М.Э. Никольский

ПРЕДЛОЖЕНИЯ
по реформированию естественных монополий, действующих в области коммунальной инфраструктуры
К коммунальной инфраструктуре мы относим производственные и имущественные объекты, в том числе газораспределительные системы, трубопроводы, линии электропередачи и иные объекты, используемые в сфере газо-, электро-, тепло-, водоснабжения, водоотведения и очистки сточных вод, а также объекты, непосредственно используемые для утилизации (захоронения) твердых бытовых отходов, расположенные полностью или частично в границах территорий муниципальных образований и предназначенные для нужд потребителей этих муниципальных образований. 
Соответственно, организациями коммунального комплекса (далее - ОКК) ниже именуются юридические лица независимо от организационно-правовой формы, осуществляющие эксплуатацию систем данных объектов.

Хотя большая часть коммунальной инфраструктуры (газо-, электро- и теплоснабжения) регулируется отдельными отраслевыми законами, в интересах потребителей было бы правильным сформулировать единые надотраслевые принципы их функционирования. Далее по тексту мы исходим именно из этого.

Следует отметить важный момент: до настоящего времени подход к коммунальной инфраструктуре был подходом со стороны ОКК, т.е. производителя, а не потребителя ресурса и коммунальной услуги. Нижеследующие рекомендации меняют порядок и строятся, исходя из приоритета потребителя.
1. Общая характеристика ситуации

С точки зрения потребителя в развитии коммунального комплекса существует ряд объективно серьезных недостатков:
a) органы власти всех уровней не сформулировали измеряемые современные требования к эффективности, надежности и качеству ресурсоснабжения и предоставления коммунальных услуг потребителям (далее эта совокупность вместе взятая именуется «качество коммунальных услуг»);

b) нормативные документы и практика управления институционально не обеспечили минимизацию для потребителя цены достижения целевого качества коммунальных услуг;

c) развитие коммунального комплекса авансируется потребителем, действует принцип формирования инвестиций из тарифа, а не последующего покрытия ранее произведенных вложений, при этом расходы потребителя предваряют улучшение качества;

d) вложение бюджетных средств (т.е. налогов потребителя) замещает и вытесняет кредиты и инвестиции;
e) ОКК вне зависимости от организационно-правовой формы собственности не обременены обязательствами как перед потребителем, так и ОМСУ за достижение целевого качества коммунальных услуг по минимальной цене.
Как следствие, в секторе сформировалась «операторская» модель функционирования: в среднем по стране качество коммунальных услуг либо не растет, либо ухудшается, рост тарифов не связан с качеством, потребность в бюджетных вложениях увеличивается, ОКК же, не неся никакой ответственности, чувствуют себя вполне комфортно (см. Приложение 1).
2. Основные развилки стратегии до 2020 года

Основными развилками государственной политики в части повышения качества коммунальных услуг являются:
1) перестроить ли регулирование сектора, исходя из приоритета потребителя;
2) переходить ли к принципу тарифного регулирования «value for money», т.е. обеспечения минимальной цены достижения целевого качества коммунальных услуг;

3) стремиться или нет к европейскому качеству коммунальных услуг для российских потребителей;
4) определить ли в качестве базового принцип «аванса качества», т.е. развития коммунальной инфраструктуры преимущественно за счет внешних средств с последующим покрытием из тарифа;

5) запретить ли замещать инвестиции и кредиты бюджетными средствами;
6) обременять ли операторов ответственностью перед потребителем за достижение качества коммунальных услуг при условиях минимальной цены и развитие коммунального комплекса с привлечением необходимого объема частных инвестиций.
По нашему мнению сложились объективные предпосылки для перехода к иной – «потребительской» – модели функционирования коммунального комплекса: с одной стороны, отрасль накопила понимание, как устанавливать цели, правила игры и нормы поведения в интересах потребителя, с другой, ликвидность финансового рынка позволяет привлечь для развития коммунальной инфраструктуры длинные и недорогие ресурсы. 
Переход к «потребительской» модели в основном требует институциональных изменений и может быть реализован с минимальными бюджетными затратами.

3. Основные приоритетные задачи и механизмы их решения

Цель перехода к «потребительской» модели: повысить к 2020 г. эффективность, качество и надежность ресурсоснабжения и оказания коммунальных услуг до уровня европейских стандартов при ограничении роста регулируемых тарифов и привлечении необходимого объема инвестиций из частных, преимущественно российских источников.
3.1. Задачи политического уровня:

a) принять решение: к 2020 г. выйти на европейский уровень по показателям эффективности, надежности и качества ресурсоснабжения и качества коммунальных услуг;

b) изменить принципы деятельности органов тарифного регулирования, вменить им в ответственность реализацию принципа «Value for money
Применение принципа «Value for money»: регуляторный орган анализирует инвестпрограмму  ОКК с точки зрения потребителя по критерию цена/качество. Вопрос по качеству, который ставит регуляторный орган: согласен ли потребитель платить за эту инвестпрограмму, согласование ИП означает утвердительный ответ. Так как невозможно одновременно максимизировать качество и минимизировать цены, качество фиксируется законодательно/нормативными актами и регулятором. Роль же ОКК сводится к обеспечению потребителя целевым уровнем качества по минимальной цене.
c) изменить полномочия органов надзора и порядок их взаимодействия с органами тарифного регулирования;

В отношении регулируемых ОКК органы потребительского и экологического надзора должны осуществлять мониторинг показателей и делать соответствующие представления в тарифный орган, применение же санкций должно осуществляться только с согласия органа тарифного регулирования. 

d) объявить «амнистию» за несоответствие фактических показателей деятельности ОКК нормативным требованиям; 
Примерный механизм «амнистии»: ОМСУ и ОКК законодательно обязываются, с одной стороны, задекларировать несоответствие показателей деятельности нормативным документам, с другой, - в течение 2-3 лет согласовать с органами регулирования (включая надзорные) инвестиционную программу по устранению несоответствий с определением внешних источников ее финансирования. На период разработки и реализации программы штрафные санкции начисляются, но не предъявляются ОКК к оплате. В случае достижения нормативных показателей санкции списываются, в случае недостижения – предъявляются в полном объеме (возможно, с зачетом произведенных инвестиций). Контроль и принятие решения о применении санкций осуществляются ежегодно.
e) ограничить бюджетные инвестиции в коммунальный комплекс и субсидии, предоставляемые организациям коммунального комплекса, расширить систему адресной поддержки социально незащищенных категорий потребителей;
f) законодательно обязать органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления поэтапно передать в концессию системы коммунальной инфраструктуры городов с населением свыше 100 тыс.чел.;
g) изменить и дополнить Перечень показателей для оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации показателями, характеризующими развитие коммунальной инфраструктуры на соответствующих территориях и привлечение инвестиций в проекты ее модернизации 
Указ Президента России от 28.06.2007 г. № 825 «Об оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации» содержит ограниченный набор показателей, касающихся коммунальной инфраструктуры и не отражающих вышеизложенную логику. Дополнение Перечня надлежащими показателями и открытая их публикация усилят внимание губернаторов к вопросу достижения целей и привлечения инвестиций в интересах потребителей.
3.2. Задачи институционального уровня:

a) перейти на долгосрочное тарифное регулирование; 
В качестве вариантов долгосрочного регулирования предлагается метод доходности инвестированного капитала (RAB), а также метод установления тарифов на основе долгосрочных параметров как в числовом выражении, так и в виде формул.
b) внедрить механизм обязательного долгосрочного договора, заключаемого между органами публичной власти, инвестором и оператором (регуляторного договора);
Регуляторный договор призван возложить ответственность не только на ОКК, но и на все прочие стороны, включая ОМСУ и регулятора.

c) создать систему досудебного обжалования регуляторных решений, не зависимую от органов регулирования;

d) наделить ГК «Внешэкономбанк» полномочиями по финансированию работ по регистрации муниципального имущества коммунального комплекса, подготовке конкурсной документации и разработке инвестиционных программ с последующей компенсацией расходов ВЭБа победителем конкурса концессии;

e) снять имеющиеся ограничения с целью предоставления возможности и стимулирования инвестиций российских пенсионных накоплений в проекты по модернизации коммунальной инфраструктуры; 
f) утвердить меры по поддержке инвестиционных проектов в коммунальной сфере малых городов – субсидирование процентных ставок, софинансирование за счет федерального бюджета и пр.;
g) создать бюджетный револьверный фонд для помощи малым городам и ввести особый вид муниципальных облигаций – инфраструктурные облигации, направленные на финансирование инфраструктурных проектов. Фонд за средства федерального бюджета будет выкупать инфраструктурные облигации муниципалитетов, формировать пул таких облигаций, и выпускать собственные ценные бумаги на свободном рынке, рефинансируя таким образом муниципальные облигации;
h) привлечь к мониторингу качества коммунальных услуг российские НКО, предусмотрев безвозмездные бюджетные ассигнования на обучение специалистов и проведение необходимых процедур мониторинга.
3.3. Задачи технического уровня:

a) адаптировать европейскую систему показателей эффективности, надежности и качества ресурсоснабжения и предоставления коммунальных услуг к условиям работы российского коммунального комплекса;
b) предусмотреть систему объективного измерения и верификации показателей качества коммунальных услуг, определить органы и организации, имеющие право подтверждения достоверности значений указанных показателей;

c) перейти в определении доступности стоимости коммунальных услуг для потребителей от метода оценки роста тарифа в процентах к базе предыдущего периода к оценке доли платежа за коммунальные услуги в располагаемом доходе населения;

Тариф устанавливается ОКК и призван обеспечить ее нормальное функционирование и возврат вложенных средств, платеж же помимо цены учитывает и объем потребленного ресурса/услуги и поэтому более актуален для потребителя.

d) разработать отраслевые методические требования подготовки программ комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры муниципальных образований, инвестиционных программ организаций коммунального комплекса и мониторинга их исполнения на базе целевых показателей деятельности и принципа «Value for money»;

e) утвердить порядок проведения обязательного аудита инвестиционных программ и достижения целевых показателей деятельности;
Аудит предполагается проводить силами внешних независимых от ОКК специализированных организаций, а расходы включать в тариф.

f) внедрить механизм санкций за неисполнение нормативно установленных обязанностей и обязательств всех субъектов, осуществляющих взаимодействие в коммунальной сфере, в том числе регуляторного договора;

g) закрепить в Федеральном законе от 25 июня 2005 года № 115-ФЗ «О концессионных соглашениях» иные концессионные формы взаимодействия частных инвесторов и публичных органов власти, широко применяемые в международной практике;

h) сформировать стандарты деятельности СРО в коммунальном комплексе и этические принципы деятельности операторов коммунального комплекса.
Член Экспертной группы
М.Никольский

Приложение 

ДОПОЛНИТЕЛЬНЫЕ СВЕДЕНИЯ О ФУНКЦИОНИРОВАНИИ КОММУНАЛЬНОГО КОМПЛЕКСА В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
С 2004 года средний платеж за жилищно-коммунальные услуги (ЖКУ) на душу населения вырос с 500 руб. в месяц до 1300 руб.
 Среднегодовой рост платежа составил 16-18%. В 2009 году расходы на ЖКУ в доходах населения составили 10%, в то время как в Европе тот же показатель составил 8%
. В структуре платежа за ЖКУ коммунальные услуги составляют 80%. 

Рост стоимости коммунальных услуг не привел к росту качества и надежности. Доля протяженности сетей водоснабжения, водоотведения и теплоснабжения нуждающихся в замене выросла с 2005 г с 35%, 30% и 20% до 40%, 36% и 27% соответственно в 2009 году. Доля очищенной воды поданной в сеть в 2009 г составила около 60%, доля очищенных сточных вод составила 42%. Официальные данные о потерях воды в сетях водоснабжения и потерь теплоэнергии в сетях теплоснабжения говорят о 20% и 12% соответственно. Эксперты оценивают реальные потери в сетях водоснабжения на уровне 30%, в сетях теплоснабжения – 40-50%.

Эффективность работы предприятий коммунального комплекса не улучшилась, Российские предприятия продолжают отставать от зарубежных аналогов. Количество персонала в расчете на единицу протяженности сетей в передаче электрической энергии в России в 2 раза выше чем в США и Европе, в теплоснабжении – в 3 раза, в водоснабжении и водоотведении – в 2 раза. Расход топлива на производство 1 Гкал тепловой энергии в России на 30% выше чем в Финляндии. 

Расходы консолидированных бюджетов на компенсацию неэффективности коммунальных предприятий в 2010 году превысили 60 млрд. руб. Расходы на прямые субсидии населению по оплате ЖКУ составили 60 млрд. руб., при этом предприятиям коммунального комплекса было напрямую перечислено еще около 110 млрд. руб. для компенсации заниженных тарифов для населения и льгот. Другими словами 110 млрд. руб. было потрачено на субсидирование всех слоев населения, включая тех кто в этом не нуждается.

Ежегодный объем инвестиций в отрасль составляет 150 – 160 млрд. руб., из них более 80% - это средства полученные напрямую у потребителя через амортизацию в тарифах, инвестиционные надбавки и тарифы на подключение. Еще 20% составляют бюджетные средства. Таким образом, внешние инвестиции в виде нового акционерного и заемного капитала в отрасль не привлекаются, все инвестиции формируются из платежа потребителя. Особо остро стоит вопрос о завышенной стоимости подключения к системам коммунальной инфраструктуры, накладывающей ограничения на городское развитие.

Принятый в 2005 году закон «О концессионных соглашениях» не привел к увеличению доли частных компаний и росту инвестиций. Одно из основных препятствий - высокая доля предприятий государственной и муниципальной формы собственности. В водоснабжении и водоотведении более 80% выручки рынка приходится на государственные и муниципальные предприятия
, в теплоснабжении – более 60%. Только в секторе коммунальной электроэнергетики доля государственных и муниципальных предприятий составляет 30%, но это последствия реформы РАО «ЕЭС России». 

� Здесь и далее приводятся данные Росстата, форм 22-ЖКХ (сводная), 22-ЖКХ (льготы), 26-ЖКХ (субсидии)


� «Обследование бюджетов домохозяйств» (проводится по всем странам Европы 1 раз в 5 лет) http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/household_budget_surveys/introduction


� Унитарные предприятия и акционерные общества с участием государства и муниципалитетов.
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