”, військові частини тощо). 
Висновок: Комунальні охоронні фірми діють на конкурентному ринку. Відповідно, послуги з охорони комунального майна можуть закуповуватись через процедуру відкритих конкурентних закупівель в приватних і окремих державних компаній, а комунальні охоронні фірми мають бути ліквідовані. Монополію на забезпечення порядку в громадських місцях має Національна поліція; за угодою з місцевою владою вона може долучати до патрулювання спеціальні громадські формування. 
2.2. ЗАСОБИ МАСОВОЇ ІНФОРМАЦІЇ Висвітлення суспільно-політичного життя міста чи регіону є послугою загального економічного інтересу за класифікацією АМКУ. Вона може здійснюватися різними способами: через офіційні веб-сайти органів влади, шляхом співпраці із каналами суспільного мовлення, через механізм оплатних договорів з місцевими засобами масової інформації, але також і через діяльність медіа, що знаходяться у комунальній власності. В реєстрі державної допомоги АМКУ розміщено рішення щодо державної підтримки трьох телеканалів в Одеській, Запорізькій та Київській областях. Нижче наводимо один з прикладів. 
Южненське комунальне телебачення «МИГ». Южненський телеканал діє у формі комунального підприємства. Міська влада вважає, що ця компанія має надавати послуги загального економічного інтересу, зокрема, «висвітлення суспільно-політичного життя міста, області, країни». В статуті телеканалу вказано, зокрема, що одним із завдань є «сприяння зміцненню міжнародних зв’язків України, зростанню її авторитету в світі». На нашу думку, таке масштабне завдання не є співмірним з географією діяльності телеканалу. 
                                                                                       

9 КП «Муніципальна варта» ВМР 

10 Київську міську раду зобов'язано проводити прозорий (відкритий) конкурсний відбір надавачів охоронних послуг щодо об'єктів комунальної власності територіальної громади м. Києва  

https://www.vmr.gov.ua/MunicipalEnreprise/Lists/CitiesBeautificationInspection/Default.aspx
http://www.amc.gov.ua/amku/control/kyivr/uk/publish/article/91096?fbclid=IwAR1BB9nJPzSThhQw4V-IqReIwylUeICDv1TEcljBHQSKAAay231h_bcNw3Q
http://www.amc.gov.ua/amku/control/kyivr/uk/publish/article/91096?fbclid=IwAR1BB9nJPzSThhQw4V-IqReIwylUeICDv1TEcljBHQSKAAay231h_bcNw3Q
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У жовтні 2019 року АМКУ визнав, що підтримка, яка надається КП Южненська міська студія телебачення «МИГ» у формі субсидій та поточних трансфертів, капітальних трансфертів обсягом 7 971,3 тис. гривень на 2018 – 2020 роки, є державною допомогою, допустимою для конкуренції (за виконання певних умов щодо чіткого розмежування надання послуг загального економічного інтересу та комерційної діяльності).11 На нашу думку, наявність суспільного мовника та його регіональних відділень є достатнім для незалежного і всебічного висвітлення інформації, а державні видатки на нього – допустимими. Суспільний мовник створювався задля забезпечення незаангажованості та протидії висвітленню діянь влади, від якої залежали медіа, в позитивному ключі. Також необхідно враховувати наявність ще двох місцевих та кількох регіональних каналів телебачення, що конкурують з комунальним. Однак така ситуація спостерігається не лише в Южному. Так, в Києві і досі працює КП «Центр публічної комунікації та інформації», яке працює на базі газети «Вечірній Київ».12 Процеси фінансування комунальних медіа відбувається паралельно з завершенням реформи комунальних ЗМІ (перш за все, газет). 1 січня 2016 року набув чинності Закон «Про реформування державних і комунальних друкованих засобів масової інформації». Його метою є обмеження впливу держави на засоби масової інформації (ЗМІ), створення рівних умов для ЗМІ різних форм власності, підвищення їхньої конкурентоспроможності13
. Основною ідеєю був вихід органів влади з засновників ЗМІ. Протягом трьох років реалізації закону було реформовано 615 видань, з них 569 комунальних (97% від загальної кількості) та 46 державних (91%). Деякі нереформовані ЗМІ закрилися або продовжили свою діяльність у формі інтернет-видань14. 

Висновок. Засоби масової інформації не мають перебувати в комунальній власності. Місцеві органи влади можуть доносити інформацію про власну діяльність шляхом розміщення повідомлень в приватних ЗМІ та на каналах суспільного мовника. 
2.3. УПРАВЛІННЯ ВІДХОДАМИ Поводження з твердими побутовими відходами (ТПВ) включає в себе кілька функцій: 
 підтримка санітарного стану території міста (прибирання випадкового сміття); 
 обслуговування інфраструктури збору сміття (урни, контейнери, пункти переробки тощо); 
 вивезення сміття на полігони та станції переробки тощо; 
 експлуатація полігонів, станцій переробки. Якщо останнє може вважатись природною монополією, то решта є суміжними галузями, в яких бажаною є конкуренція. Галузь регулювалась Національною комісією, що здійснює регулювання в сфері енергетики та комунальних послуг, до 1 травня 2019 року.15 Тепер фактично тарифи на вивезення твердих побутових відходів регулюється на місцевому рівні. Отже, галузь стає менш регульованою та має перспективи 
                                                                                       

11 Про результати розгляду справи про державну допомогу № 500-26.15/37-19-ДД 

12 Київрада створила центр публічної комунікації та інформації 

13 Звіт за результатами проведення моніторингу процесу реформування друкованих засобів масової інформації та редакцій 

14 В очікуванні змін. Моніторинг Держкомтелерадіо за друге півріччя 2019 року  

15 НКРЕКП, Лист від 03.05.2019 № 4953/22/7-19 "Щодо відсутності повноважень НКРЕКП з державного регулювання сфери перероблення та захоронення побутових відходів"  

http://pdd.amc.gov.ua/registry/registryofdecision/getfile/372970
https://kmr.gov.ua/uk/content/kyyivrada-stvoryla-centr-publichnoyi-komunikaciyi-ta-informaciyi
http://comin.kmu.gov.ua/control/uk/publish/article?art_id=152342&cat_id=126285
https://detector.media/infospace/article/174254/2020-01-27-v-ochikuvanni-zmin-monitoring-derzhkomteleradio-za-druge-pivrichchya-2019-roku/
https://www.nerc.gov.ua/?id=40578
https://www.nerc.gov.ua/?id=40578
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залучення приватного капіталу. В багатьох містах у сфері поводження з ТБВ працюють кілька підприємств – як з населенням і установами, так і з окремими підприємствами (які самостійно замовляють послуги вивезення ТПВ).16 Важливо, що Рамковим повідомленням щодо послуг загального економічного інтересу – ПЗЕІ – (якою є вивезення ТПВ) визначено, що якщо такі послуги надаються кількома суб’єктами, то компенсація для них має розраховуватись за однаковою методологією. На Порталі державної допомоги АМКУ станом на 1 квітня 2020 року опубліковано рішення щодо 16 комунальних підприємств, які займаються вивезенням, переробкою та захороненням твердих побутових відходів. Розглянемо допомогу житомирському КП «Автотранспортне підприємство 0628», що займається вивезенням відходів. Згідно з даними, наведеними в рішенні АМКУ, підприємству передбачалось виділити 18,99 млн грн упродовж 2018-2020 років. Згідно з місцевою програмою поводження з ТПВ, підприємству мав поповнюватись статутний капітал, надаватись субсидії, комунальне майно в безоплатне користування тощо, а також трансферти на оновлення основних засобів. Підприємство одночасно займається благоустроєм – прибиранням вулиць, парків та скверів, їх утриманням. На послугу вивезення твердих побутових відходів має проводитись конкурс. Це передбачено законами про житлово-комунальні послуги та про відходи. У 2017 році в результаті проведення конкурсу було обрано трьох виконавців. Крім КП «АТП 0628», ними стали ще два приватних підприємства. Навіть враховуючи рекомендації Антимонопольного комітету та впроваджуючи розділення рахунків та спрямування державної підтримки виключно на прибирання вулиць, підприємство здатне отримувати неконкурентні переваги – оскільки існує конфлікт інтересів Житомирської міської ради як власника КП та як замовника його послуг. Антимонопольний комітет визнав поточні трансферти та капітальні інвестиції, які мали надаватись упродовж 2018-2020 років, недопустимою державною допомогою. В тому числі через те, що підприємство було самоокупним, а до тарифів входили витрати на амортизацію. 
Висновок. Сфера поводження з твердими побутовими відходами є складним механізмом, що включає сегмент природної монополії та суміжні галузі. Місцеві органи влади мають забезпечувати конкурсний відбір компаній вивезення та збору сміття і не надавати незаконної державної допомоги комунальним підприємствам в цій сфері. Тарифоутворенням наразі займається місцева влада, тому вона має забезпечити надання якісних послуг на умовах самоокупності або підтримувати всі підприємства в цій сфері, незалежно від власності. 
2.4. КОМУНАЛЬНІ АПТЕКИ 

 У сфері аптечних закладів, вплив на конкуренцію може здійснюватися наступними шляхами: 
 організація соціальних програм на місцях щодо забезпечення лікарськими засобами безоплатно чи пільгово; 
 допуск чи недопуску аптечних закладів різної комунальної форми 

 надання в оренду комунального майна приватним та муніципальним аптекам за різними ставками. Методика розрахунку орендної плати та пропорції її розподілу між відповідним бюджетом, орендодавцем1 і балансоутримувачем затверджується Кабінетом Міністрів. Річні базові ставки оренди комунального майна аптеками розраховуються наступним чином: 
                                                                                       

16 Тверді побутові відходи в Україні: потенціал для розвитку  

https://www.ifc.org/wps/wcm/connect/504c5765-89d4-4be1-916e-ea27aa94feaf/22.+Тверді+побутові+відходи+в+Україні+ПОТЕНЦІАЛ+РОЗВИТКУ+Сценарії+розвитку+галузі+оводження+.pdf?MOD=AJPERES&CVID=lNpI3Ew
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 розміщення аптек, що реалізують готові ліки – 8% від оціночної вартості майна; 
 виготовляють ліки за рецептами – 3%; 

 обслуговують пільгові категорії населення – 2%. Разом з тим, деякі органи місцевого самоврядування встановлювали власні дискримінаційні ставки оренди, що відрізнялись для аптек різних форм власності. Так, Волинська обласна рада встановила орендну ставку у 3% для комунальних підприємств, засновником яких є обласна рада та 10% оціночної вартості майна для аптек іншої форми власності.17 В Закарпатській області встановлено оренду ставку 15% для аптек, що реалізують готові ліки, 3% для аптек, що обслуговують пільгові категорії населення, 2% і 1% - для комунальних аптек, що знаходяться у містах і селах відповідно.18 Більше прикладів, в тому числі окремих районів в областях, наведено у відповідному звіті АМКУ.19 Запроваджені Урядом заходи щодо забезпечення лікарськими засобами безоплатно чи на пільгових умовах є однаковими для аптечних закладів, незалежно від їхньої форми власності. Станом на кінець 2019 року, в Україні функціонує 17485 аптек та 4399 аптечних пунктів.2 За даними МОЗ, станом на 31.03.2020 у програмі «Доступні ліки» беруть участь 8083 аптеки.3 Ефективність господарської діяльності аптечних закладів напряму залежить від обсягів продажу лікарських засобів. Таким чином, участь у пільгових програмах таких як «Доступні ліки» дозволяє підвищити дохідність закладу. Також сприятливим для аптечного бізнесу є розташування аптечного закладу у приміщенні закладу охорони здоров’я, зокрема комунального, оскільки це збільшує продажі пацієнтам цього закладу. Саме органи місцевого самоврядування регулюють передачу майна в оренду та визначають, які аптечні заклади братимуть участь у тих чи інших місцевих соціальних програмах. Як і у 2018 році, органи місцевого самоврядування продовжують використовувати адміністративні важелі для того щоб насамперед надати доступ до соціальних програм комунальним закладам. Відповідно, комунальні аптеки отримують незаконні конкурентні переваги. При цьому багато комунальних аптек мають розгалужені мережі та є домінуючими гравцями на регіональних ринках. Наприклад, станом на 2020 рік, КП «Фармація» (Київ) має 95 аптек, ОКП «Фармація» (Дніпро) – 56 аптек, КП «Ліки України» (Чернігів) – 111. 

Висновки. Незважаючи на рекомендації АМКУ, різниця між орендними ставками для суб’єктів з різнями формами власності зберігається в певних областях. Конкурентне законодавство поширюється на всі суб’єкти господарювання, що здійснюють роздрібну торгівлю лікарськими засобами, незалежно від їх форми власності. Тому і підходи органів місцевої влади мають бути однаковими для всіх учасників ринку. 
3. МІЖНАРОДНИЙ ДОСВІД МІСЦЕВИХ ТА 

НАЦІОНАЛЬНИХ ПОЛІТИК ЩОДО КП 

Для того, щоб поглибити розуміння діяльності комунальних підприємств в Україні, ми вирішили порівняти підходи із країнами Східної Європи. За допомоги експертів конкурентних відомств Угорщини , Польщі і Румунії ми сформували чотири основних сфери, в яких варто взяти до уваги досвід наших країн-сусідів. 
                                                                                       

17 Методика розрахунку орендної плати за майно спільної власності територіальних громад сіл, селищ, міст області та пропорції її  розподілу 

18 До відома потенційних орендарів та орендарів майна, що належить до спільної власності територіальних громад сіл, селищ, міст області 
19 Звіт за результатами дослідження впливу дій органів 

http://volynrada.gov.ua/communal/metodika-rozrakhunku-orendnoyi-plati-za-maino-spilnoyi-vlasnosti-teritorialnikh-gromad-sil-
http://volynrada.gov.ua/communal/metodika-rozrakhunku-orendnoyi-plati-za-maino-spilnoyi-vlasnosti-teritorialnikh-gromad-sil-
http://usvth.uz.ua/dlia-hromadskosti/oholoshennia/342-do-vidoma-potentsiinykh-orendariv-ta-orendariv-maina-shcho-nalezhyt-do-spilnoi-vlasnosti-terytorialnykh-hromad-sil-selyshch-mist-oblasti.html
http://usvth.uz.ua/dlia-hromadskosti/oholoshennia/342-do-vidoma-potentsiinykh-orendariv-ta-orendariv-maina-shcho-nalezhyt-do-spilnoi-vlasnosti-terytorialnykh-hromad-sil-selyshch-mist-oblasti.html
https://amcu.gov.ua/storage/app/sites/1/Docs/doslidzhennya_rynkiv/ЗВІТ%20ОРЕНДА%20з%20додатками.pdf
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3.1. РОЛЬ МІСЦЕВИХ ОРГАНІВ У СТВОРЕННІ ТА УПРАВЛІННІ 
КОМУНАЛЬНИМИ ПІДПРИЄМСТВАМИ У всіх розглянутих країнах організація та забезпечення доступу до комунальних послуг належить виключно до компетенції місцевих органів влади. Вони можуть надавати комунальні послуги самостійно, створюючи комунальні підприємства чи використовуючи внутрішні департаменти з цією метою, або ж делегувати їх третій стороні, використовуючи тендерні процедури. Зокрема, у Румунії відповідно до Закону №215/2001, органи місцевої влади мають право створювати комунальні підприємства, моніторити, контролювати та аналізувати їхню активність, призначати та звільняти менеджерів. Правові та інституційні рамки, цілі, повноваження та конкретні інструменти, які необхідні для створення, організації, управління, фінансування, функціонування, моніторингу та контролю постачання комунальних послуг визначається Законом №51/2006. Водночас, в Угорщині органи місцевої влади створюють компанії у формах, що передбачені Господарським кодексом. Крім того, багато громадських зобов’язань виконуються громадськими господарськими об’єднаннями. В Польщі внаслідок ринкових реформ всі комунальні компанії були трансформовані у комерційні, що сприяло їх переходу на стандарти звітності та управління, подібні до приватних компаній. Місцеві органи влади можуть не лише виступати засновниками компаній у формі товариств з обмеженою відповідальністю або акціонерних товариств, але також і набувати частку у власності таких компаній.20 

3.2.  СФЕРИ ДІЯЛЬНОСТІ КОМУНАЛЬНИХ ПІДПРИЄМСТВ В розглянутих країнах комунальні підприємства в основному провадять діяльність у сфері комунальних послуг (громадський пасажирський транспорт, опалення, каналізація та управління відходами). Також вони можуть діяти в таких сферах як управління спортивною та рекреаційною інфраструктурою, містобудування, будівництво мостів та доріг, охорона довкілля. У всіх розглянутих країнах  більшість комунальних послуг, зазвичай, надаються одним підприємством у малих містах. Для великих міст більш характерним є існування багатьох підприємств, що надають послуги у різних сферах. Також для Румунії і Польщі досить поширеною є ситуація, коли кілька населених пунктів створюють єдине підприємство, що надає відповідні комунальні послуги для всіх міст-засновників. 

3.3. ВПЛИВ НА КОНКУРЕНЦІЮ Оскільки місцеві органи влади самостійно вибирають спосіб надання комунальних послуг (за допомогою комунальної компанії чи шляхом передачі обов’язків третій стороні за допомогою тендеру), виникає загроза довготривалого обмеження ринкової діяльності. Для того, щоб уникнути подібної ситуації, в Румунії Закон №251/2006 обмежує термін договору щодо надання комунальних послуг до 5 років. Термін договору можу бути розширеним, якщо необхідний більший період для того, щоб покрити вкладені інвестиції. Також законодавство зобов’язує органи місцевого самоврядування проводити оцінку економічної ефективності надання комунальних послуг кожні 5 років, якщо право надання комунальних послуг було надано місцевою владою без проведення тендеру. Органи місцевого самоврядування зобов’язані приймати рішення щодо надання комунальних послуг на основі вивчення альтернатив з урахуванням характеру комунальних послуг, необхідності забезпечити найкраще співвідношення між якістю та ціною, а також поточних та майбутніх інтересів громади. 
                                                                                       

20 Municipality Economy Act of 20.12.1996 
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Крім того, органи місцевої влади зобов’язані отримати дозвіл національного регулятора, перш ніж укласти контракт з комунальною компанією, що знаходиться у їхньому розпорядженні, якщо контракт укладається без належного тендерного процесу. 
3.4. ПРИВАТИЗАЦІЯ ТА ДЕРЖАВНО-ПРИВАТНЕ ПАРТНЕРСТВО Приватизація комунальних підприємств відбувається дуже рідко, тому що вони зазвичай створюються для надання послуг, які не можуть надаватися приватними компаніями. Рішення щодо приватизації комунальних підприємств є прерогативою місцевої влади. Найбільш поширеним способом приватизації в розглянутих країнах є продаж компанії (або пакету акцій) через аукціон. Державно-приватне партнерство є слабо розвиненим на місцевому рівні у Румунії і в Польщі. Однак, деякі муніципалітети передали в концесію право надання деяких комунальних послуг, насамперед у сферах громадського транспорту та поводження з відходами. Більше того, кілька великих муніципалітетів передали в концесію право надання комунальних послуг, які традиційно знаходилися у розпорядженні комунальних підприємств (водопостачання, каналізація, опалення). Приватними партнерами є як румунські, так і міжнародні компанії. Наприклад, водопостачанням у Бухаресті, Плоєшті та Яссах займається французька компанія Veolia. Загалом, приватні партнери залучені до поводження з відходами, громадського освітлення паркування, будівництва доріг. У випадку Угорщини державно-приватне партнерство на місцевому рівні практично відсутнє. 
3.5. ВИСНОВКИ В проаналізованих країнах (Польща, Румунія, Угорщина) застосовуються правила надання державної допомоги, подібні до українських. Місцеві органи влади несуть відповідальність за визначений перелік комунальних послуг. Водночас, на відміну від України, поширеною є практика створення господарських товариств. Також існують приклади концесії суспільно важливих послуг національним та іноземним компаніям. У Румунії термін договору про надання комунальних послуг законодавчо обмежено до 5 років. 
4. СПОСОБИ ОБМЕЖЕННЯ НЕГАТИВНОГО ВПЛИВУ 

КОМУНАЛЬНИХ ПІДПРИЄМСТВ НА 
КОНКУРЕНЦІЮ  

Так само, як і для державних підприємств, можна припустити, що комунальні потрібні виключно в тих сферах, в яких існує природна монополія та/або неможлива участь приватного капіталу. Керівні принципи ОЕСР з корпоративного управління для державних підприємств визначають, що лише максимізація суспільної корисності може бути обґрунтуванням державної власності на підприємство. Якщо надавати суспільне благо через комунальне підприємство вигідніше, ніж через закупівлю товарів та послуг у приватного, приватизація не буде оптимальним рішенням. Наприклад, основною перевагою діяльності лікарень та інших соціально важливих закладів у формі КП є їхня більша самостійність, порівняно з форматом комунальної установи. Так, саме з цією метою в рамках реформи охорони здоров’я у 2017-2020 роках лікарні були зобов’язані перереєструватись на комунальні неприбуткові підприємства. 
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Альтернативи політики вирішення проблем конкуренції, викликаних державними і комунальними підприємствами, пропонували експерти антимонопольних органів країн ОЕСР21 

 приватизація 

 корпоратизація і впровадження механізмів корпоративного управління підприємством 

 відокремлення сфер діяльності підприємства на конкурентних ринках від монопольних чи соціально важливих 

 покращення стандартів прозорості і підзвітності підприємства 

 підвищення рівня незалежності та підзвітності представників органів влади в наглядових радах 

 призначення незалежних та підзвітних директорів та членів наглядових рад 

 використання інструментів регулювання як альтернативи централізованому контролю і втручанню в діяльність підприємств 

 зниження бар’єрів для підприємницької діяльності та підвищення рівня конкуренції. 
4.1. ЗАСАДИ ПОЛІТИКИ ВЛАСНОСТІ ДЛЯ ДЕРЖАВНИХ 

ПІДПРИЄМСТВ ТА ЇХ РЕЛЕВАНТНІСТЬ ДЛЯ КП Після Революції Гідності міністерство економіки, експерти та громадянське суспільство почали активно просувати політику реформи державних підприємств. На той час ситуація була подібною до теперішньої ситуації з комунальними підприємствами – навіть в самого міністерства не було повної інформації стосовно того, скільки підприємств перебуває у власності держави, наскільки ефективно вони працюють тощо, У 2016 році Міністерством економічного розвитку і торгівлі (МЕРТ) був створений так званий «тріаж» - список підприємств, поділений на п’ять груп відповідно до того, що держава як власник планувала з ними робити: 
 залишення в державній власності; 
 приватизація; 
 залучення інструментів державно-приватного партнерства; 
 ліквідація; 
 підприємства, що знаходяться на тимчасово окупованій території (ОРДЛО та Крим). Політика власності – це документ, який мали затвердити всі великі державні підприємства усіх організаційно-правових форм згідно з «Основними засадами політики власності». Такі політики власності мали включати в себе обґрунтування того, що конкретне державне підприємство є потрібним державі . Умовно цілі діяльності державних підприємств можна розділити на три сфери: отримання прибутку; компенсація «провалів ринку»; виконання сервісної функції держави. Важливо, що політику власності має затверджувати власник. Для державних підприємств це Кабінет міністрів або окремі міністерства – тобто, орган виконавчої влади. У випадку комунальних підприємств, це громада, яку представляє орган місцевого самоврядування. Згідно закону «Про місцеве самоврядування в Україні», право комунальної власності – це право територіальної громади володіти, доцільно, ефективно користуватися і розпоряджатися на свій розсуд і в своїх інтересах майном, що належить їй, як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування. Правом розпоряджатись комунальною власністю від імені громади володіє місцева рада. Разом з тим, важливо розглянути можливість надати право «візувати» або затверджувати такі політики органу національного рівня. Це може бути Антимонопольний комітет, Державна регуляторна служба України 
                                                                                       

21 State Owned Enterprises and the Principle of Competitive Neutrality 

https://www.oecd.org/daf/competition/46734249.pdf
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тощо. Оскільки ці органи вже мають вплив на регуляторні акти та на надання державної допомоги КП. Нарівні з принципами оцінки допустимості державної допомоги в окремих секторах державні органи влади можуть розробити засади політики власності для підприємств у комунальній власності. 
 Таблиця 1. Принципи політики державної власності на підприємства та їх релевантність до комунальних підприємств 

Принцип винятковості держав-
ної власності для ДП 

Релевантність для КП Коментар 

«Є природними монополіями, щодо яких не розроблені спеціальні умови для їх приватизації» 

Серед комунальних підприємств найбільша частка саме таких при-родних монополій: зокрема, водо- та теплопостачання. На рівні міст можуть існувати сфери, в яких не представлено інших гравців (на-приклад, вивіз сміття, рейковий транспорт тощо) 

Деякі українські міста повністю від-мовились від центрального тепло-постачання та «демонополізували» ринок, організувавши автономне опалення. До природних монополій в окремих випадках можливо засто-совувати механізм ДПП. 
«Забезпечують  безпеку держави» Всі безпекові функції виконуються на державному рівні. Охоронні пос-луги можуть замовлятись через пу-блічні закупівлі 

 

«Здійснюють іншу діяльність, яка має життєво важливе значення для суспільства і не може у повній мірі виконуватись суб’єктами господа-рювання недержавного сектору» 

Заклади охорони здоров’я внаслі-док реформи набувають статусу «комунальне неприбуткове підпри-ємство»; під цей критерій можуть підпадати окремі заклади культури (театри, спортивні школи тощо) 

Заклади охорони здоров’я регулю-ються окремим законодавством. 

 

5. ВИСНОВКИ І РЕКОМЕНДАЦІЇ 
Для вироблення рекомендацій ми взяли за основу вже напрацьовані в Україні політики щодо державних підприємств, досвід країн Центрально-Східної Європи та результати дослідження галузевих прикладів. Нижче ми надаємо рекомендації щодо регулювання створення та діяльності комунальних підприємств, виходячи із загальних принципів управлінням суб’єктами господарювання державного сектору економіки. 
 Винятковість комунальної власності – комунальними можуть залишатися природні монополії, соціокультурні та життєво необхідні громаді заклади. Місцева влада має сприяти розвитку конкуренції на місцевому рівні та залучати приватний капітал шляхом публічних закупівель, конкурсів тощо. 
 Визначення чітких некомерційних цілей діяльності – пропозиції місцевих рад щодо створення мають «верифікуватися» на національному рівні. Принцип регулювання ex ante має на меті мінімізувати потенційний вплив на конкуренцію та зменшити можливості для зловживань на місцевому рівні, на противагу принципу ex post, що застосовується при аналізі державної допомоги КП. 
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 Вища ефективність контролю отримання державної допомоги комунальними підприємствами з боку Антимонопольного комітету. АМКУ має здійснювати кращий контроль надання місцевими радами державної допомоги комунальним підприємствам та потенційного викривлення конкуренції на ринках, де вони діють. 
 Має бути створена рамкова модель корпоративного управління для комунальних підприємств. Вона має включати політику власності, принципи запобігання конфлікту інтересів директорів КП та членів наглядових рад, чіткий мандат наглядових рад та їх виключні права щодо призначення і звільнення директора КП, систем внутрішнього та зовнішнього контролю. 
 Має бути забезпечено доступ до інформації для  громадськості та контролюючих органів: зокрема, інформація має акумулюватись на Єдиному державному веб-порталі відкритих даних чи Порталі державних підприємств України. Дані повинні включати фінансову звітність, список операцій з кодом контрагента, призначенням платежу та сумою, а також керівництво підприємства. 


