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Введение

Первые годы нового столетия характеризовались системным кризисом жилищно-коммунального комплекса страны. После финансового кризиса 1998 года ЖКК в очередной раз был использован в роли социального буфера. Тарифы на жилищные услуги в 1998–2001 годах были практически заморожены. Темпы инфляции тогда превысили темпы роста тарифов для населения более чем в 2,5 раза. Финансовое положение жилищно-коммунальных предприятий стало катастрофическим. В целом по стране их дебиторская задолженность приблизилась к полугодовой стоимости жилищно-коммунальных услуг. Стал резко расти уровень аварийности инженерных инфраструктур коммунального обслуживания. В канун 2003-го заговорили о том, что грядет год коммунальных катастроф. 

Было очевидно – причины кризиса носят комплексный характер. С 1998 года была практически заморожена реформа в секторе, в экономический «обиход» вернулись (и были усилены!) инструменты административного управления, зачатки бизнеса на глазах засохли, что называется, на корню. Но та легкость, с какой это произошло, свидетельствовала о том, что существенные дефекты были в самом фундаменте реформы. Для того чтобы менять ситуацию, важно было понять и учесть ошибки реформ предшествующего периода. 
Тяжесть ситуации, концентрация политической воли на федеральном уровне, увязка проблем ЖКК с политическими приоритетами руководства страны в рамках национального проекта «Доступное и комфортное жилье – гражданам России», благоприятная внешнеэкономическая конъюнктура – следствием всего этого стали решительные меры, благодаря которым удалось отойти от пропасти необратимой деградации жилищно-коммунального сектора.
Пятилетие 2003–2007 годов охарактеризовалось, пожалуй, самыми существенными изменениями в этом секторе с начала рыночных реформ. Главный содержательный прорыв заключался в принятии в 2004 году пакета законов в рамках реализации национального проекта «Доступное и комфортое жилье – гражданам России». Ряд из них был тесно связан с формированием правовой базы для развития рыночных отношений в ЖКК, в первую очередь Жилищный кодекс Российской Федерации, а также федеральные законы «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса» и «О концессионных соглашениях». Принятие этих законов существенным образом изменило правила правового регулирования в жилищном и коммунальном секторах экономики, внесло существенные коррективы в политику развития в них рыночных отношений. Следует признать, однако, что далеко не всегда преобразования отличались последовательностью. Опять были шарахания из стороны в сторону. Тарифы на жилищно-коммунальные услуги то пытались догнать ушедшую вперед инфляцию, то вновь замораживались на федеральном уровне в качестве меры борьбы с этой самой инфляцией. Уровень вариативности принимавшихся на местах решений был чрезвычайно высоким, причем по большей части эти решения были направлены на сохранение максимального административного влияния местных властей на ситуацию в ЖКК. Но в целом, повторим, можно говорить о существенной позитивную составляющей изменений, произошедших за последние годы в этом секторе экономики страны. 
Реформа ЖКК должна быть направлена на формирование рыночных условий в этой сфере, уменьшение административного присутствия, развитие конкуренции с целью оптимизации качества жилищно-коммунального обслуживания и его цены. Но достигаться эти цели в жилищном и коммунальном секторах должны по-разному. 
В жилищном секторе услуги должны предоставляться на конкурентной основе, что определяется самой их природой. Но за долгие годы реформ характер предоставления услуг упорно продолжало оставаться монопольным, во многом из-за того, что сохранялась монополия заказа на такого рода обслуживание. И это притом, что к концу 2002 года в стране было приватизировано более 60% бывшего ранее государственным жилищного фонда.

В коммунальном секторе ситуация иная. Практически всегда это сфера деятельности естественных технологических монополий, которые работают на локальных рынках в пределах поселений. И здесь задача реформирования заключается в том, чтобы создать механизмы государственного регулирования не только (и не столько) для ограничения монопольной ренты, но и для создания квазиконкурентной ситуации, при которой хозяйствующие субъекты, работающие в секторе, заинтересованы в снижении неэффективных издержек.

Необходимым условием развития рыночных отношений как в жилищном, так и в коммунальном секторе является последовательное сокращение и в конце концов прекращение бюджетного дотирования. Перейти на рыночные отношения, привлечь частный бизнес, частные инвестиции в экономику сектора, который находится в значительной степени на бюджетных дотациях, невозможно. Не пройдя болезненной стадии реформирования системы финансирования сектора, продвинуться вперед по каким-то другим направлениям, тем более достичь существенных результатов, – нереализуемая задача. Исходя из этого, рассмотрим основные итоги реформы жилищно-коммунального комплекса по трем ключевым направлениям: 

· реформа оплаты жилья и коммунальных услуг и системы социальной поддержки населения при оплате ЖКУ;

· реформа системы управления многоквартирными жилыми домами; 

· реформа в сфере управления и развития коммунальной инфраструктуры. 

Реформа оплаты жилья и коммунальных услуг и системы социальной поддержки населения при оплате ЖКУ
Бюджетные дотации ЖКК порождали целый клубок проблем, результатом которых являлась финансовая, а за ней и административная зависимость от власти предприятий жилищно-коммунального сектора. 

Понятно, что к числу этих проблем следует отнести прежде всего неэффективную систему расходования бюджетных средств, потому что косвенную выгоду от дотаций в большей степени получали не самые бедные, а те, у кого квартиры были большей площади. Во-первых, налицо социальная несправедливость, во-вторых, экономически неэффективная система не позволяла войти в такой сектор частному бизнесу – из-за задолженностей бюджета перед предприятиями и отсутствия договорных обязательств по бюджетному финансированию.

Таким образом, задача состояла в том, чтобы ликвидировать дотационность сектора как таковую, перейти на полную оплату потребителями жилищно-коммунальных услуг, без дотаций жилищно-коммунальным предприятиям. О чем идет речь? Не о том, чтобы каждый потребитель платил из своих непосредственных доходов (заработной платы, пенсии и т.п.) полную стоимость жилищно-коммунальных услуг, а о том, чтобы он оплачивал их из трех источников: 1) своих доходов, 2) бюджетных средств, которые ему предоставляются в форме жилищных адресных субсидий, 3) бюджетных средств, которые ему предоставляются взамен льгот. Иными словами, деньги из всех источников — те самые 100% — должны собираться у человека, и предприятию важно эти 100% получить в форме оплаты потребителем, а то, что из них какая-то часть — это жилищные субсидии и льготы, предприятию и знать не нужно.

Переход на стопроцентную оплату занял более 10 лет и был снят с повестки дня как вопрос государственной политики в 2005 году. Сначала в марте 2003 года были приняты поправки в Федеральный закон «Об основах федеральной жилищной политики», в результате чего исчезли закрепленные законодательно и много раз переносимые сроки перехода к полной оплате населением стоимости жилищно-коммунальных услуг. А двумя годами позже постановлением Правительства Российской Федерации был утвержден федеральный стандарт уровня платежей граждан (включая льготы и субсидии) на 2005 год, равный 100%. Базой для этого стандарта является другой федеральный стандарт – предельной стоимости жилищно-коммунальных услуг на 1 м2 общей площади жилья в месяц, который устанавливается как в среднем по Российской Федерации, так и дифференцированно по регионам и включает стоимость коммунальных услуг, стоимость обслуживания и текущего ремонта жилья (табл. 1).
Таблица 1

Федеральные стандарты перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг

	Год
	Федеральный стандарт уровня платежей граждан (включая льготы и субсидии), %
	Федеральный стандарт максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг в совокупном семейном доходе, %
	Федеральный стандарт социальной нормы площади жилья, м2
	Федеральный стандарт предельной стоимости жилищно-коммунальных услуг на 1 м2 общей площади жилья в месяц в среднем по Российской Федерации, руб.
	Федеральный стандарт стоимости капитального ремонта жилищного фонда на 1 м2 общей площади жилья в месяц*, руб.

	1997
	35
	16
	18 м2 общей площади жилья на одного члена семьи из трех и более человек.

42 м2 на семью из двух человек.

33 м2 на одиноко проживающего человека
	8,2**
	-

	1998
	50
	18
	
	9,2
	-

	1999
	60
	19
	
	11,5
	-

	2000
	70
	20
	
	12,8
	-

	2001
	80
	22


	
	14,2
	-

	2002
	90
	
	
	19,1
	-

	2003
	90
	
	
	Не устанавливался
	-

	2004
	90
	
	
	26,4
	2,6

	2005
	100


	
	
	31,9
	2,8

	2006
	
	
	18 м2 общей площади жилья на одного гражданина
	41,6
	3,2

	2007
	
	
	
	47,2
	3,6

	2008
	
	
	
	52
	4

	2009
	
	
	
	56,3
	4,3

	2010
	
	
	
	62,7
	4,8


( Введен с 2004 года.

(( С учетом деноминации. 
Источник: соответствующие постановления Правительства Российской Федерации.

Можно сказать, что в 2005 году номинально была завершена реформа в части компенсации потребителями услуг текущих затрат. Номинально потому, что в соответствии с федеральным стандартом население сегодня должно оплачивать с помощью жилищных субсидий и льгот 100% стоимости по крайней мере текущих расходов на предоставление жилищно-коммунальных услуг. Но это не значит, что на региональном уровне все «отважились» на эти 100%. Каждый регион сам устанавливает этот порог, и, например, в 2006 году при федеральном стандарте в 100% среднероссийский показатель составил 86% (рис. 1 и 2). Причем этот показатель тянут вниз регионы-доноры, например Москва, где в 2006 году он был около 60%.
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Источник: Росстат, результаты федерального государственного статистического наблюдения по формам 22-жкх (сводная), расчеты автора.
Рис. 1. Распределение субъектов Российской Федерации по установленному для населения уровню оплаты ЖКУ

Но если внимательно посмотреть на рис. 2, то обнаружится снижение темпов роста показателя уровня оплаты населением стоимости ЖКУ за последние два года. Почему? Все достаточно очевидно. Такое положение дел – прямое следствие внесения в Федеральный закон «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса» в 2005 году изменений, в соответствии с которыми на федеральном уровне устанавливаются предельные индексы изменения тарифов на жилищно-коммунальные услуги. Административное ограничение на рост тарифов сверху при существенном росте стоимости энергетических ресурсов приводит к ситуации, когда лимитированный рост тарифов для потребителей не покрывает роста операционных затрат коммунальных предприятий. На практике это приводит в ряде регионов к возобновлению финансирования предприятий сектора из бюджета. В последующем, в разделе о реформе коммунального сектора, мы приведем более подробный анализ реализации этого закона, а здесь отметим только, что этот пример лишний раз подчеркивает противоречивый характер преобразований в секторе. И сегодня вновь нужно искать законодательное решение уже, казалось бы, решенной задачи.
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Источник: Росстат, результаты федерального государственного статистического наблюдения по форме 22-жкх (сводная), расчеты автора.
Рис. 2. Федеральный и среднерегиональные стандарты уровня оплаты ЖКУ населением

Но, может быть, административное сдерживание роста тарифов на федеральном уровне было необходимо с социально-политической точки зрения? Может, платежи населения за жилищно-коммунальные услуги в последние годы стали неподъемны для граждан? Попробуем найти ответы на эти вопросы. 

В России с 1994 года реализуется программа социальной помощи семьям с низкими доходами по оплате жилищно-коммунальных услуг – программа жилищных субсидий. Это первая общероссийская программа адресной социальной защиты населения, основанной на принципах оценки уровня дохода участников. Реализация программы жилищных субсидий в масштабах России, возможно, самый значимый сегодня результат реформы ЖКХ. Эта программа претерпевала изменения и в последнее пятилетие. Поэтому остановимся на ней подробнее. Сделаем мы это для того, чтобы показать, как можно использовать программу жилищных субсидий для оценки доступности для населения оплаты жилищно-коммунальных услуг. 
Программа жилищных субсидий распространяется на все коммунальные услуги: горячее и холодное водоснабжение, водоотведение, отопление, газо- и электроснабжение — и на саму жилищную услугу, то есть содержание жилья. 

После принятия Жилищного кодекса формула расчета субсидии выглядит следующим образом:

	С
	=
	ССЖКУР × n –
	МДДр 
	 × Д, 

	
	
	
	100
	


где C – размер субсидии (в рублях); 

ССЖКУР – размер регионального стандарта стоимости жилищно-коммунальных услуг на одного члена семьи для семей разной численности (в рублях, устанавливается для каждого муниципального образования на территории субъекта РФ);

n – количество лиц, входящих в состав семьи заявителя;

МДДР – региональный стандарт максимально допустимой доли расходов граждан на оплату жилого помещения и коммунальных услуг в совокупном доходе семьи (в %);

Д – совокупный доход семьи (в рублях)
.

Новация состоит в законодательном закреплении расчета размера субсидии исходя из принятого на региональном уровне стандарта условий проживания в каждом муниципалитете. Раньше субсидия, как правило, рассчитывалась исходя из стоимости ЖКУ для конкретной квартиры получателя субсидии, если площадь квартиры была меньше социального стандарта площади жилья для данной семьи. Таким образом, чем меньше квартира, тем меньше размер жилищной субсидии. Прогрессивность вновь введенной правовой нормы не вызывает сомнений.

Доля семей, участвующих в программе жилищных субсидий, может быть хорошим индикатором того, как соотносится размер оплаты ЖКУ с доходами населения, особенно для самых чувствительных низкодоходных групп. На рис. 3 видно, как изменилась доля семей – участников программы жилищных субсидий за последние годы. 
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Источник: Росстат, результаты федерального государственного статистического наблюдения по форме 22-жкх (субсидии), расчеты автора.
Рис. 3. Доля получателей субсидий в общей численности домохозяйств Российской Федерации

Удивительный результат. Начиная с 2003 года доля домохозяйств – участников программы субсидий уменьшалась и без введения федеральных предельных индексов изменения тарифов на жилищно-коммунальные услуги для населения. В 2003 году доля семей участников программы субсидий была максимальной – 15,2 %, но не критичной (по оценкам специалистов, критическая доля больше 25%). К 2006 году она уменьшилась до 10,5%. Таким образом, введение с 2006 года предельных индексов изменения оплаты жилищно-коммунальных услуг никак не было связано с объективной невозможностью граждан платить. 

Еще один важный аргумент в подтверждение этого тезиса. Известно, что собираемость платежей за жилищно-коммунальные услуги – параметр, достаточно эластичный до определенного предела. Если тарифы на оплату жилищно-коммунальных услуг становятся слишком велики, протест потребителей выражается в массовых неплатежах, резко падает собираемость платежей. Так вот, на протяжении последних пяти лет собираемость платежей за ЖКУ плавно росла и достигла в 2007 году вполне цивилизованного уровня в 94% (рис. 4). 
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Источник: Росстат, результаты федерального государственного статистического наблюдения по формам 22-жкх (сводная).
Рис. 4. Уровень сбора платежей населения за ЖКУ в среднем по Российской Федерации

Следует выделить еще одну очень важную новацию в программе жилищных субсидий после принятия Жилищного кодекса. Речь идет о новой модели их предоставления. До принятия Жилищного кодекса субсидия предоставлялась в виде уменьшения платежа граждан за жилищно-коммунальные услуги. Это уменьшение компенсировалось из бюджета, бюджетные средства передавались неким непрозрачным образом предприятиям жилищно-коммунального комплекса. Новое законодательство определило, что субсидии предоставляются в денежной форме, когда деньги поступают на банковские счета граждан или доставляются почтой, а граждане – получатели субсидий оплачивают жилищно-коммунальные услуги в полном размере. На конец 2007 года на такой порядок перешли 52 региона. Сначала средства субсидий, перечисляемые гражданам на персональные счета в банках, кое-где «маркировались» для целевых расходов — только на оплату жилья и коммунальных услуг, поскольку были опасения, что они будут потрачены не по назначению. Теперь регионы не видят в этом нужды — граждане добросовестно платят за ЖКУ. При такой модели предоставления субсидий потребитель услуги получает возможность влиять на поставщика. Если человеку, например, воду не дают три месяца, он и не будет за нее платить, но жилищную субсидию получать будет в том же размере.
Следует отметить, что программы жилищных субсидий, подобные российской, существуют во многих странах. В их основе лежит так называемая gap-формула (то есть разница между тем, что надо платить, и тем, что вы можете). Другое дело, что везде используются разные ее модификации. Каждое правительство пытается сделать свою программу более справедливой, но в результате иногда дело доходит до того, что получатели вообще перестают понимать, от чего зависит размер субсидии. Скажем, в Германии используется огромная таблица, где человек может найти цифру, соответствующую его данным, но не понимает, откуда она возникла. Поэтому принятый в России вариант, по крайней мере, хорош уже тем, что более понятен. 
Отдельно следует остановиться на вопросах реформирования второй системы социальной помощи населению при оплате жилищно-коммунальных услуг, а именно системы льгот, которые традиционно предоставляются в виде скидки при оплате ЖКУ. Около четверти населения России имеют такие льготы. Скидка может быть разной, но для большинства категорий граждан она составляет 50% стоимости льготируемых услуг.

Главная проблемы системы льгот – низкая эффективность бюджетных расходов. Помощь оказывается лицам, попавшим в определенную категорию. Далеко не всегда эти люди реально нуждаются в социальной поддержке. Причем размер поддержки зависит от общей площади занимаемого жилого помещения, так как скидка представляется путем пропорционального уменьшения размера платежа. Очевидно, что в больших квартирах, скорее всего, живут не самые бедные люди. Задача реформы системы льгот при оплате ЖКУ заключается в повышении эффективности использования бюджетных средств на социальную поддержку граждан путем предоставления помощи не в виде скидки, а в виде реальных выплат при повышении их социальной направленности. При этом должны также достигаться два косвенных, но важных результата. Первый – улучшается финансовое состояние предприятий жилищно-коммунального комплекса, поскольку платежи населения – гораздо более предсказуемый для предприятий платеж по сравнению с бюджетным. Второй результат – население получает возможность эффективнее распоряжаться этими деньгами, у жильцов появляется стимул проявлять разного рода инициативы в сфере управления жилищным фондом и оплаты коммунальных услуг.

Толчком для проведения реформы стал Федеральный закон от 22 августа 2004 года № 122-ФЗ
 (далее – ФЗ № 122). Закон внес изменения в ряд федеральных законов, которые расширили права субъектов РФ в сфере предоставления гражданам льгот, или – в новой редакции – «мер социальной поддержки» по оплате жилого помещения и коммунальных услуг. Главные изменения, которые внес ФЗ № 122, касаются объемов и форм предоставления мер социальной поддержки, расходных обязательств бюджетов разных уровней. Субъектам РФ передано право устанавливать форму предоставления мер социальной поддержки – в виде скидки или денежных выплат –почти для всех льготных категорий граждан (кроме героев СССР и России, героев Социалистического Труда, полных кавалеров орденов Славы и Трудовой Славы). 
После выхода закона граждане, относящиеся к категориям, финансирование мер социальной поддержки которых отнесено к расходным обязательствам Российской Федерации, стали условно называться «федеральными» льготниками. А граждане льготных категорий, финансирование мер социальной поддержки которых является расходным обязательством субъектов РФ, – «региональными» льготниками. Для «региональных льготников» органы государственной власти субъектов РФ своими законами и иными нормативными правовыми актами устанавливают форму, объем и порядок предоставления льгот, а также порядок их финансирования. 
Жилищный кодекс Российской Федерации, вступивший в силу 1 марта 2005 года, позволяет более глубоко реформировать систему предоставления льгот, поскольку вообще не предусматривает льготирования, а говорит о возможности компенсаций для отдельных категорий граждан расходов на оплату жилищно-коммунальных услуг (ст. 160). 

По состоянию на конец 2007 года субъектами РФ были реализованы три модели реформирования льгот. Каждая из моделей включает переход на денежные выплаты, но отличается от других принципом определения размера выплат. 

Первая модель предусматривает предоставление гражданам денежных выплат, размер которых эквивалентен установленной скидке с оплаты жилого помещения и коммунальных услуг. Модель можно назвать простой монетизацией, поскольку объем «монетизированных» льгот равен объему ранее предоставленной скидки. В настоящее время эту модель реформирования используют многие субъекты РФ, считая ее наиболее приемлемой на первом этапе преобразований, поскольку в этом случае ни для кого не меняется реальный размер платежа и, как следствие, можно не опасаться роста социальной напряженности. Бюджетные выплаты получат все пользователи льгот ровно в том объеме, в каком им ранее предоставлялась скидка. 

Однако при данной модели реформирования льгот затруднено планирование потребности в бюджетных средствах. Недостатком модели являются также колоссальные издержки, связанные с ее администрированию. Сегодня законодательно плата за жилое помещение определяется договором на управление (или иным способом) для каждого многоквартирного дома. При оплате за коммунальные услуги все больше используется приборный учет. Это означает, что каждый месячный платеж за жилищно-коммунальные услуги становится уникальным, и его нужно учитывать для расчета предоставляемых льгот. Причем законодательных условий для обязательного сбора такой информации нет. Жилищные управляющие компании не обязаны информировать кого-либо о том, сколько платят их клиенты. Сегодня такой базой данных обладают так называемые единые расчетно-кассовые центры (ЕРКЦ). Но эти организации, обеспечивающие контроль и влияние органов местного самоуправления на распределение средств в жилищно-коммунальном секторе, после принятия Жилищного кодекса оказались вне рамок правового поля. Таким образом, если граждане не оплачивают через единые расчетно-кассовые центры жилищно-коммунальные услуги (а они не должны этого делать), то возникают серьезные трудности в получении информации о фактических расходах жителей на оплату ЖКУ и, как следствие, о размере предоставляемых льгот. 

Особо следует отметить, что при простой монетизации льгот, то есть замене предоставляемых скидок в оплате услуг денежными выплатами, без пересмотра объема последних сохраняется социальная несправедливость: наибольший объем поддержки получают те семьи, которые живут в бóльших по площади квартирах и пользуются бóльшим объемом услуг. Социальная напряженность, таким образом, возникает в связи с разными размерами денежных выплат гражданам одной и той же льготной категории.

Хотя, как уже отмечалось, эту модель перевода льгот в денежные выплаты субъекты РФ считают сегодня наиболее предпочтительной в связи с концептуальной простотой и неочевидностью возникающих при ее реализации проблем, назвать ее реформой системы льгот нельзя, поскольку с точки зрения социальной политики модель не меняет сложившейся ситуации.

Вторая модель, в отличие от первой, предусматривает предоставление жителям денежного эквивалента скидки не с фактических расходов при оплате ЖКУ, а с размера регионального стандарта стоимости жилищно-коммунальных услуг
. Эта модель значительно облегчает планирование потребности в бюджетных средствах на льготы, поскольку не опирается на фактические расходы жителей. Кроме того, ее реализация не требует наличия единой информационной базы, и в организационно-техническом отношении осуществление реформы значительно облегчается. Модель характеризуется также большей социальной справедливостью: лица одной льготной категории, проживающие в одном поселении, имеют равные льготные выплаты, зависящие исключительно от установленного для этого поселения размера регионального стандарта стоимости жилищно-коммунальных услуг.

Поскольку размер регионального стандарта стоимости ЖКУ расчитывается для дома, уровень благоустройства и технические параметры которого соответствуют средним условиям в поселении, то граждане, проживающие в условиях хуже средних, выиграют в объеме денежных выплат по сравнению с первой моделью. Это означает, что для них бюджетные расходы на льготы увеличатся. В то же время применение второй модели связано с уменьшением размера льгот для тех, кто живет в условиях лучше средних, но у них, как правило, и достаток выше среднего. Таким образом, вторая модель предусматривает не только изменение формы предоставления льгот – со скидок на выплаты, но и изменение размера предоставляемых льгот. 

Третья модель реформирования заключается в предоставлении всем гражданам, относящимся к определенной льготной категории, денежных выплат одинакового размера. По этому варианту осуществлялась монетизация так называемых социальных льгот (льготы на лекарства, поездки в транспорте, зубопротезирование, телефонную связь и др.). К достоинствам третьей модели относится прежде всего максимальное упрощение планирования бюджетных расходов на льготы по оплате жилого помещения и коммунальных услуг. Кроме того, в пределах территории субъекта РФ (для «региональных» льготников) или всей страны (для «федеральных» льготников) обеспечивается равенство всех граждан определенной льготной категории в отношении объема получаемых бюджетных средств. К недостаткам третьего варианта следует отнести возможную социальную напряженность среди «проигравших» в результате отрицательной разницы между размером денежной выплаты и прежним объемом скидки. Более существенную поддержку по сравнению со скидками, как правило, получат жители сельских территорий и семьи с плохими жилищными условиями, в то время как те, кто проживает в лучших условиях и несет большие жилищно-коммунальные расходы, что характерно для городских территорий, окажутся в проигрыше. Социального недовольства части пользователей льгот можно избежать, предоставив им денежные выплаты большого размера, но тогда потребуются значительные бюджетные расходы.

Таким образом, третья модель предусматривает серьезную реформу системы льгот, связанную с изменением самого принципа определения их размера. Органы государственной власти субъектов РФ, оценивая преимущества и недостатки трех моделей реформирования, в своем выборе разделились, и сторонники нашлись у каждой модели. Больше всего – у первой, это республики Татарстан, Хакасия, Бурятия и Коми, а также Краснодарский, Красноярский, Приморский и Алтайский края, Тюменская, Ленинградская, Магаданская, Ростовская, Смоленская и Новгородская области и др. Вторую модель реформирования предпочли четыре региона: Хабаровский край, Пензенская и Курганская области, Ямало-Ненецкий автономный округ. Третью модель выбрали Чувашская Республика, Тверская, Волгоградская и Калининградская области. 

Есть единственное объяснение преимущественному выбору первой модели. Органы государственной власти субъектов РФ, опасаясь возникновения социальной напряженности среди граждан льготных категорий, не хотят ставить «федеральных» и «региональных» льготников в разные условия ни по форме, ни по объему предоставления льгот. Поскольку они не вправе изменять объем предоставляемых льгот «федеральным» льготникам, то и «региональных» льготников они оставляют на уже традиционных объемах. 

Очевидно, что реформирование системы предоставления льгот на оплату жилищно-коммунальных услуг на уровне федерального законодательства – одна из наиболее политически острых задач реформы жилищно-коммунального сектора в ближайшем будущем.

Реформа системы управления многоквартирными жилыми домами
Одно из самых сложных направлений реформирования жилищно-коммунального комплекса – развитие конкурентных отношений в сфере содержания жилья, вернее, многоквартирных домов. Именно этому направлению реформы начиная с середины 1990-х гг. уделялось наибольшее внимание, и именно здесь было допущено наибольшее количество ошибок (которые стали видны, конечно, только с сегодняшних позиций). За последние пять лет произошли серьезные качественные изменения в сфере управления многоквартирными домами. Это пока не привело к видимым невооруженным глазом результатам, но запустило серьезные организационные и экономические процессы, которые неизбежно вызовут качественное изменение ситуации в жилищном секторе – постепенное вытеснение из него административного ресурса и развитие рыночных отношений.
По существу, в этом секторе начиная с 2004 года существенным образом поменялась государственная политика. Раньше декларировалось важность создания товариществ собственников жилья (ТСЖ), самостоятельность и независимость их деятельности, но параллельно повсеместно реализовывалась концепция муниципального заказа на жилищно-коммунальное обслуживание населения со стороны местной власти. В итоге пытались развивать два совершенно разных механизма управления жилищным фондом – заказ услуг для каждого конкретного дома или для города в целом. Причем второй, господствующий, механизм являлся, по сути, монопольным заказом на жилищно-коммунальное обслуживание (монопсония), что быстро и естественно приводило и к монополии предложения, несмотря на все попытки административного развития конкуренции. А товарищества собственников жилья выпадали из системы и оказывались в положении бедной падчерицы у правивших бал чиновников. 
На практике происходило следующее. При отсутствии ТСЖ от лица собственников жилья выступали муниципальные органы власти в лице дирекций единого заказчика (ДЕЗ). Для активизации процессов демонополизации и развития конкуренции на рынке жилищно-коммунальных услуг был предложен изначально половинчатый, компромиссный вариант: поскольку товарищества собственников жилья создаются очень медленно, наряду с ними надо создать ДЕЗы, которые вместо пассивных частных собственников жилья будут заказывать коммунальные услуги и нанимать подрядные организации для обслуживания и ремонта жилищного фонда на конкурсной основе. Однако скоро стало ясно, что ДЕЗы сами стали монополистами. По-прежнему услуги заказывались не для конкретного дома, а для микрорайона, округа, города… Ситуацию практически полностью контролировали местные чиновники. Получили массовое распространение подконтрольные власти единые расчетно-кассовые центры, в которых собирались все платежи населения за ЖКУ, а потом «расщеплялись» между различными организациями жилищно-коммунального комплекса. Расчетно-кассовые центры – это чиновничье изобретение, придуманное с подачи «Газпрома» сразу после финансового кризиса 1998 года как реакция на ситуацию всеобщих неплатежей в связи с «замороженными» тарифами на ЖКУ. Всем денег на оплату услуг реально не хватало, поскольку расходы объективно были больше доходов. Но больше всех не хватало тем, кто в технологической цепочке был дальше всех от потребителя. «Газпром» как раз и оказался в такой ситуации. Для того чтобы получить деньги за газ, который использовался в котельных для производства тепловой энергии, нужно было, чтобы платежи сначала получили хотя бы теплоэнергетики. Но те предпочитали тратить скудные доходы на свои цели. Жилищные организации оставляли себе из собранных от населения платежей (при высоком проценте недосбора) необходимую им долю средств, а ресурсоснабжающим организациям перечисляли остатки. Бюджетная составляющая направлялась не в полном объеме и с хроническими опозданиями. Вот и придумали систему, чтобы всем не хватало одинаково, вернее, пропорционально. Так появились единые расчетно-кассовые центры. Конечно, ни о каких реальных хозяйственных договорах в этой ситуации говорить не приходится. Как правило, они были только на бумаге, а судьба денег решалась совсем по другим правилам. 

В кризисное время расчетно-кассовые центры сыграли свою положительную роль. Но начиная с 2002 года финансовое положение в ЖКХ стало улучшаться, появилась возможность для реального перехода на договорные отношения. Миссия расчетных центров была выполнена. Но они так прижились и так понравились чиновникам, что их трудно выкорчевать даже спустя несколько лет после принятия Жилищного кодекса. 

Жилищный кодекс законодательно закрепил, казалось бы, очевидные вещи: у каждого многоквартирного дома есть свои собственники, и они не только имеют право, но и обязаны обеспечить нормальное содержание именно своего дома, а не всех или каких-то других домов. В Жилищном кодексе закреплена концепция пообъектного управления многоквартирными домами. Таким образом, принятый в 2004 году Жилищный кодекс Российской Федерации определил необходимость одновременного решения двух непростых задач – не только демонополизации предложения на обслуживание многоквартирных домов, но в первую очередь – демонополизации заказа на это обслуживание. 
У собственников помещений в многоквартирных домах есть несколько вариантов реализации своих обязанностей по обеспечению содержания многоквартирного дома, вернее – общего имущества в многоквартирном доме. 
Во-первых, они могут на общем собрании выбрать управляющую компанию, которой на основании договора передать ответственность за содержание дома и предоставление коммунальных услуг. Решение о заключении такого договора принимается общим собранием собственников. На нем определяется цена договора и перечень тех работ и услуг, которые будет выполнять управляющая компания. Важно подчеркнуть ключевую идею выбора управляющей компании. Это принцип единой ответственности за все, что происходит в доме. Именно управляющая компания отвечает перед собственниками за то, чтобы в доме было чисто и уютно, а в квартирах были свет, вода и тепло. И если воды нет, то собственник обращается не в водоканал (его еще найти нужно), а в свою управляющую компанию. А та уже в случае необходимости разбирается с водоканалом, с которым у нее заключен договор на поставку воды. Причем границей ответственности по этому договору, как правило, является стена здания. В здании – разводящая система водоснабжения, которая находится в общедолевой собственности собственников помещений в доме и за которую перед собственниками отвечает управляющая компания. За стеной дома – система городского водоснабжения, которая в большинстве случаев принадлежит органам местного самоуправления. 
Вторая возможность, которая есть у собственников, создать ТСЖ как некоммерческую организацию с целью обеспечения управления конкретным домом. Важно отметить, что при этом у ТСЖ есть два альтернативных пути: либо самостоятельно обеспечивать содержание дома и предоставление коммунальных услуг, либо нанять для этих целей управляющую компанию. При этом ТСЖ может выступить не только заказчиком услуг, но, что не менее важно, реально обеспечить контроль за их предоставлением, поскольку имеет для этого необходимую структуру – правление. 

Третья возможность – никого не выбирать и ничего не создавать, а обеспечить управление домом самостоятельно, в случае необходимости привлекая подрядчиков. Этот вариант в Жилищном кодексе называется непосредственным управлением. Однако трудно себе представить, чтобы жители многоквартирного дома сами могли обеспечить его грамотное содержание – это все-таки достаточно сложная инженерная система. Да и принятие всеми собственниками общих решений в каждой новой ситуации совсем не простая задача. Поэтому эта схема первоначально предназначалась для многоквартирных домов с небольшим числом квартир (в принятом в 1996 году Законе «О товариществах собственников жилья» речь шла о многоквартирных домах не более чем с четырьмя квартирами). Но в процессе принятия Жилищного кодекса ограничение было снято (или потерялось). И такая правовая ситуация привела к неожиданным последствиям, о которых будет сказано ниже.

Следует отметить, что Жилищный кодекс предусматривает, что у собственников помещений в многоквартирных домах есть еще одна возможность – не принимать никакого решения. Тогда за них решение по выбору управляющей компании должны принять органы местного самоуправления на основе публично проведенного конкурса на управление таким домом. 

По состоянию на 1 января 2008 года с выбором управления в целом по Российской Федерации определились собственники помещений свыше 1 млн многоквартирных домов. Доля многоквартирных домов, в которых собственники помещений выбрали и реализуют способ управления данными домами, в целом по России составила 42,2%. Много ли это? Немало. Конечно, неправильно было бы ожидать, что эта цифра быстро вырастет до 100%. Жилищная сфера – традиционно консервативная сфера. И собственники ведут себя консервативно и рационально. Если они не знают, кого выбирать или выбирать не из кого, то действительно – лучше не спешить, это право останется за собственниками навсегда. А пока, на ближайшее время, выбор обязана будет сделать муниципальная власть. И пусть почти наверняка власть выберет те компании, которые так или иначе аффилированы с ней. Это не означает, что ничего не изменится. До недавнего времени все многоквартирные, в большей части приватизированные, дома находились у муниципальных жилищных предприятий на праве хозяйственного ведения. А это, во-первых, полностью противоречит Гражданскому кодексу, во-вторых, означает отсутствие каких-либо договоров между жителями дома и жилищной организацией. После того как местные власти выберут по конкурсу для многоквартирных домов, собственники которых не определились со способом управления или не реализовали его, управляющие компании, обязательно должен появиться договор на управление этим домом с отобранной компанией. Пусть этот договор на первых порах будет слабым, почти пустым. Все равно у собственников квартир появляется точка отсчета для определения своих желаний, проявления собственной компетенции для принятия собственного иного решения. 

Согласно официальной статистике собственники помещений в многоквартирных домах при выборе способа управления отдают предпочтение управляющим организациям. Представляется, что прежде всего это связано с пониманием жильцами необходимости привлечения к этой сфере деятельности профессиональных кадров, имеющих практический опыт работы, в том числе и с предприятиями – поставщиками коммунальных ресурсов. Определенную роль играет и активная позиция местных администраций, с одной стороны, желающих возложить всю ответственность за состояние многоквартирных домов на управляющие организации, с другой – лоббирующих собственные интересы путем инициирования выбора приближенных к местным властям управляющих компаний, которые еще вчера были муниципальными предприятиями, а порой и продолжают ими оставаться. На начало 2008 года только в 60% многоквартирных домов управляющие организации (в случае их выбора) имели частную форму собственности. В принципе, выбор управляющих организаций – позитивная тенденция. Еще одно важное преимущество выбора в их пользу – это потенциальная возможность оптимизации ресурсопотребления в многоквартирных домах. На рис. 5 представлена используемая в Европе диаграмма потребления энергии зданиями. Энергопортебление зданий разбито на 14 групп – от А до N. Из приведенных данных видно, что в Европе жилые дома в основном относятся к группе Н и потребляют около 140 кВт·ч (м2·год) энергии. А в России даже нормативное потребление энергии многоквартирными домами минимум в полтора раза больше, чем в Европейском сообществе. К сожалению, фактическая ситуация достоверно неизвестна, поскольку практически отсутствуют домовые приборы учета, но выборочные замеры показывают, что дело обстоит еще хуже.
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Рис. 5. Диаграмма энергопотребления зданиями в ЕС и в России
Говоря о ресурсосбережении в жилищном фонде, речь в первую очередь следует вести о тепловой энергии. Ее потребление можно разумно минимизировать, только занимаясь общедомовыми ресурсосберегающими мероприятиями. Это могут быть закрытые входные тамбуры подъездов, оптимизация вентиляции, утепление чердаков, подвалов, стен. При квалифицированном подходе управляющих компаний к решению проблем эффективности энергопотребления многоквартирных домов на основе энергосервисных контрактов этот вид деятельности может принести им существенные экономические выгоды. Конечно, в анализируемый период эта деятельность – только гипотетическая возможность, а не практика. Но, как показывает опыт прибалтийских стран, в частности Эстонии, эта возможность неизбежно станет практикой и у нас. И выиграет тот, кто будет первым. 
Доля многоквартирных домов, где собственники помещений выбрали непосредственное управление своим домом, в среднем по Российской Федерации составила 18,7%. Не последнюю роль в этом играют сельские поселения и районы, где зачастую преобладают 2–4-квартирные дома. Но парадокс заключается в том, что есть целые крупные города, где собственники многоквартирных домов предпочли исключительно непосредственное управление. Это Челябинск, Рязань, Астрахань и ряд других. Почему выбирается способ управления, который объективно будет создавать серьезные проблемы собственникам? По двум объективным причинам.

Первая причина – стремление управляющих компаний, несущих перед собственниками ответственность за оказание коммунальных услуг, избежать рисков в случае неполной их оплаты. Для выполнения своих функций эта компания должна заключить договоры с ресурсоснабжающими коммунальными предприятиями на поставку коммунальных ресурсов: тепловой энергии, горячей и холодной воды и т.д. За получаемые ресурсы коммунальному предприятию надо платить. Риск неполной оплаты – это риск управляющей компании.
Вспомним, что было у нас до принятия Жилищного кодекса? Неоплата за жилье равномерно распределялась между всеми жилищно-коммунальными предприятиями. Ею занимались все и никто. Правдами и неправдами недосбор денег за счет неуплаты части потребителей учитывался в тарифном регулировании. Все жилищные и коммунальные организации держали огромные абонентские службы, которые вели, по существу, паспортную работу, поскольку стоимость части коммунальных услуг рассчитывается исходя из числа проживающих в помещении. А потребители за все эти дублирующие друг друга абонентские службы платили. Что случилось после принятия Жилищного кодекса? Риски неполной оплаты коммунальных услуг ложатся сейчас на управляющие компании. Но они ведь действительно ближе к населению, и работа с неплательщиками – часть их профессиональной деятельности. Да, при этом неизбежно должна возрасти стоимость услуг управляющих компаний. Ее увеличат как раз риски неполной оплаты коммунальных ресурсов. Но параллельно должны идти процессы постепенного устранения рисков неполной оплаты поставленных коммунальных ресурсов из тарифов коммунальных предприятий, а также исключения из тарифов расходов на содержание уже ненужных в таких масштабах абонентских служб. В итоге тарифы на коммунальные услуги в реальных ценах сократятся в значительно большей мере, чем повысится стоимость услуг управляющих компаний. Конечный выигрыш для потребителя очевиден. 

Но это непростой и многошаговый процесс. И первая сложность состоит в том, что при имеющейся структуре цен и тарифов у управляющих организаций нет финансовых ресурсов для покрытия неполной оплаты потребителями стоимости коммунальных услуг. В такой ситуации у них формируется кредиторская задолженность перед коммунальными организациями. Вот в целом ряде городов жилищники и нашли для себя выход – не будем управляющими компаниями, не будем отвечать за оказание коммунальных услуг. И настоятельно рекомендовали жителям выбрать способ непосредственного управления, заключить с жилищной организацией договор подряда на текущее содержание и санитарную уборку здания и прилегающей территории, а договоры на поставку коммунальных ресурсов заключать напрямую с ресурсоснабжающими организациями. Интересно, что, например, в Челябинске решение о целесообразности выбора способа непосредственного управления многоквартирными домами принималось на уровне городской думы. Себя такие «профессионалы» обезопасили. Но законсервировали целый ряд важных проблем: и повышения собираемости платежей, и снижения тарифов, и оптимизации ресурсопотребления в домах. При этом следует признать, что проблема минимизации рисков управляющей организации по неполной оплате коммунальных ресурсов действительно существует. 
Вторая причина – непосредственное управление выбирается как способ политической борьбы жилищной общественности с произволом местных чиновников, которые в качестве управляющих компаний продвигают исключительно подконтрольные им организации. Такая ситуация сложилась в Астрахани и ряде других городов. Казалось бы, в этом случае логичнее сделать ставку на ТСЖ. Но нет. И вот почему. При создании ТСЖ возникают два вышеупомянутых варианта: либо заключать договор с управляющей организацией (а там все те, от кого есть желание уйти), либо принимать ответственность за содержание дома и оказание коммунальных услуг на себя, на ТСЖ. Но тут жилищная общественность начинает беспокоиться, что с такой ответственностью ей не справиться, ведь кроме энтузиазма нужны еще и профессиональные знания. В этом случае ее решение – не надо ничего создавать, вполне может подойти и непосредственное управление. Представляется, однако, что это достаточно опасная популистская позиция. 

С принятием Жилищного кодекса задача формирования ТСЖ как объединенного собственника, объединенного заказчика услуг по управлению многоквартирным домом получила принципиально новое звучание. Это привело к существенному росту количества ТСЖ (табл. 2). Если в 2005 году товарищества охватывали всего 4,2% городского жилищного фонда, то к концу 2007 года эта доля увеличилась почти в двое и составила 8,2%. 
Таблица 2 

Динамика численности товариществ собственников жилья
	Год
	Количество ТСЖ, всего по Российской Федерации 
	Доля городского жилищного фонда, управляемого ТСЖ, %

	1993
	9
	0,003

	1994
	80
	0,03

	1995
	325
	0,125

	1996
	615
	0,25

	1997
	1 875
	0,7

	1998
	3 351
	1,25

	1999
	4 100
	1,5

	2000
	4 800
	1,8

	2001
	5 500
	2,0

	2002
	6 500
	2,4

	2003
	7 500
	2,9

	2004
	9 740
	4,15

	2005
	12 244
	4,2

	2006
	19 480
	6,3

	2007
	25 300
	8,2



Источник: данные Росстата (форма 22-ЖКХ (реформа)), 2007 г. – оценка Института экономики города.
Тем не менее процесс создания ТСЖ идет медленнее, чем предполагалось органами государственной власти. В основном – по причинам психологического характера, и в первую очередь это касается обитателей старых домов. Покупатели квартир в новых домах воспринимают эти квартиры прежде всего как недвижимость, то есть актив, который имеет цену и который человек стремится сохранить. Такие собственники заинтересованы в создании для этого соответствующих структур, и в этом отношении соседи обычно похожи друг на друга. Они, так сказать, люди одного круга, и им проще договориться между собой. Кроме того, застройщик, продающий квартиры, часто заинтересован в расширении своего бизнеса в сектор управления жилой недвижимостью, и, помогая организационно новым собственникам жилья создать ТСЖ, он сразу, как правило, замыкает вновь созданное ТСЖ на свою управляющую компанию. В старых же домах, где прошел процесс приватизации, ситуация гораздо сложнее. Во-первых, люди там совершенно разные: часть квартир приватизирована, часть нет, часть жителей — бедные собственники, часть — богатые, и договориться им трудно. В процессе приватизации человек стал воспринимать себя собственником в отношении прав на квартиру: могу продать, могу купить, могу заложить, но не в отношении обязанностей по содержанию многоквартирного дома, совладельцем которого он становится автоматически с приватизацией квартиры. Человек не понимает, что он должен заниматься содержанием своей недвижимости и управлением ею. Ему бы хотелось, чтобы кто-то другой сделал это вместо него. 

На долю многоквартирных домов, собственники помещений в которых выбрали управление товариществами собственников жилья, в среднем по Российской Федерации приходится лишь 2,6% от общего числа многоквартирных домов, собственники помещений в которых должны выбрать способ управления этими домами. Если сопоставить две приведенные ранее цифры – 8,2% жилищного фонда управляются ТСЖ, но в то же время ТСЖ созданы только в 2,6% многоквартирных домов, то можно прийти в обоснованному выводу, что ТСЖ создаются преимущественно в больших домах. По данным Федеральной антимонопольной службы по итогам II квартала 2007 года по муниципальным образованиям с численностью населения более 10 тыс. человек, ТСЖ созданы в 15,08% жилищного фонда, или в 4,3% многоквартирных домов.

Процесс создания товариществ собственников жилья сдерживается рядом объективных факторов, преодоление которых представляет собой сложную задачу. Собственники помещений часто готовы принять дом в управление только после проведения властью его капитального ремонта. Однако органы местного самоуправления, как правило, не имеют возможности это сделать ввиду ограниченных средств местного бюджета.
Существенные сдвиги в процессе создания ТСЖ и капитального ремонта многоквартирных домов должны произойти с принятием Федерального закона «О Фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства». Принятие закона означало выделение из федерального бюджета 2007 года 240 млрд руб. Фонду содействия реформированию ЖКХ на капитальный ремонт многоквартирных домов и переселение граждан из аварийного фонда. Закон также определяет основные принципы софинансирования капитального ремонта многоквартирных домов за счет средств Фонда ЖКХ и местных бюджетов. В законе определены условия предоставления финансовой поддержки за счет средств Фонда ЖКХ. Одним из важнейших критериев получения финансовых средств на капитальный ремонт многоквартирных домов является обязательное наличие нормативных правовых актов субъектов РФ и муниципальных образований, направленных на формирование благоприятных условий для образования и деятельности ТСЖ. Более того, доля многоквартирных домов, в которых созданы ТСЖ как реализация выбора способа управления, должна увеличиться в 2009–2011 годах с 10 до 20%. Государство впрямую ставит вопрос об участии самих ТСЖ в региональных и муниципальных программах по капитальному ремонту жилья и, более того, создает стимул для развития данного способа управления многоквартирными домами как одного из наиболее эффективных. Государственная корпорация «Фонд содействия реформированию ЖКХ» начала свою работу с 2008 года, поэтому ее деятельность не анализируется в рамках данного исследования. 
Принятие Жилищного кодекса – огромный шаг вперед в регулировании вопросов содержания многоквартирных домов. Но если сопоставить положения Жилищного кодекса Российской Федерации с международной правовой практикой управления многоквартирными домами, имеющими аналогичную сложную структуру собственности (а такое законодательство есть практически во всех странах Европы и Северной Америки), то необходимо признать, что наше законодательство еще далеко от совершенства. Во всех известных нам примерах собственники помещений в многоквартирном доме обязаны вести совместную деятельность по управлению общедолевым имуществом, которое, собственно, и составляет дом в физическом смысле. Для этого у них, как правило, есть две возможности. Первая – деятельность без создания юридического лица. И тогда все вопросы управления находятся в компетенции общего собрания собственников помещений. Вторая – создание юридического лица, которое может называться ассоциацией собственников, товариществом и т.д. Полномочия по управлению домом в этом случае определяются уставом этого специально созданного юридического лица. Но, что принципиально важно, если такая ассоциация (товарищество) создана, то все собственники в обязательном порядке становятся ее членами. Наш же Жилищный кодекс предусматривает для собственника возможность не быть членом ТСЖ при создании последнего в доме. Получается, что собственники помещений в доме имеют разные правовые статусы в отношении общего имущества. Такое положение дестабилизирует деятельность ТСЖ, может приводить к серьезным финансовым последствиям. Например, российские банки не считают возможным рассматривать организацию с такой неустойчивой организационной структурой в качестве заемщика средств на проведение модернизации многоквартирных домов, в то время как, например, в Эстонии товарищества собственников получили более 3000 кредитов на модернизацию зданий. И при этом на середину 2008 года по этим кредитам не зафиксировано ни одного дефолта!
Реформа в сфере управления и развития коммунальной инфраструктуры

В коммунальном секторе главным направлением реформ было привлечение частного бизнеса к управлению коммунальными инфраструктурными объектами и к инвестированию в обновление и развитие. Для этого использовались как модели приватизации муниципальных предприятий, работающих в коммунальном секторе, со всеми основными фондами, находившимися у них в хозяйственном ведении, так и модели государственно-частных партнерств. Много усилий, и усилий противоречивых, было направлено на совершенствование тарифного регулирования организаций коммунального комплекса. Кроме того, в рамках национального проекта «Доступное и комфортное жилье – гражданам России» предпринимались серьезные попытки обеспечить прозрачные правовые механизмы развития коммунальной инфраструктуры для нужд жилищного строительства. 

Активное вхождение частного бизнеса в коммунальный сектор датируется 2003 годом, когда многие крупные российские бизнесмены заявили о своем желании и готовности взять на себя ответственность за энерго- и водообеспечение граждан России. Безусловно, в таких решениях велика была политическая компонента – в канун президентских выборов власть была заинтересована в том, чтобы вместе с бизнесом разделить ответственность за возможные коммунальные катастрофы. Но было в этих решениях и большое стратегическое основание – крупный бизнес увидел новый потенциальный рынок, с огромными финансовыми потоками, с ограниченными возможностями для развития конкуренции. Поэтому он предпринял быстрые и решительные действия по завоеванию этого рынка, по переходу от административных к рыночным отношениям в коммунальном секторе. Казалось, интересы власти и бизнеса совпадают. Обе стороны уверяли общество, что в течение очень небольшого времени в коммунальном секторе прольется золотой дождь частных инвестиций и население окончательно забудет о холодных квартирах и перебоях в подаче воды или электричества.

Первый этап этого процесса пришелся на период с начала 2003 до середины 2004 года. Ключевыми его характеристиками можно считать:

· появление в сжатые сроки (за полгода) компаний, которые позиционировали себя как общенациональные операторы на рынке коммунальных услуг и напрямую ассоциировались с фамилиями крупных российских бизнесменов («Российские коммунальные системы» – Чубайс, «Комплексные энергетические системы» – Вексельберг, «Новый город» – Патанин, «Коммунальные инвестиции» – Дерипаска, Росводоканал – Фридман);

· активную экспансию этих компаний в различных регионах России с целью получения в управление коммунальных систем электро-, тепло-, водоснабжения и водоотведения, причем на первом этапе процесс носил преимущественно политический, а не экономический характер;

· заключение большого количества краткосрочных договоров аренды коммунальных систем (без инвестиционных обязательств), прояснение многих объективных и субъективных препятствий по вхождению частного бизнеса в коммунальный сектор;

· безусловно доминирующую роль (в смысле масштабов деятельности) за рассматриваемый период компании ОАО «Российские коммунальные системы», которая в течение первого года работы открыла свои филиалы в 24 субъектах РФ.

Последующие годы внесли существенные изменения во взаимоотношения власти и бизнеса в коммунальном секторе. Выделим наиболее существенные из них.

1. В секторе принципиально изменилась в лучшую сторону законодательная среда. Приняты новый Жилищный кодекс Российской Федерации, законы «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса» (декабрь 2004 года), «О концессионных соглашениях» (июль 2005 года). Эти законы должны были существенно улучшить инвестиционный климат в коммунальном секторе, однако реальный эффект от их применения был противоречив и существенно меньше ожидаемого. 
2. Компании представителей крупного российского бизнеса, заявившие о своем интересе к коммунальному хозяйству, стали менее политизированы и более прагматичны. Наиболее серьезные изменения произошли, как будет показано ниже, в самой заметной частной компании – «Российские коммунальные системы».
3. Новая важная тенденция – заключение долгосрочных договоров аренды в секторе теплоснабжения и водоснабжения с инвестиционными обязательствами (это своего рода квазиконцессионные соглашения). В секторе водоснабжения было заключено более 10 таких долгосрочных договоров, охватывавших около 15% населения страны.
4. Состоялись первые конкурсы на управление муниципальными системами коммунальной инфраструктуры (на условиях аренды). Известно о результатах трех конкурсов – в Омске (победитель – Евразийское водное партнерство), в Березниках (победитель – «Новогор-Прикамье»), Волгоград (победитель – «Российские коммунальные системы»). Однако прозрачность конкурсных процедур вызывает пока много вопросов. Достаточно сказать, что в двух последних случаях результаты конкурса оспаривались в суде, а победитель первого конкурса уже перепродал свой бизнес в Омске другому оператору – Росводоканалу. 
5. Наряду с бизнесом, который позиционирует себя как коммунальный бизнес национального масштаба, стали появляться частные региональные компании, чаще всего аффилированные либо с энергетическим бизнесом в регионе, либо с политическим руководством региона (пример – Красноярск). Причем для деятельности таких компаний характерен не формат государственно-частного партнерства на договорной основе с публичной властью, а полная приватизация деятельности, включая приватизацию основных фондов. На рис. 6 и 7 представлена динамика приватизации основных фондов и управления в секторе водоснабжения России 
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Источник: Росстат, результаты федерального государственного статистического наблюдения по форме 22-жкх (сводная), расчеты автора.
Рис. 6. Приватизация основных фондов и управления в секторе водоснабжения России
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Источник: Росстат, результаты федерального государственного статистического наблюдения по форме 22-жкх (сводная), расчеты автора.
Рис. 7. Количество субъектов РФ, в которых доля предприятий негосударственной и немуниципальной форм собственности в суммарном объеме отпуска воды превышала 25%, а в числе последних количество субъектов РФ, в которых эта доля превышала 50%
6. Иностранные компании, работающие как операторы в коммунальном секторе на рынках многих стран, не только не достигли заметных бизнес-успехов в России, но и в отдельных случаях снизили свою активность. Так, французская компания Vivendi предприняла несколько попыток взять в аренду системы водоснабжения в ряде городов центральной части России, но после неудачного завершения этих проектов практически свернула свою деятельность в нашей стране.
На российском коммунальном рынке можно выделить несколько частных операторов, которые позиционируют себя как национальные операторы. 

ОАО «Российские коммунальные системы»

Компания «Российские коммунальные системы» («РКС»), образованная весной 2003 года несколькими финансово-промышленными группами во главе с РАО «ЕЭС России» для реформирования ЖКХ, пережила несколько стадий серьезной реорганизации. За эти годы в компании сменилось несколько команд менеджеров. 

Практика показала: коммунальной средой в масштабах всей страны заниматься весьма сложно и не факт что выгодно. «Интеррос» и холдинг «Комплексные энергетические системы» («КЭС-Холдинг») стали параллельно продвигать собственные проекты в регионах, преимущественно на Урале. РАО «ЕЭС России» уже летом 2005 года решило «сжать» проект «РКС» до уровня реального бизнеса – иными словами, работать там, где это удается. И если в 2004 году компания заявляла о своей деятельности в 26 регионах России, то начиная с 2005 г. она реально представлена только в 12. В 2005–2006 годах все учредители «РКС», кроме РАО «ЕЭС России», вышли из проекта. На конец 2007 года 75% акций ОАО «РКС» принадлежали «КЭС-Холдингу» и 25% – РАО «ЕЭС России». В первой половине 2008 года «КЭС» приобрел 100% акций «РКС». 

У «РКС» в управлении на условиях договоров аренды находятся системы водоснабжения восьми российских городов: 

1) Благовещенска (ОАО «Амурские коммунальные системы»); 

2) Волгограда (ОАО «Волгоградские коммунальные системы»);
3) Кирова (ОАО «Кировские коммунальные системы»); 

4) Перми (ООО «Новогор-Прикамье»);

5) Качканара, Свердловская область (ОАО «Свердловские коммунальные системы» / «КЭС-Мультиэнергетика»); 

6) Петрозаводска (ОАО «Петрозаводские коммунальные системы»);

7) Тамбова (ОАО «Тамбовские коммунальные системы»); 

8) Томска (ОАО «Томские коммунальные системы»).

В апреле 2006 года ОАО «РКС» разместило облигационный заем в размере 1,5 млрд руб., а в конце года в четыре раза увеличило уставный капитал за счет дополнительной эмиссии акций в размере 3 млрд руб., которые были направлены на развитие компании и инвестиционную программу.

ОАО «Евразийское водное партнерство»

Деятельность «Евразийского водного партнерства» («ЕВП») в течение 2005–2007 годах была сконцентрирована в двух российских городах-миллионниках.

С 1 апреля 2005 года оператором системы водоснабжения и водоотведения Омска стало ОАО «ОмскВодоканал», деятельностью которого руководило «ЕВП». Однако в начале 2008 года компания продала этот бизнес своему конкуренту – Росводоканалу. 
Главное место приложения сил «ЕВП» – Ростов-на-Дону. Здесь компания развивает проект, который в свое время начинали менеджеры «РКС» и который с их уходом перешел к компании, которую они учредили. Это крупнейший на Юге России инвестиционный проект в области водоснабжения с участием частного капитала. Инвестором ростовского «Водоканала» под гарантии областной администрации выступает ОАО «Ростовское водное партнерство – “Вода Ростова”», созданное «ЕВП» в консорциуме с другими партнерами. Компания намерена инвестировать в строительство и реконструкцию магистральных водоводов донской столицы 1100 млн руб. в течение двух лет. На начало 2008 года в строительство трех крупнейших водоводов, ввод в эксплуатацию которых обеспечит качественное водоснабжение ростовчан и даст новый импульс развитию жилищного строительства, уже инвестировано свыше 200 млн руб. 

Предполагается, что нынешние инвесторы в лице «ЕВП» в счет инвестиций станут владельцами контрольного пакета акций ОАО «Производственное объединение “Водоканал” города Ростова-на-Дону». При этом мэрия Ростова-на-Дону подчеркивает, что реконструируемые водопроводы, насосные станции и другие многочисленные объекты водопроводно-канализационного хозяйства останутся в муниципальной собственности. Более того, ныне строящиеся и реконструируемые за счет частных средств водоводы тоже будут принадлежать городу, с чем компания согласилась. 

ОАО «Росводоканал»

Эта компания имеет успешный опыт реформирования и технического совершенствования систем водопроводно-канализационного хозяйства городов России, разработки и реализации инвестиционных проектов, привлечения инвестиций. Она управляет системами водоснабжения Оренбурга, Калуги, Барнаула, Тюмени, Твери, Краснодара и Краснодарского края с общей численностью населения около 3 млн человек.
Самый большой проект компании – аренда оренбургского водоканала. Дочернее предприятие Росводоканала перешло к управлению имущественным комплексом ВКХ г. Оренбурга с 2005 года на основе долгосрочного договора аренды – 20 лет по результатам управления в течение 2003–2004 годов. После того как были предприняты усилия по оптимизации энергозатрат, с марта 2004 года наблюдается устойчивое снижение расходов энергопотребления. Суммарное уменьшение электроэнергии в 2004 году – 5,3%. В четыре раза уменьшилось количество повреждений на сетях, обеспечена безаварийная работа всех систем. Проведена реорганизация предприятия с выделением укрупненных дивизионов. Внедрена система бюджетирования в целом по предприятию и отдельно по каждому дивизиону. Налажена служба финансового планирования и контроля. За счет сокращения непроизводственных издержек увеличен ФОТ и объем капитального ремонта. Проведена инвентаризация и паспортизация имущества ВКХ города. 

Второй крупный проект – Барнаул. 60% акций ООО «Барнаульский водоканал» принадлежат ООО «Алтайводоканал», созданному Росводоканалом и местными энергетиками из ООО «Барнаулэнерго». Остальная часть пакета находится в руках городской администрации. 

Заняться водоснабжением и канализацией Барнаула планировали и «Алтайские коммунальные системы» (холдинг «Российские коммунальные системы», Москва), и банк «Агропромкредит» (зарегистрированный в Подмосковье). Но городская администрация после долгих размышлений доверилась Росводоканалу и Барнаулэнерго. 

Холдинг в последнее время ведет активную политику бизнес-экспансии. Так, в 2007 году заключены договоры аренды на большинство систем водоснабжения в Калужской области, в начале 2008 года состоялась сделка по покупке водного бизнеса «ЕВП» в Омске. Тогда же компания приняла участие в конкурсе на заключение долгосрочных договоров аренды коммунальных систем Волгограда. Выиграли «Российские коммунальные системы», но Росводоканал обжаловал итоги конкурс в суде. Компания также прикладывала большие усилия к тому, чтобы купить весной 2008 года контрольный пакет акций (25%) «Российских коммунальных систем», который принадлежал РАО «ЕЭС России» и продавался в связи с ликвидацией последней. 

Из приведенных примеров видно, что в частном коммунальном секторе России в последнее пятилетие происходили типичные для развития российского бизнеса процессы слияний и поглощений. Характерна в этом отношении судьба компании «Новогор-Прикамье» – структуры холдинга «Интеррос» и одного из самых успешных проектов частного бизнеса в коммунальном секторе. 

Эта компания отличалась эффективной командой менеджеров. За годы работы была оптимизирована система управления, сформированы новые центры компетенций и финансовой ответственности, многие работы отданы на аутсорсинг. В феврале 2005 года между «Новогор-Прикамье» и администрацией Перми был заключен долгосрочный – на 49 лет – договор аренды пермского водоканала, а в 2006 году компания выиграла конкурс на заключение долгосрочного договора аренды коммунальных систем г. Березники Пермской области. Была разработана стратегия развития системы водоснабжения и водоотведения Перми до 2020 года, ориентированная на опыт развитых промышленных городов Западной Европы с сопоставимой структурой водопотребления и численностью населения. 

Однако «Интеррос» в русле стратегии продажи непрофильных активов в конце 2006 года продал «Новогор-Прикамье» своему бывшему конкуренту – ОАО «Комплексные энергетические системы». Размер сделки оценивался в $ 50 млн. Единственным активом ООО «Новогор-Прикамье» были два вышеупомянутых долгосрочных договора аренды – системы водоснабжения в Перми и всей системы коммунальной инфраструктуры в Березниках, – достаточно низкокачественных с точки зрения привлечения внешнего финансирования. С 2007 года «Новогор-Прикамье» входит в систему управления «РКС», контрольным пакетом которых к этому времени тоже владеют «Комплексные энергетические системы». 

Следует особо отметить, что последнее пятилетие ознаменовалось настоящим прорывом в заключении долгосрочных договоров на управление инфраструктурными объектами в коммунальном секторе. Заключено больше 20 договоров сроком от 15 до 49 лет, по этим договорам обслуживается около 13 млн человек. Это, безусловно, важный стратегический результат, который формирует основу для реального привлечения частных инвестиций в сектор. 

В первые годы деятельности частных операторов в коммунальном секторе России (2003–2004) абсолютно преобладающей формой договорных отношений были краткосрочные (как правило, на 11 месяцев) договоры аренды. Это объяснялось прежде всего технической невозможностью заключения долгосрочных договоров. Последние, в соответствии с российским законодательством, подлежат обязательной регистрации, что предполагает обязательную оценку и регистрацию передаваемого в аренду имущества. Однако в российской практике все муниципальное имущество, находящееся в пользовании (хозяйственном ведении) унитарных предприятий, было не оценено и не зарегистрировано. Из-за отсутствия реального рынка оценщиков процедура оценки и регистрации коммунальной инфраструктуры требует в настоящее время много и времени, и денег. Поэтому для частных операторов краткосрочные контракты аренды (не требующие регистрации) становились вариантом быстрого входа на рынок управления. Но остаются и другие причины осторожного подхода к заключению долгосрочных соглашений. Для власти можно выделить две самые важные. 

Первая причина. Главный смысл заключения долгосрочного договора – привлечение частных инвестиций для решения проблем публичного сектора. Для этого нужно знать несколько непростых вещей: для чего нужны инвестиции, какова стратегия развития публичной собственности, как будет обстоять дело со спросом и с ценой на производимые товары и услуги. Короче, нужно иметь реальные инвестиционные проекты, которые можно предлагать частному бизнесу. Таких проектов в коммунальном секторе у муниципальных властей практически не оказалось. 
Вторая причина. По законодательству все имущество, созданное арендатором в рамках договора аренды, становится собственностью арендатора. Таким образом, в случае выполнения арендатором инвестиционных обязательств он может претендовать на право собственности на вновь созданные или модернизированные объекты. Такие случаи в российской практике были. Даже капитальный ремонт трубопроводов за счет средств предприятия, сформированных от продажи тепловой энергии или воды (то есть за счет ремонтного фонда, включенного в тариф), был юридическим основанием для частной компании объявить этот трубопровод своей собственностью. Конечно, в договоре аренды обе стороны могут написать, что вновь созданное или модернизированное оборудование является публичной собственностью, но закон, в данном случае Гражданский кодекс Российской Федерации, будет выше договора в случае судебного разбирательства. Поэтому долгосрочные договоры аренды с инвестиционными обязательствами несут в себе высокие риски потери публичного имущества.

Есть серьезные риски долгосрочных договоров и для частного бизнеса. Также выделим два самых существенных.

Первый – ценовая (тарифная) политика. Конструкция долгосрочного договора предполагает, что частный оператор за относительно непродолжительный срок выполняет свои инвестиционные обязательства, а затем на протяжении достаточно длительного времени за счет эксплуатации инфраструктурной системы обеспечивает возврат вложенных денег с приемлемой для него доходностью. Очевидно, чем точнее будет понимание динамики изменения тарифов на коммунальные ресурсы, тем точнее можно оценить риски инвестиций. В российском законодательстве тарифное регулирование – это административный акт, а не предмет соглашения сторон. В то же время договор может включать детальные обязательства власти по тарифным трендам. Однако и в настоящее время говорить о долгосрочных прогнозах в тарифной политике практически невозможно. 

Второй риск вытекает из законодательных ограничений договора аренды. В соответствии с законодательством ответственность за состояние основных фондов по договору аренды несет не арендатор, а собственник. Чтобы обеспечить нормальное состояние этих фондов, он должен иметь ресурсы. Такими ресурсами являются амортизационные отчисления, которые входят в структуру затрат частного оператора. Но распоряжаться этими амортизационными отчислениями должен не частный оператор – арендатор, а публичная власть – собственник, а значит, в соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации, соответствующий бюджет. Понятно, что частный оператор приглашается для того, чтобы переложить на него ответственность за состояние инфраструктуры. Но в рамках договора аренды возникает специальная тема: как обеспечить эту ответственность финансово, оставив в распоряжении арендатора амортизационные отчисления? 

Первый шаг в этой ситуации стал практически традиционным – назначить арендную плату, равную амортизационным отчислениям. Дальше – развилка. В одних случаях (например, в Перми) арендная плата остается в распоряжении арендатора для решения задач, определенных собственником (или согласованных с ним). Но это, строго говоря, противоречит Бюджетному кодексу, так как все доходы от муниципальной собственности (арендная плата) должны поступать в бюджет. В других случаях (как в Омске) за счет арендной платы формируется муниципальный заказ на обновление инфраструктуры. Для этого создается бюджетный фонд, «привязывающий» статью доходов от арендной платы к статье расходов на выполнение муниципального заказа. Для частного оператора риск заключается в том, в таком случае муниципальный заказ формируется в рамках годичного бюджетного процесса и не может носить долгосрочного характера. Возникают серьезные политические риски его ежегодного возобновления. 

При этом принятый в 2005 году Федеральный закон «О концессионных соглашениях» в коммунальном секторе практически не работает. Частные операторы видят в нем высокие риски из-за того, что вновь созданное за их счет имущество сразу регистрируется как публичная собственность. И в случае возникновения конфликтных ситуаций существует высокий риск того, что отсутствие в собственности созданного имущества не позволит получить необходимую компенсацию инвестиций. Публичная власть также не очень стремится к заключению концессий. Здесь причина в том, что концессия может заключаться только по результатам конкурса. Подготовка конкурса – сложное и дорогое дело, у муниципалитетов же, как правило, нет должного опыта. Правда, Федеральная антимонопольная служба требует, чтобы и договоры долгосрочной аренды заключались теперь только на основе конкурсов. Но тут провести конкурс значительно проще. Дело в том, что конкурсы на долгосрочную аренду можно проводить без инвестиционных обязательств частного оператора. Об этих обязательствах договариваются уже потом, когда итоги конкурса подведены, и договариваются уже в рамках отдельного документа, который обычно называется инвестиционным соглашением. В табл. 3 сравниваются долгосрочные договоры аренды и концессии. 

Таблица 3
Сравнение договоров аренды и концессии в коммунальном секторе

	Содержание
	Аренда
	Концессия

	Форма договора

Собственность на созданные оператором объекты
	Минимум три юридически не связанных между собой договора, разных по срокам действия, которые могут заключаться в разное время. Риск – невозобновление государственного заказа на восстановление основных фондов, увеличение реальных издержек в связи с выплатой НДС в договоре государственного заказа

Объекты принадлежат оператору до окончания срока действия аренды
	Одно соглашение открытого типа с вложенной структурой инвестиционных программ

Объекты сразу регистрируются как публичная собственность


С заключением долгосрочных договоров можно ставить задачу привлечения частных инвестиций в коммунальный сектор. Но пока реальные частные инвестиции в большей степени задача ближайшего времени, чем сложившаяся практика. И та информация об инвестициях частных компаний в коммунальную инфраструктуру, которая распространяется сегодня, показывает, что в качестве инвестиций рассматриваются собственные средства предприятий, сформированные из выручки за счет заложенных в тариф амортизации и ремонтного фонда либо из уставного капитала компаний. При этом интересно проанализировать ситуацию с займами Всемирного банка в сектор водоснабжения. Два города – Березники и Тамбов, в которых системы водоснабжения перешли в управление частных операторов, были участниками этого проекта, и оба частных оператора – компании «Новогор-Прикамье» и «Российские коммунальные системы» отказались от этих займов. Причины назывались практически одни и те же. Основных причин было три:

1) объекты инвестирования выбраны непонятным образом и не являются приоритетными;
2) процедура получения инвестиций чрезвычайно бюрократизирована и громоздка;
3) несмотря на кажущуюся прозрачность процедур в результате конкурсных закупок, часто цена получается существенно выше рыночных цен на местных рынках из-за жестких требований к конкурсантам, что приводит к дискриминации местных подрядчиков и «накручиванию» цен международными участниками.

При всем желании Всемирного банка в максимальной степени пойти навстречу частным оператором, они свою позицию по поводу займов не изменили. 

Но проблема инвестиций стоит на повестке дня, и решать ее будет непросто. Именно нерешенность вопроса с получением инвестиций привела к отставке первой команды менеджеров «Российских коммунальных систем». РКС не смогли получить на приемлемых условиях банковские кредиты и требуемой с точки зрения менеджмента финансовой помощи от своих акционеров, что привело к невыполнению данных ими ранее обещаний и отставке. И это было совсем не случайно. Инвестиционные проекты в коммунальном секторе пока остаются в основном по-прежнему непривлекательными для банков (unbankable). И главная задача ближайшего времени – найти решение этой проблемы.

Часть компаний в качестве временной меры рассчитывает на кредитные ресурсы банков, входящих в структуру тех же холдингов, что и коммунальные бизнесы. В таком случае на первых порах банки будут брать на себя повышенные кредитные риски, оказывая финансовую поддержку новому бизнесу. Речь может идти о рублевых кредитах на 4–5 лет. В дальнейшем эти займы могут рефинансироваться. Другие компании надеются в первую очередь на международные финансовые организации и строят свою деятельность так, чтобы можно было рассчитывать на их достаточно длинные и дешевые деньги. И все в один голос говорят о необходимости государственной помощи в создании кредитных продуктов в коммунальном секторе. Но подходы к оказанию такой помощи различаются. Одни, например РКС, видят выход в предоставлении государственных гарантий хотя бы до 50% от сумм кредитов. Другие считают важной задачей создание за счет бюджетных средств специализированного финансового института развития, который, занимаясь кредитованием инвестиционных проектов в коммунальном секторе, сформировал бы методики оценки и минимизации рисков, унифицировал бы процедуры подготовки и оценки проектов и сделал бы их доступными для всего банковского сообщества. Очевидно, что все эти подходы имеют право на жизнь и нужно работать над каждым из них. 

Как уже отмечалось, одним из основных рисков является плохо формализованный процесс тарифного регулирования и значительная роль политического фактора при установлении тарифов. Прозрачное и предсказуемое тарифное регулирование повышает уверенность инвесторов и снижает как производственные, так и инвестиционные риски. В 2004 году был принят основополагающий федеральный закон в этой области «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса». Он определил основные принципы и механизмы регулирования тарифов коммунальных организаций , в том числе для реализации их инвестиционных программ, закрепил компетенции по тарифному регулированию организаций коммунального комплекса на муниципальном уровне. Основной принцип тарифного регулирования – это прозрачность и предсказуемость. Только в таких условиях частный инвестор может вкладывать средства в модернизацию и развитие коммунальной инфраструктуры. Но в 2005 году в этот закон были внесены изменения, согласно которым регулирование тарифов на федеральном уровне осуществляется через установление предельных индексов изменения тарифов с целью сдерживания процессов инфляции в стране. Мы уже говорили о том, что в условиях роста затрат это привело к повышению убыточности и увеличению бюджетного финансирования жилищно-коммунального хозяйства. Но важно указать на тот явный, прямой ущерб, который нанесла такая политика коммунальному сектору и населению. Начиная с 2006 года в секторе замедлились позитивные экономические изменения и с этого же времени наблюдается нарастание отрицательных тенденций, которое заметно даже в статистической отчетности. Опять стала повышаться аварийность (например, на сетях водоснабжения), возобновился рост кредиторской задолженности коммунальных предприятий (рис. 8, 9). Более того, ряд регионов (например, Саратовская область) разумно посчитали введение предельных индексов на коммунальные тарифы федеральными мандатами и потребовали у Минфина России компенсировать из средств федерального бюджета разницу между экономически обоснованными тарифами и тарифами, установленными с учетом предельных индексов. И добились своего. Складывается своеобразная ситуация: одной рукой рукой власть ограничивает рост тарифов, подрывая коммунальный сектор, а другой увеличивает бюджетные расходы и разгоняет инфляцию. 
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Источник: Росстат, результаты федерального государственного статистического наблюдения по форме 1-водопровод.
Рис. 8. Количество аварий на объектах и сетях водоснабжения в расчете на 100 км сетей водоснабжения
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Примечание. Результат за 2007 г. представлен в годовом исчислении по итогам девяти месяцев.
Источник: Росстат, результаты федерального государственного статистического наблюдения по форме 22-жкх (сводная), расчеты автора.
Рис. 9. Суммарная кредиторская задолженность предприятий водоснабжения, водоотведения и теплоснабжения, млрд руб.

Введение предельных индексов ухудшило инвестиционный климат в секторе. Число значимых инвестиционных проектов в коммунальном секторе с привлечением частных средств крайне незначительно. Многие крупные коммерческие структуры ушли за это время из «коммуналки». В то же время часть закона о тарифном регулировании, регламентирующая обеспечение финансирования развития систем коммунальной инфраструктуры стала достаточно широко применяться. Это связано как с резким ростом жилищного и прочего строительства, которое в свою очередь толкает вверх спрос на развитие коммунальной инфраструктуры, так и с тем, что введение тарифов на подключение – это новая административная функция, позволяющая не ломать сложившиеся отношения между основными участниками рынка. 

До принятия закона о тарифном регулировании развитие систем коммунальной инфраструктуры осуществлялось спонтанно и непрозрачно. Согласно действующему законодательству
 к вопросам местного значения относятся организация электро- тепло- газо- и водоснабжения, а также водоотведения. Однако в муниципальных образованиях в Российской Федерации обязанности по развитию инфраструктуры для новых строительных участков зачастую перекладывались на застройщиков. 

Механизм передачи ответственности был достаточно прост и осуществлялся через выдачу застройщикам технических условий (ТУ) для подключения к объектам коммунальной инфраструктуры. Эти ТУ должны были содержать технические требования к объекту строительства, предусматривающие возможность его подключения в системе коммунальной инфраструктуры. Однако зачастую ТУ были обременены дополнительными обязательствами по строительству и/или модернизации объектов коммунальной инфраструктуры вне площадки застройки. Другими словами, застройщика обязывали построить всю необходимую коммунальную инфраструктуру для обеспечения своего объекта.

Процесс выдачи ТУ не являлся регламентированным и не был прозрачным. Это позволяло коммунальным предприятиям перекладывать на застройщика обязанности по развитию и модернизации коммунальной инфраструктуры. В результате первым застройщикам на новых территориях обычно доставались наиболее сложные ТУ. Застройщики, приходившие после проведения первых работ по инженерной подготовке территорий, получали возможность подключиться к уже построенным коммунальным системам, часто без какой-либо компенсации первым застройщикам. Таким образом, до принятия закона о тарифном регулировании для застройщиков создавались неравные конкурентные условия подключения, в результате чего некоторые застройщики оказывались «безбилетниками». Как следствие, застройщики не спешили осваивать новые участки, предпочитая возводить объекты там, где уже есть доступ к сетям. Такое поведение сдерживало масштабы жилищного строительства. 

Мировая практика такова, что коммунальные компании самостоятельно решают вопросы развития систем коммунальной инфраструктуры, либо реагируя на спрос на новые подключения со стороны застройщиков, либо осуществляя опережающее развитие инженерных систем. В первом случае вмешательство муниципальных властей в деятельность компаний минимально, так как компании лишь выполняют заказ рынка. Опережающее развитие часто подразумевает активное участие местных властей в определении площадок для подключения и предоставления необходимого финансирования. В обоих случаях для финансирования развития коммунальных систем используется привлеченный капитал (в виде долгосрочных кредитов, выпуска облигаций и т.п.) и бюджетные средства (часто полученные от налога на землю и недвижимость).

Изменение российского законодательства в части тарифного регулирования организаций коммунального комплекса предполагает преодоление ситуации неустойчивого развития и дефицита финансовых ресурсов в российском коммунальном комплексе путем обеспечения планового развития инфраструктуры на основе прогноза изменения нагрузок потребителей и введения регулируемой платы за подключение
. Действие закона о тарифном регулировании было направлено на создание условий, способствующих развитию долгосрочного финансирования. Так, закон установил, что организации коммунального комплекса развивают системы коммунальной инфраструктуры в рамках специальных инвестиционных программ, разрабатываемых организациями коммунального комплекса по техническим условиям, устанавливаемым органами местного самоуправления при реализации программ комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры. Инвестиционные программы утверждаются органами местного самоуправления на период от трех и более лет. 

На стадии утверждения инвестиционных программ органы местного самоуправления также утверждают источники финансирования данных программ. Закон наделил органы местного самоуправления полномочиями по установлению тарифов на подключение и надбавок к тарифам на товары и услуги. Эти тарифы и надбавки призваны обеспечить финансирование развития систем коммунальной инфраструктуры. Таким образом, органы местного самоуправления получают инструмент, с помощью которого они могут создавать необходимые условия для реального выполнения своих обязательств. 

Устанавливая тарифы на подключение, муниципалитеты перекладывают оплату инвестиционной программы на застройщиков. При установлении надбавок к тарифам на товары и услуги организаций коммунального комплекса бремя развития коммунальной инфраструктуры перекладывается на существующих потребителей. Органы местного самоуправления могут также принять решение о финансировании части инвестиционной программы за счет средств муниципального бюджета. Закон позволяет одновременно устанавливать и тарифы на подключение, и надбавки. Органы местного самоуправления вправе самостоятельно решать, какая доля финансовых потребностей инвестиционной программы организации коммунального комплекса будет компенсирована за счет тарифов на подключение, а какая – за счет надбавок. Следовательно, стоимость развития коммунальной инфраструктуры может финансироваться либо за счет тарифов на подключение, либо за счет надбавок к тарифам, либо путем их комбинации. Закон не предусматривает никаких критериев распределения финансовых потребностей между существующими потребителями (надбавки) и застройщиками (тариф на подключение). 

В результате решение о финансировании развития систем коммунальной инфраструктуры должно учитывать мнение основных заинтересованных групп, а именно органов местного самоуправления, организации коммунального комплекса, застройщиков, потребителей коммунальных товаров и услуг. В свою очередь, взаимодействие этих групп определяется их целями, возможностями, которыми располагает каждая группа, чтобы, с одной стороны, этих целей достичь, а с другой – помешать сделать это другим группам.
В заключение отметим, что программы комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры и инвестиционные программы организаций коммунального комплекса приняты в Сургуте, Улан-Уде, Туле, Большом Камне Приморского края и ряде других городов.
Что впереди?

Последнее пятилетие заложило неплохой фундамент в основу создания эффективных рыночных механизмов работы жилищного и коммунального секторов экономики страны. Но это пока больше потенциальная возможность, чем свершившийся факт. Хватит ли политической воли для завершения начатых преобразований или нас ждут очередные зигзаги на пути – покажет следующее пятилетие.

Остановимся на ключевых развилках. В жилищном секторе их можно выделить две.

Первая – очевидная. Государством принят федеральный закон, который должен запустить процесс капитального ремонта большей части жилищного фонда страны. От того, насколько успешно будет организована эта работа, удастся ли действительно распределять финансовые средства по инициативе граждан – собственников жилья или бал традиционно продолжат править чиновники, повысится ли в итоге энергоэффективность наших жилых зданий, будет зависеть экономическая активизация частных собственников жилья и развитие реальных бизнес-процессов в сфере управления и содержания жилых домов.

Вторая – менее очевидная, но не менее значимая. При большом количестве разговоров о необходимости массового появления ТСЖ все более заметным становится фетишизм многих действий, связанных с их созданием и деятельностью. Часто за создание ТСЖ берутся активисты-общественники, которые очень мало понимают в управлении недвижимостью, в содержательных аспектах деятельности товариществ. И даже понятно, почему так происходит. Ведь товарищество по российскому законодательству – общественная организация, и членство в нем – дело добровольное. Вот и получается, что у нас создаются ТСЖ, о которых большинство собственников и слышать не слышали. Есть случаи, когда в домах существует несколько ТСЖ, и дело доходит до суда. Очевидно, что такая правовая конструкция, когда собственник помещения в многоквартирном доме может быть, а может и не быть членом ТСЖ, когда возникают разные правовые механизмы для членов и нечленов ТСЖ в части распоряжения общедолевым имуществом, требует совершенствования. Принятие общих решений по управлению общедолевым имуществом – неизбежная обязанность собственников помещений в наших многоквартирных домах, вытекающая из юридической природы этой собственности. И с этой точки зрения каждый дом является ассоциацией всех собственников жилья, со своими обязанностями и законодательными ограничениями. Представляется в этой связи необходимым создать такую правовую конструкцию, которая позволяла бы собственникам сделать выбор, как обеспечивать деятельность этой ассоциации – без создания юридического лица или с созданием юридического лица. Но когда собственники принимают решение о создании юридического лица для управления общедолевым имуществом, то это решение должно распространяться на всех собственников помещений. Такой подход требует пересмотра многих положений Жилищного кодекса, но представляется важным для становления реального процесса самоуправления в жилищной сфере.

В коммунальной сфере главный экономический вопрос – как долго будут сохраняться предельные индексы изменения тарифов, сможем ли мы перейти к процедурам долгосрочного, целевого и прозрачного тарифного регулирования. Аргументы в пользу ликвидации индексов представляются очевидными. Нужна политическая воля.

И по-прежнему много неясного связано с политикой приватизации коммунального сектора. Когда речь шла о либерализации электроэнергетики, то говорили о приватизации конкурентных секторов – генерации и сбыта при сохранении государственной собственности (вернее, государственного контроля) над монопольным сектором транспорта электроэнергии. Но в ходе реформы электроэнергетики, по существу, приватизировали бóльшую часть систем централизованного теплоснабжения – сектора, монопольного по своей природе. Как обеспечивать управление едиными с инженерной точки зрения системами централизованного теплоснабжения, часть которых приватизирована, а часть находится в муниципальной собственности? Доводить ли процесс приватизации до конца – приватизировать основные фонды, то есть сами инженерные системы, или приватизировать только управление ими на основе инструментов государственно-частного партнерства? На эти вопросы в части коммунальных инфраструктур сегодня нет продуманных позиций и ответов. Очевидно, что одного ответа с учетом множественности возможных ситуаций и быть не может. Но хуже всего, когда политика в сфере решения непростых вопросов заключается в отсутствии… политики. 
В заключение вспомним еще об одной непростой политической проблеме. И эффективность бюджетных расходов не может быть высокой, и стабильность финансирования жилищно-коммунального сектора остается под вопросом, пока сохраняется существующая система льгот на оплату жилищно-коммунальных услуг для различных категорий граждан. Сегодня федеральные власти переложили ответственность за реформу системы льгот и их монетизацию на региональные власти. Но проблема в том, что эту задачу нельзя решить без пересмотра федерального законодательства в части предоставления льгот и изменения механизма их предоставления. 
� См. Правила предоставления субсидий на оплату жилого помещения и коммунальных услуг, утвержденные Постановлением Правительства Российской Федерации «О предоставлении субсидий на оплату жилого помещения и коммунальных услуг» от 14 декабря 2005 г. № 761. 


� «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", Федерального закона от 29 декабря 2004 года № 199-ФЗ "О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации в связи с расширением полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также с расширением перечня вопросов местного значения муниципальных образований"».


� Региональный стандарт стоимости жилищно-коммунальных услуг применяется при расчете субсидий на оплату ЖКУ малообеспеченным гражданам. 


� Федеральный закон от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», ст. 14–16.


� Подробнее о модели платы за подключение см.: Сиваев С.Б., Аскеров Э.Н. Финансирование коммунальной инфраструктуры // Коммунальный комплекс России. 2006. № 2 (20), 3 (21).
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