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УПРАВЛЕНИЕ И ИНЫЕ ФУНКЦИИ, ОСУЩЕСТВЛЯЕМЫЕ В СФЕРЕ ЖИЛИЩНОГО ХОЗЯЙСТВА: ГРАЖДАНСКО-ПРАВОВОЙ АСПЕКТ
Введение

В настоящее время в рамках Национальной жилищной программы [1] осуществляется реформирование жилищно-коммунального хозяйства Республики Беларусь. Основные цели реформирования: 
– обеспечение доступности услуг жилищно-коммунального хозяйства при соблюдении нормативов социальных стандартов;

– модернизация жилищного хозяйства на основе инновационных технологий и материалов с целью повышения надежности функционирования систем жизнеобеспечения;

– перевод сферы жилищно-коммунального хозяйства на самоокупаемость;

– снижение потребления топливно-энергетических ресурсов;

– развитие конкурентной среды на рынке жилищно-коммунальных услуг.

Правовой основой реформирования послужили Концепция развития жилищно-коммунального хозяйства Республики Беларусь на период до 2015 года, одобренная постановлением Совета Министров Республики Беларусь 14 июля 2003 г. № 943 [2]; Программа развития жилищно-коммунального хозяйства Республики Беларусь на 2006-2010 годы, утвержденная постановлением Совета Министров Республики Беларусь 7 июня 2006 г. № 720 и обеспечивающая второй этап реализации Концепции [3]; Указ Президента Республики Беларусь «О мерах по повышению эффективности работы жилищно-коммунального хозяйства» от 6 октября 2006 г. № 604 [4]. Вопросам развития жилищно-коммунальной сферы уделено внимание также в Программе деятельности Правительства Республики Беларусь на 2006-2010 годы, утвержденной постановлением Совета Министров Республики Беларусь 26 мая 2006 г. № 664 [5].
Целесообразность использования программно-целевого метода нормотворчества для определения концептуальных направлений развития отдельных сфер экономики представляется обоснованной. Это соответствует подходам, нашедшим отражение в Концепции совершенствования законодательства Республики Беларусь, одобренной Указом Президента Республики Беларусь 10 апреля 2002 г. № 205 [6]. В то же время следует отметить, что концептуальные цели и задачи должны реализовываться посредством реальных правовых механизмов, отражающих в данном случае конкретику новых форм экономических отношений, возникших с разрушением монополии государственной собственности на жилье. Поэтому необходим нормативный правовой акт на уровне закона, обеспечивающий проведение реальных рыночных преобразований и создающий правовые предпосылки привлекательности бизнеса в сфере оказания жилищно-коммунальных услуг.
Основная часть 
Предметом регулирования такого закона должны стать экономические отношения исключительно в жилищном хозяйстве, где способы управления и финансирования существенно отличаются от коммунального хозяйства. Это отмечается в выше упомянутых Концепции и Программе. 
Жилищное хозяйство, в соответствии со ст. 1 Жилищного кодекса Республики Беларусь [7], – отрасль экономики, обслуживающая жилищный фонд(. Таким образом, объектом правоотношений в этой сфере является сам жилищный фонд, а также жилищно-коммунальная инфраструктура, призванная его обслуживать. Это сети энерго-, тепло-, газо-, водоснабжения, водоотведения, установка и обслуживание приборов учета, сбор бытовых отходов, обслуживание лифтового хозяйства и коллективных антенн, уборка вспомогательных помещений жилых домов и придомовой территории и пр. 
Жилищный фонд и обслуживающая его жилищно-коммунальная инфраструктура составляют жилищный комплекс республики. 
Другие же элементы коммунальной инфраструктуры непосредственного отношения к жилищному фонду не имеют. Это гостиничное и банно-прачечное хозяйство, ритуальные службы, очистные сооружения, утилизация бытовых отходов, озеленение территорий, содержание дорожного покрытия и мостов, уличного освещения, уход за парками и скверами, берегоукрепительные и др. работы. Таким образом, коммунальное хозяйство – отрасль экономики, обслуживающая социальную среду обитания человека. Разумеется, оно теснейшим образом взаимодействует с жилищным хозяйством, и все же является самостоятельным предметом правового регулирования. 
Представляется, таким образом, что жилищное и коммунальное хозяйство, будучи смежными отраслями экономики, существенно различаются, тем не менее, в области экономических и организационных отношений, и, следовательно, представляют собой самостоятельные сферы правового регулирования, т.е. правовое обеспечение каждой из них должно быть автономным.
Возвращаясь к жилищному комплексу, надо отметить, что его потребности удовлетворяются не только жилищным хозяйством, но и другими отраслями экономики. Например, услуги по установке и обслуживанию телефонов, радиоточек, кабельного телевидения, домофонных систем и другие оказываются организациями, не входящими в систему Министерства жилищно-коммунального хозяйства. Поэтому приходится говорить о жилищно-коммунальных и иных услугах, опосредующих жилищный комплекс.
Реформирование жилищного хозяйства Республики Беларусь осуществляется на основе развития гражданско-правовых отношений в этой отрасли. Соответственно необходимая правовая регламентация должна исходить из научно-обоснованной и практически применимой теории договоров между субъектами, осуществляющими полномочия в этой сфере экономики. Целесообразно поэтому, чтобы правовой основой функционирования отрасли стал Закон о договорах с жилищным комплексом. Он должен носить комплексный характер, отражая не только гражданско-правовые, но административно-правовые и иные связи, и, являться, таким образом, базовым консолидированным Законом для группы законодательства. Эта группа законодательства в качестве самостоятельного института войдет в состав отрасли жилищного законодательства.
Принятие такого Закона, к тому же, позволит значительно сократить количество нормативных правовых актов, опосредующих сферу предоставления жилищно-коммунальных услуг. Сейчас их насчитывается около сорока, в том числе 12 постановлений Совета Министров Республики Беларусь. Не основываясь на стройной концепции реформирования регулируемых отношений, эти акты содержат многочисленные пробелы, противоречия, «неработающие нормы», что свидетельствует о низком качестве исследуемого блока законодательства и существенно затрудняет процесс правоприменения. 
Представляется, что именно отсутствие комплексного базового консолидированного Закона, детально регламентирующего полноценные договорные отношения в жилищном хозяйстве, привело к тому, что существенного позитивного изменения ситуации при реализации первого этапа (2004-2006 годы) Концепции развития жилищно-коммунального хозяйства Республики Беларусь на период до 2015 года [2] достигнуть не удалось. Не выполняются и задачи второго этапа реформирования  жилищного хозяйства, уточненные в Программе развития жилищно-коммунального хозяйства Республики Беларусь на 2006-2010 годы [3], например, задача демонополизации обслуживания жилищного фонда, которая должна была завершиться к концу 2006 года. Отсутствие единства правового регулирования жилищного хозяйства значительно осложняет проведение государством последовательной политики в этой сфере.
Концептуальная правовая инновация, заложенная в основу предлагаемого Закона – рациональное разделение функций между субъектами правоотношений в сфере жилищного хозяйства. 
Исходя из анализа действующего жилищного законодательства и проекта новой редакции Жилищного кодекса Республики Беларусь, можно выделить четыре функции, осуществляемые в сфере жилищного хозяйства субъектами гражданских (жилищных) правоотношений: 
‑ содержание жилищного фонда;

‑ эксплуатация жилищного фонда;

‑ управление жилищным фондом;

‑ обслуживание жилищного фонда.

В настоящее время законодатель весьма свободно, не взирая на действительное содержание каждой из них, приписывает указанные функции любому из субъектов регулируемой сферы. То же самое происходит и в доктрине [8].
А между тем, вторым важнейшим принципом формирования договорных отношений в жилищном хозяйстве должен стать принцип строгой взаимосвязи между функциями, возложенными законодателем на субъекта, осуществляющего полномочия в этой сфере, и (или) присущими ему в силу объективных причин, и его правами и обязанностями, а также ответственностью. Последние должны логически вытекать из функций субъекта.
Так, в соответствии со ст. 211 Гражданского кодекса Республики Беларусь бремя содержания принадлежащего ему имущества, если иное не предусмотрено законодательством или договором, несет собственник. Жилищным законодательством предусмотрено, в частности, что бремя по осуществлению этой своей функции собственник может разделить только с титульным пользователем жилым помещением (нанимателем, членом организации граждан-застройщиков). Таким образом, все обязанности по содержанию жилищного фонда лежат только на этих субъектах, им же принадлежат права, вытекающие из функции содержания. Поэтому некорректно сформулирована, например, норма ч. 4 ст. 50 ЖК о том, что наймодатель жилых помещений государственного жилищного фонда обязан «обеспечивать надлежащее содержание подъездов, других вспомогательных помещений жилых домов и придомовой территории». Зато абсолютно логичным является то, что собственники квартир обязаны содержать также общее имущество в многоквартирном доме. 
Эксплуатация (от франц. exploitation) – использование, извлечение выгоды [9, с. 9]. Кому в сфере жилищного хозяйства может принадлежать функция с таким содержанием? Разумеется, в первую очередь, собственнику. Она представляет собой оборотную сторону функции содержания, ведь неся бремя содержания своей собственности, с другой стороны, собственник вправе рассчитывать на извлечение из нее выгоды. Осущетсвлять функцию эксплуатации собственник может самостоятельно либо через уполномоченное лицо (наймодателя). При содействии наймодателя эксплуатируется (сдается в наем) государственный жилищный фонд, но собственники квартир в многоквартирном доме (как и собственники одноквартирных и блокированных жилых домов) функцию эксплуатации осущетсвляют самостоятельно, поэтому они не могут заключать «договоры на эксплуатацию и ремонт жилья с организацией, осуществляющей эксплуатацию жилищного фонда, обслуживающей этот жилой дом» (п. 29 Положения о приватизации жилых помещений в домах государственного жилищного фонда, их эксплуатации и ремонте [10]). Эта норма – яркий пример того, что законодатель безнадежно запутался в вопросе о функциях субъектов, осуществляющих деятельность в сфере жилищного хозяйства. Отсюда и неконкретность формулировок правовых норм. 
Такая же мотивация содержания и у других титульных пользователей, они содержат жилое помещение потому, что пользуются им, т.е. эксплуатируют. Поэтому непонятна смысловая нагрузка норм Жилищного кодекса Республики Беларусь, в которых речь идет об обеспечении условий для «развития конкурентных (рыночных) отношений в области … эксплуатации … жилых помещений» (ч. 8 ст. 17; ч. 6 ст. 20 ЖК Республики Беларусь). Аналогичные нормы есть и в проекте новой редакции Жилищного кодекса. 
Совершенно очевидно, что в рамках проводимой в жилищном хозяйстве реформы конкурентные отношения следует развивать в сфере управления жилищным фондом. Управление – функция организованных систем различной природы, обеспечивающая сохранение их определенной структуры, поддержание режима деятельности, реализацию программы, цели деятельности [11, с. 33]. Жилое помещение – сложный объект гражданских (жилищных) прав (ст. 134 Гражданского кодекса Республики Беларусь), нуждающийся в постоянном управлении, целью которого в данном случае является обеспечение безопасных и комфортных условий проживания граждан, сохранности жилищного фонда, а также организация предоставления жилищно-коммунальных и иных услуг.
Низкая эффективность системы управления в жилищном хозяйстве обусловлена несовершенством договорных отношений в этой сфере. Административные методы управления должны быть заменены на профессиональное управление жилищным фондом на договорной конкурсной основе (разумеется, если собственник не пожелает осуществлять управление самостоятельно). С этой целью, поскольку в настоящее время практически все многоквартирные дома в республике имеют статус совместных домовладений (наличие двух и более собственников) [3], в первую очередь, необходимо обеспечить собственникам таких домов реальную возможность выбора формы управления своей недвижимостью, предусмотрев в едином нормативном правовом акте возможные способы управления многоквартирным домом, одновременно детально урегулировав эти способы. 
Постановлением Совета Министров Республики Беларусь от 30 марта 2005 г. № 342 утверждено Положение об уполномоченном лице по управлению недвижимым имуществом совместного домовладения [12], в соответствии с которым местные исполнительные и распорядительные органы обязаны отбирать на конкурсной основе уполномоченных лиц по управлению недвижимым имуществом совместных домовладений, если собственники таких домовладений не воспользовались своим правом на выбор способа управления. Факт принятия такого акта должен быть оценен как положительный, но лишь в том смысле, что его нормы восполняют пробел в действующем законодательстве. Решать же в целом проблему управления жилищным фондом следует комплексно. Все возможные способы управления надо урегулировать в едином нормативном правовом акте. В частности, управление недвижимым имуществом совместного домовладения может осуществляться следующими способами: 
– управляющими коммерческими организациями как государственной, так и негосударственной формы собственности;

– управляющими – физическими лицами;
– организациями граждан-застройщиков; 

– товариществами собственников;
– непосредственно собственниками помещений в многоквартирном доме;

– лицами, уполномоченными местными исполнительными и распорядительными органами.

В этом же акте следует предусмотреть и детальную правовую регламентацию каждого из возможных способов. В настоящее время просто полного перечня способов управления нет даже в проекте новой редакции Жилищного кодекса Республики Беларусь. 
Предлагаемым образом будут обеспечены, если не экономические, то хотя бы правовые условия для создания рыночной инфраструктуры в сфере управления жилищным фондом. Пользоваться единым нормативным правовым актом станет удобно и для собственников, их выбор будет очевидным, а, следовательно, доступным. Станут понятными плюсы и минусы каждого из способов управления. Например, если управление осуществляется коммерческой организацией, то оно станет профессиональным, но и стоить будет дороже, если же, не извлекая прибыли, домом управляет товарищество собственников, это обойдется дешевле, но и управлять придется, как правило, не специалистам. Управление коммерческими организациями, к тому же, должно быть обеспечено законодательными финансовыми гарантиями. Таким образом, выбор смогут сделать все социальные группы и слои населения. Одновременно между субъектами, осуществляющими управление, будет развиваться конкуренция, и у граждан появится возможность заключать договоры на управление недвижимостью на конкурсной основе. 
Второй областью, где необходимо развивать конкурентные отношения, является сфера обслуживания жилищного фонда. Обслуживание представляет собой процесс, опосредующий удовлетворение потребностей одного лица за счет другого [8]. Функция обслуживания в жилищном хозяйстве должна быть возложена на специализированные организации (продавцов и подрядчиков) – исполнителей жилищно-коммунальных и иных услуг (разумеется, если собственник не пожелает осуществлять деятельность по обслуживанию самостоятельно). Работы по ремонту и техническому обслуживанию конструктивных элементов жилых домов, внутридомовых инженерных систем, любому иному капитальному и текущему ремонту жилищного фонда, по предоставлению жилищно-коммунальных и иных услуг должны осуществляться на договорной конкурсной основе с организациями всех форм собственности, которым, в целях развития конкуренции, должен быть обеспечен равный доступ на рынок этих услуг. Гражданам же должна быть обеспечена возможность выбирать виды и объемы обслуживания, исходя из своих финансовых возможностей, сменить исполнителя в случае неудовлетворительного оказания услуг, применив к нему гражданско-правовую ответственность. Независимые исполнители услуг должны определяться путем проведения открытого конкурса. В частности, постановлением Министерства жилищно-коммунального хозяйства Республики Беларусь «О критериях оценки предложений претендентов, участвующих в конкурсе на право заключения договоров на техническое обслуживание и (или) ремонт жилищного фонда и форме заявления для участия в конкурсе на право заключения договоров на техническое обслуживание и (или) ремонт жилищного фонда» от 3 мая 2005 г. № 20 [13] утверждены критерии оценки предложений претендентов, участвующих в таком конкурсе. Основными из них являются: качество, снижение себестоимости предоставляемых услуг, уровень квалификации специалистов. Представляется, что подобные критерии следует разработать для всех видов оказываемых услуг и закрепить их в базовом Законе о договорах с жилищным комплексом.
Реформа в жилищном хозяйстве, таким образом, должна быть направлена на развитие конкуренции между субъектами, осуществляющими функцию управления, а также между субъектами, осуществляющими функцию обслуживания жилищного фонда. Лицам, несущим бремя содержания жилищного фонда и осуществляющим его эксплуатацию, должна быть предоставлена законодательная возможность на конкурсной основе заключать договоры и с управляющими, и с исполнителями жилищно-коммунальных и иных услуг. Третьим принципом базового Закона, таким образом, должен стать принцип конкуренции на договорной конкурсной основе для субъектов, осуществляющих в жилищном хозяйстве функции управления и обслуживания. 
Важно при этом предусмотреть законодательное установление о том, что субъект, обслуживающий жилищный фонд, не должен осуществлять одновременно и управление им. Поскольку от такого субъекта невозможно требовать принятия оптимальных управленческих решений, особенно если перед ним поставлена задача перейти на самоокупаемость. Реальность в таком случае точно отразит выражение «рука руку моет», поскольку означенный субъект будет вынужден ограничиваться лишь минимально-оптимальными решениями и будет иметь возможность это делать.
Именно поэтому пресловутые жилищно-эксплуатационные организации заинтересованы в том, чтобы не лишаться полномочий, вытекающих из функции управления. Исходя из буквального толкования нынедействующего законодательства, кроме этой последней, они осуществляют также и три остальные функции: содержания, эксплуатации и обслуживания, что экономически малоэффективно. А заодно – и функции, совершенно им несвойственные, по воспитательной и физкультурно-оздоровительной работе с детьми и подростками по месту жительства; по паспортной работе; по предоставлению гражданам безналичных жилищных субсидий и другие, которые в первую очередь должны быть переданы соответствующим органам государственного управления.

Итак, четвертым принципом базового Закона должен стать принцип законодательного разделения в сфере жилищного хозяйства функций управления и обслуживания.

Построение предлагаемого Закона, исходя из вышеизложенных принципов договорных отношений, позволит создать не только научно-обоснованную, но и практически применимую теорию договоров в сфере жилищного хозяйства.
Так, поскольку одной из приоритетных задач правового и социального государства является защита прав граждан, отдельную главу предлагаемого Закона следует посвятить защите прав потребителей жилищно-коммунальных услуг. Уровень правового регулирования общественных отношений в этой сфере в настоящее время позволяет констатировать проблему отсутствия реальных гарантий защиты их прав. Например, незаконное прекращение либо ограничение подачи жилищно-коммунальных услуг потребителям, их низкое качество, как правило, не влекут за собой никакой, в том числе и гражданско-правовой, ответственности исполнителя (продавца и подрядчика) этих услуг.

Планом подготовки законопроектов на 2007 год, утвержденным Указом Президента Республики Беларусь 10 января 2007 г. № 11 [14], предусмотрена разработка проекта Закона «О защите прав потребителей жилищно-коммунальных услуг». Однако констатируя, с одной стороны, что проблема правовой регламентации сферы защиты прав потребителей жилищно-коммунальных услуг существует, с другой стороны, следует отметить, что решать указанную проблему посредством разработки и принятия Закона «О защите прав потребителей жилищно-коммунальных услуг» представляется нецелесообразным, поскольку это походило бы на латание дыр в материи, которой не существует. Решать ее предлагается комплексно, путем разработки Закона для всей группы законодательства, опосредующего договоры с жилищным комплексом, включая тарифы. 
В таком Законе станет возможным отразить структуру договорных связей при оказании услуг, опосредующих жилищный комплекс, назвать стороны договоров, определить порядок их заключения, форму, содержание и, наконец, ответственность сторон за их неисполнение или надлежащее исполнение.
Необходимо предусмотреть, в частности, что основаниями для перерыва (прекращения, ограничения) в подаче потребителям жилищно-коммунальных услуг могут служить только необходимость проведения плановых работ (при условии предварительного доведения до сведения потребителей графика их проведения) либо неотложных работ в системе, обеспечивающей подачу услуг, а также стихийные бедствия и чрезвычайные ситуации. Единственным же условием освобождения исполнителя в этой связи, а также за нарушение качества предоставляемых услуг, от соответствующей гражданско-правовой и административно-правовой ответственности может служить доказанный им факт действия непреодолимой силы. Последнее станет надежной гарантией защиты прав потребителей жилищно-коммунальных услуг.

В процессе разработки базового Закона надо осмыслить необходимое и достаточное количество нормативных правовых актов, обеспечивающих полноту регламентации общественных отношений, опосредующих договоры с жилищным комплексом, включая тарифы, осуществить ревизию имеющихся актов с целью кардинального сокращения их количества, исключения параллелизма и дублирования.

Предлагаемый подход полностью соответствует требованиям Концепции совершенствования законодательства Республики Беларусь, одобренной Указом Президента Республики Беларусь 10 апреля 2002 г. № 205 [6], о необходимости системного нормотворчества.

Заключение

Представляется, таким образом, что жилищное хозяйство должно рассматриваться законодателем в качестве самостоятельной сферы правового регулирования.
Разработка комплексного базового консолидированного Закона, опосредующего институт договоров с жилищным комплексом, включая тарифы, отрасли жилищного законодательства, восполнит пробел в правовом  регулировании экономических отношений в сфере жилищного хозяйства в целом и в сфере услуг, оказываемых в жилищном комплексе республики, в частности.
Теоретической основой предлагаемого Закона должен стать концептуальный принцип рационального разделения функций между субъектами, осуществляющими полномочия в сфере жилищного хозяйства, и иные принципы, вытекающие из этой правовой инновации, что параллельно неизбежно даст также конкретный практический результат.
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