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Введение


Настоящий доклад посвящен анализу хода реформ в одном из наиболее социально значимых секторов экономики – в жилищно-коммунальном комплексе. В последние годы проблемы, связанные с функционированием этого сектора, стали объектом пристального политического внимания, однако серьезных позитивных изменений в этой сфере к настоящему времени не произошло. Более того, многие параметры говорят об ухудшении как технического, так и финансового положения отрасли. Жилищно-коммунальный комплекс по-прежнему играет роль «последнего бастиона социализма» ‑ с завышенными и поэтому неисполняемыми социальными обязательствами государства, с отсутствием реальных экономических отношений и низким качеством предоставляемых услуг. Высокая степень износа основных фондов, тяжелая финансовая ситуация на предприятиях отрасли, социальная демагогия вместо понятных правил игры делают отрасль непривлекательной для частного предпринимательства.


Совершенно очевидно, что сложность ситуации и системный характер проблем в жилищно-коммунальном секторе требуют серьезных политических и экономических решений на самом высоком государственном уровне.


Но специфика жилищно-коммунального хозяйства заключается в том, что предприятия, входящие в этот один из самых больших секторов экономики России, рассредоточены по всей территории страны и находятся в сфере ответственности органов местного самоуправления. Поэтому попытки реформировать отрасль только из центра напоминают усилия по кипячению океана. Только создание на государственном уровне эффективной системы мотивации, как с положительными, так и с отрицательными стимулами для всех задействованных в этой системе субъектов – от производителей и потребителей жилищно-коммунальных услуг до органов местного самоуправления, может реально изменить положение дел. Чтобы еще раз оценить правильность выбора стратегических целей, успехи и промахи в выборе тактических шагов по реформированию, необходимо критически осмыслить десятилетний опыт преобразований в жилищно-коммунальном секторе, дать оценку полученным результатам, максимально четко разделить позитивный и негативный опыт.


Настоящий отчет был составлен по результатам аналитического исследования практики реформирования жилищно-коммунального комплекса за последние десять лет, сопоставления этой практики с декларируемыми целями и задачами реформирования, сравнительного анализа хода реформ в различных муниципальных образованиях России, выявления причин успехов и неудач, разработки на основе полученных аналитических выводов предложений по повышению эффективности проводимых реформ на государственном и муниципальном уровнях.


Особенно следует подчеркнуть, что задачей исследования было не столько написание рецептов действий на основе анализа имеющейся практики, сколько инициирование профессиональной дискуссии о результатах и путях дальнейшего реформирования этого жизненно важного сектора экономики России.


В работе использовалась статистическая и экспертная информация о положении дел в жилищно-коммунальном хозяйстве более чем 30 больших и малых муниципальных образований. Авторы выражают искреннюю признательность всем руководителям и специалистам различных служб ЖКХ в разных уголках страны, которые оказали содействие в выполнении работы.

1. Цели и задачи реформы жилищно-коммунального комплекса


Состояние жилищно-коммунального комплекса в дореформенный период характеризовалось жестким государственным регулированием всех жилищных отношений и доминированием государственной собственности.


Отличительными чертами этой системы были следующие:

· все ресурсы распределялись централизованно, в частности вновь вводимый жилищный фонд распределялся по принципам жилищной нуждаемости граждан и очередности; практически полностью отсутствовали кредитно-финансовые механизмы финансирования;

· существовала монопольная система эксплуатации жилья и предоставления коммунальных услуг государственными организациями, убыточная деятельность которых в значительной мере дотировалась государством;

· права собственности на жилье практически не отличались от прав квартиросъемщиков жилья в государственном жилищном фонде;

· государственные предприятия были наделены функциями обеспечения своих работников жильем и содержания жилищного фонда.


Ход жилищно-коммунальной реформы в России может служить яркой иллюстрацией сложности и противоречивости политических и социально-экономических преобразований в стране в 90-х годах прошлого столетия. Достаточно вспомнить, что в 1992 году, в период гайдаровской реформы, либерализация цен не затронула, по существу, только этот сектор экономики, оставив ему на время роль социального амортизатора рыночных преобразований. Но уже к концу 1992 года был принят Закон «Об основах федеральной жилищной политики» <1>
, определивший основные цели жилищной политики в стране в переходный экономический период.


Закон установил, что основными целями федеральной жилищной политики являются: обеспечение социальных гарантий в области жилищных прав граждан; развитие частной собственности, обеспечение защиты прав предпринимателей и собственников в жилищной сфере; развитие конкуренции в строительстве, содержании и ремонте жилищного фонда, производстве строительных материалов, изделий и предметов домоустройства.


Переход на рыночные отношения в жилищной сфере был связан с изменением условий финансирования жилищно-коммунальных услуг для населения, с постепенным сокращением уровня бюджетного дотирования жилищно-коммунального хозяйства. В статье 15 закона были определены порядок поэтапного перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг и необходимые меры адресной социальной защиты малообеспеченных семей по оплате жилищно-коммунальных услуг. Эта статья неоднократно становилась предметом политических компромиссов в ходе реформы.


На том этапе были определены несколько целей жилищной реформы:

1. Решение проблемы обеспечения граждан жильем. Прежде всего, должен был измениться принцип обеспечения граждан жилыми помещениями - от преимущественного распределения жилья, построенного за счет капитальных государственных вложений, к преимущественному его строительству (приобретению) за счет средств граждан при сохранении льгот для социально слабозащищенных групп населения.

2. Изменение условий и порядка оплаты жилья и коммунальных услуг. Основной принцип, заложенный в законе, - размер оплаты за жилье и коммунальные услуги должен обеспечивать возмещение издержек на содержание и ремонт жилья, а также на коммунальные услуги при адресной социальной защите бедных семей.

3. Развитие рыночных, конкурентных подходов для улучшения содержания и сохранности жилищного фонда.


Среди других основных нормативных правовых документов федерального уровня, определяющих цели реформирования жилищно-коммунального хозяйства Российской Федерации, можно выделить следующие:

· Концепция реформы жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации (далее – Концепция) <2>;

· Программа демонополизации и развития конкуренции на рынке жилищно-поммунальных услуг на 1998 - 1999 годы <3>;

· подпрограмма «Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса Российской Федерации» Федеральной целевой программы «Жилище» на 2002 - 2010 годы <4>.


Основные направления преобразований в этой отрасли были сформулированы в Концепции реформы жилищно-коммунального хозяйства, в которой в том числе определялись и временные рамки проведения реформы: 1997 – 2003 гг. В соответствии с Концепцией основными целями реформирования жилищно-коммунального хозяйства являлись:

· обеспечение условий проживания, отвечающих стандартам качества;

· снижение издержек производителей услуг и соответственно тарифов при поддержании стандартов качества предоставляемых услуг;

· смягчение для населения последствий реформирования системы оплаты жилья и коммунальных услуг при переходе отрасли на режим безубыточного функционирования.


Основными способами достижения указанных целей должны были стать:

· совершенствование системы управления, эксплуатации и контроля в жилищно-коммунальном хозяйстве;

· переход на договорные отношения, развитие конкурентной среды, предоставление потребителям возможности влиять на объем и качество потребляемых услуг, преимущественно конкурсный отбор организаций, осуществляющих управление жилищным фондом и его обслуживание, обеспечивающих коммунальные предприятия материалами, оборудованием и выполняющих проектно-строительные работы;

· совершенствование системы оплаты жилья и коммунальных услуг, в том числе установление повышенных тарифов на сверхнормативную площадь жилья и сверхнормативное потребление коммунальных услуг, а также дифференциация оплаты в зависимости от качества и местоположения жилья;

· совершенствование системы социальной защиты населения за счет упорядочения существующей системы льгот, усиления адресной направленности выделяемых на эти цели средств.


Целью Программы демонополизации и развития конкуренции на рынке жилищно-коммунальных услуг на 1998 - 1999 годы являлось обеспечение в отраслях жилищно-коммунального хозяйства формирования конкурентной среды, эффективно влияющей на снижение издержек и соответственно тарифов на услуги ЖКХ при поддержании стандартов качества предоставляемых услуг. Реализация целей и задач программы демонополизации и развития конкуренции на рынке жилищно-коммунальных услуг должна была быть направлена на:

· завершение разграничение функций собственника, управляющей организации (службы заказчика) и обслуживающей организации в государственном и муниципальном жилищном фонде;

· осуществление мероприятий по переходу на договорные взаимоотношения между производителем и заказчиком услуг ЖКХ;

· привлечение в жилищно-коммунальную сферу предприятий различной формы собственности.


Следует признать, что финансовый кризис 1998 года и изменившаяся в связи с этим расстановка политических сил в стране привели к приостановке хода реформ в жилищном секторе, что, по сути, сорвало выполнение правительственной программы и сдвинуло сроки реализации Концепции. В это время жилищно-коммунальный сектор вновь выступил в роли социального буфера, который принял на себя основной удар, связанный с резким падением уровня доходов населения. Такое положение не могло не отразиться на экономике сектора. Предприятия отрасли, не имея достаточных доходов от предоставленных жилищно-коммунальных услуг, по существу, оказались банкротами.


Финансовый и технологический кризис в отрасли на фоне общего экономического роста в стране привел к необходимости поиска выхода из сложившейся ситуации, что нашло отражение в принятой правительством в конце 2001 года подпрограмме «Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса Российской Федерации», которая входит в Федеральную целевую программу «Жилище» и формулирует актуальные цели и задачи государственной политики в проведении жилищно-коммунальной реформы на начало 2003 года .


Основные цели подпрограммы - повышение эффективности, устойчивости и надежности функционирования систем жизнеобеспечения населения, привлечение инвестиций в жилищно-коммунальную отрасль, улучшение качества услуг с одновременным снижением затрат, адресная социальная защита населения при оплате жилищно-коммунальных услуг.


Основными задачами подпрограммы являются:

· финансовое оздоровление жилищно-коммунальных предприятий путем: а) реструктуризации и ликвидации их задолженности и доведения тарифов на жилищно-коммунальные услуги для населения и других потребителей до экономически обоснованного уровня; б) жесткого соблюдения установленных стандартов оплаты услуг населением; в) перехода от дотирования жилищно-коммунальных предприятий и предоставления категориальных льгот к субсидированию малообеспеченных семей; г) ликвидации перекрестного субсидирования тарифов;

· снижение издержек и повышение качества и доступности жилищно-коммунальных услуг, формирование инвестиционной привлекательности жилищно-коммунального комплекса путем развития конкуренции в сфере предоставления жилищных услуг, создания взаимосвязанных процедур тарифного регулирования коммунальных предприятий и естественных монополистов - предприятий топливно-энергетического комплекса;

· обеспечение государственной поддержки процесса модернизации жилищно-коммунального комплекса на основе современных технологий и материалов путем предоставления бюджетных средств и государственных гарантий по привлекаемым инвестициям.


Все вышеперечисленные программные документы, задающие директивное направление ходу реформы жилищно-коммунального хозяйства, в качестве доминантной цели последовательно провозглашают курс на проведение в отрасли рыночных преобразований, сопровождающихся предоставлением населению соответствующих социальных гарантий. В каждом из этих документов, в свою очередь, ставятся конкретные задачи, решение которых должно способствовать достижению выбранной общей цели реформ.


Однако реальное развитие ситуации в жилищно-коммунальном комплексе часто существенно отличается от поставленных целей.

2. Ключевые тенденции


Можно выделить целый ряд устойчивых положительных тенденций, которые позволяют утверждать, что при всех издержках реформа жилищного сектора происходит в соответствии с экономическими, рыночными принципами. Вот эти ключевые положительные тенденции:

· проведение процесса приватизации государственного (муниципального) жилищного фонда привело к созданию множества частных собственников жилищного фонда;

· рынок купли-продажи жилья стал неотъемлемой частью жилищных отношений;

· в основном проведена приемка ведомственного жилищного фонда и других объектов социального назначения в муниципальную собственность, что позволило в значительной мере снять бремя социальных функций с промышленных предприятий и повысить эффективность их деятельности;

· существенно повысился удельный вес платежей населения в оплате жилищно-коммунальных услуг при снижении доли бюджетного дотирования отрасли и обеспечении адресной защиты малоимущих семей;

· реализована первая в России система адресной социальной защиты населения – программа жилищных субсидий по оплате жилищно-коммунальных услуг.


В то же время сегодня очевидно, что главная цель жилищно-коммунальной реформы – повышение качества и надежности предоставления жилищно-коммунальных услуг за счет развития экономических отношений в отрасли, открытия рынка этих услуг для частного бизнеса, эффективного регулирования естественных монополий, стимулирования ресурсосбережения, развития инициативы собственников жилья – достигнута не была. Для большинства населения реформа ассоциируется только с повышением размеров платежей за жилищно-коммунальные услуги. И поскольку именно эти настроения повсеместно преобладают, то следует признать, что относительная неудача реформ – не следствие нерадивости тех или иных местных руководителей, а системное явление, требующее анализа и принятия решений на федеральном уровне.


Прежде чем приступить к анализу практики реформирования жилищно-коммунального комплекса, рассмотрим результаты экспресс-анализа финансово-экономической ситуации в отрасли.

2.1. Структура и финансирование расходов на ЖКХ


Предоставленные населению жилищно-коммунальные услуги по установленным тарифам в 2001 году оцениваются в 360 млрд руб. Из них платежами населения было покрыто 170,6 млрд руб. (47,7%), средствами бюджетов - 129,1 млрд руб. (35,5%). Дефицит средств, таким образом, можно оценить в 60,3 млрд руб. (16,8%). Дефицит средств проявляется по двум направлениям:

· нефинасирование уже предоставленных услуг, в первую очередь отопления; в этом случае результатом является нарастание задолженности предприятий ЖКХ и энергетики;

· неоказание услуг и непроведение работ, предусмотренных нормативами и заложенных в структуру тарифов, речь идет в первую очередь о капитальных ремонтах; результатом является нарастание уровня износа жилищного фонда и коммунальной инфраструктуры, переложение затрат на будущие поколения потребителей.


В приведенный баланс затрат не включены эффекты от перекрестных тарифов на газ, электричество, услуги водоснабжения и водоотведения. Ликвидация перекрестных тарифов, на первый взгляд, должна привести к увеличению стоимости жилищно-коммунальных услуг. На самом деле ситуация более сложная. Перекрестные тарифы на газ и электричество для населения субсидируются промышленными потребителями (рис. 1). Среди этих потребителей есть и предприятия жилищно-коммунального комплекса, чьи товары и услуги население оплачивает в форме платежей за жилищно-коммунальные услуги. Таким образом, с одной стороны, коммунальные услуги по газо- и электроснабжению для населения субсидируются другими потребителями, с другой – перекрестные тарифы на газ и электроэнергию приводят к удорожанию других жилищно-коммунальных услуг.


Расходы бюджетов по 2001 году включают в себя три составляющие: 

· дотации за разницу в тарифах (108 млрд руб.);

· компенсация предоставленных льгот (17 млрд руб.);

· компенсация предоставленных жилищных субсидий (4 млрд руб.).


Дефицит средств у предприятий жилищно-коммунального комплекса формируется в основном из-за бюджетных неплатежей. Так, льгот на оплату жилищно-коммунальных услуг в 2001 году было предоставлено на сумму около 50 млрд руб., а профинансировано из бюджетов – около 17 млрд рублей (рис. 2). Долги населения за этот период не превысили 10 млрд рублей (рис. 3).


Таким образом, потребность в бюджетных расходах в сфере предоставления жилищно-коммунальных услуг населению в 2001 году (по установленным тарифам) можно оценить в 180 млрд руб., из которых реально было потрачено 129,1 млрд руб.


Но это еще не все расходы бюджета на предоставление жилищно-коммунальных услуг. По экспертной оценке (точная информация отсутствует), около 80 млрд руб. стоили в 2001 году коммунальные услуги и содержание зданий организаций бюджетной сферы. Из них реально оплачено 80% – около 65 млрд руб. Официальная кредиторская задолженность организаций бюджетной сферы перед предприятиями ЖКК на начало 2002 года составила 46 млрд руб.
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Иллюстрация 1. Соотношение тарифа на услугу водоснабжения для предприятий  и организаций и тарифа, установленного для населения, 2001 год 

Нет данных

Менее или равно 1

От 1 до 2 раз

От 2 до 3 раз

Соотношение тарифов

От 3 до 4 раз

От 4 до 5 раз

Более 5 раз
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Иллюстрация 2. Уровень возмещения предприятиям средств по предоставлению гражданам  льгот по оплате ЖКУ (с учетом восполнения задолженности)

Нет данных

Менее 20%

От 21% до 40%

От 41% до 60%

Уровень возмещения

От 61 до 80%

Более 80%
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Иллюстрация 3. Уровень фактических платежей населения за жилье  и  коммунальные услуги с учетом восполнения задолженности, 2001 год 

Нет данных

Менее 70%

От 70% до 80%

От 80% до 85%

Уровень фактических платежей

От 85% до 90%

От 90% до 95%

Более 95%



Особая форма бюджетных расходов – на «подготовку к зиме». Ее не найдешь практически ни в одном бюджете. Но каждый год (а последние два года – все в большем масштабе) бюджет всеми правдами и неправдами оплачивает работающим в жилищно-коммунальном комплексе хозяйствующим субъектам покупку топлива, ремонт сетей, замену котлов и т.д. и т.п. Большинство таких расходов проводится не по статье «ЖКХ», а по другим статьям, внутри расходов на ЖКХ «подготовка к зиме» прячется в строках «капитальные расходы». В отчетах об исполнении бюджета в 2001 году эти расходы можно попытаться отследить в статьях «Капитальные расходы», «Закупка топлива» и др. Объем таких расходов экспертно можно оценить в 30 млрд руб. В итоге эти средства частично и бесконтрольно компенсируют финансовый дефицит, который, как отмечалось выше, в 2001 году составил более 60 млрд руб.


Таким образом, общие потребности в бюджетных расходах на жилищно-коммунальный сектор в 2001 году составили 260 млрд руб., было израсходовано (с учетом подготовки к зиме) около 225 млрд руб. (2,5% ВВП). Из приведенных цифр видно, что государство несет непомерно большие социальные обязательства в сфере жилищно-коммунальных услуг, причем даже в благополучный финансовый год исполняет их из рук вон плохо (на 86%). Заложники этой ситуации – предприятия жилищно-коммунального комплекса, ставшие, по существу, банкротами из-за постоянных бюджетных неплатежей.


До 2001 года включительно бюджетные расходы на жилищно-коммунальное хозяйство росли параллельно с постепенно увеличивающейся долей оплаты населением стоимости жилищно-коммунальных услуг. Так, в целом по Российской Федерации ассигнования из консолидированного бюджета в 2001 году увеличились по сравнению с 2000 годом на 22%. Это было в первую очередь связано с улучшением дисциплины бюджетных платежей.


В 2002 году ситуация существенным образом изменилась. Продолжалось повышение уровня оплаты населением стоимости жилищно-коммунальных услуг, причем достаточно быстрыми темпами. В среднем по стране к концу 2002 года уровень ставок оплаты жилищно-коммунальных услуг для населения достиг 70% от установленных тарифов. Вследствие этого практически во всех регионах сокращалась доля расходов на ЖКХ консолидированных бюджетов. Так, из всех субъектов Приволжского федерального округа этой тенденции на 1 августа 2002 года не следовал только Татарстан. Не так остро стоят проблемы взаимоотношений с «большой» энергетикой. Многие территории не только проводят текущие платежи, но и расплачиваются по долгам, хотя в целом объем кредиторской задолженности предприятий ЖКХ опять начал расти. Однако часто расплата по внешним долгам происходит за счет ухудшения финансового состояния муниципальных жилищно-коммунальных предприятий.

Таблица 1. Доля расходов по статье ЖКХ в соответствующих бюджетах

	 
	Консолидированный бюджет субъектов Российской Федерации, %
	Муниципальные бюджеты, %

	Январь – октябрь 2002 г.
	12,6
	19,1

	Январь - февраль 2002 г.
	13,9
	20,1

	Январь - декабрь 2001 г.
	17,5
	24,6

	Январь - февраль 2001 г.
	21,2
	30,1



Наряду с этим следует отметить резкий рост в 2002 году стоимости жилищно-коммунальных услуг, предоставляемых населению. Если в 2001 году весь их объем оценивался в 360 млрд руб., то в 2002 году, по информации, озвученной на расширенной Коллегии Госстроя России, состоявшейся в Чебоксарах 2 - 3 апреля 2003 года, ‑ уже 512 млрд руб. Столь стремительный рост стоимости ЖКУ связан в первую очередь с «размораживанием» тарифной политики 1998 - 2000 годов, когда в ходе финансового кризиса застывшие тарифы на жилищно-коммунальные услуги еще раз служили дополнительной социальной поддержкой граждан в быстро изменяющихся финансовых условиях. Но долго так продолжаться не могло, финансово-экономическая ситуация в жилищно-коммунальном секторе стала критической, что привело, начиная с 2001 года, к обратному процессу – ускоренному росту стоимости жилищно-коммунальных услуг по сравнению с индексом потребительских цен (подробнее эта ситуация анализируется в разделе 3.1).


Население в 2002 году за жилищно-коммунальные услуги заплатило 240 млрд руб., т.е. платежи за год выросли более чем на 40%, при этом число семей – получателей жилищных субсидий выросло всего на 2% и достигло 10%, что в среднем по стране, безусловно, не является критическим параметром.


Следует отметить в целом улучшение бюджетной дисциплины по расходам на жилищно-коммунальное хозяйство. Дотаций было профинансировано на 173,6 млрд руб. при фактически предоставленных услугах на 180 млрд руб.; льгот - 26 млрд руб. из реально предоставленных 50 млрд руб.; жилищных субсидий – 12 млрд руб. из предоставленных, по экспертным данным Института экономики города, 15 млрд руб. В таблице 2 представлена структура возмещения расходов жилищно-коммунального комплекса в 2001 и 2002 годах.

Таблица 2. Структура финансовых расходов жилищно-коммунального комплекса за 2001 и 2002 годы

	
	2001
	2002

	
	Предоставлено

(млрд руб.)
	Оплачено

(млрд руб.)
	Предоставлено

(млрд руб.)
	Оплачено

(млрд руб.)

	Объем ЖКУ, предоставленных населению
	360
	299,6
	512
	451,6

	Бюджет:

- дотации
	126,7
	108
	180
	173,6

	- льготы
	48
	17
	50
	26

	- субсидии
	5,3
	4
	15
	12

	Население 
	180
	170,6
	267
	240

	Дефицит
	-
	60,4
	-
	60,4



В абсолютных значениях доля дефицита осталась та же, в относительных – сократилась с 17 до 12%.


Расходы на оплату коммунальных услуг в организациях бюджетной сферы выросли приблизительно в тех же масштабах, что и стоимость жилищно-коммунальных услуг для населения, и оцениваются в 140 млрд руб. При этом бюджетная дисциплина оплаты этих расходов упала из-за того, что в 2002 году в качестве первоочередной была выдвинута задача повышения зарплаты бюджетникам. По экспертным оценкам, было оплачено около 75% предоставленных услуг, и расходы на эти цели составили более 100 млрд руб.


Для подготовки отопительного сезона вновь был в полной мере задействован административный ресурс. Бюджетные расходы на подготовку к зиме оцениваются в 40 млрд руб.


Таким образом, бюджетные расходы, связанные с жилищно-коммунальным комплексом, оцениваются в 2002 году почти в 400 млрд руб. Профинансировано было 350 млрд руб., или 88% от предоставленных услуг. Интересно, что этот уровень практически совпадает с уровнем собираемости платежей населения.

2.2. Финансово-экономическое состояние предприятий комплекса


Финансово-экономическое состояние отрасли характеризуется высоким уровнем износа основных средств (рис. 4), хронической убыточностью большинства предприятий (рис. 5) и значительной величиной дебиторской и кредиторской задолженности.


За 2002 год убытки предприятий ЖКХ превысили 90 млрд руб. На конец 2002 года кредиторская задолженность предприятий ЖКХ достигла 280 млрд руб., что на 24 млрд больше, чем в начале года. При этом дебиторская задолженность этих предприятий составила всего 185 млрд руб.


В таблице 3 представлена схема структуры долгов предприятий отрасли. Ее анализ показал следующее. Предприятия ЖКХ задолжали только большой энергетике (предприятиям РАО «ЕЭС» и ОАО «Газпром») 85 млрд руб. 72 млрд руб. приблизительно в равной пропорции распределились между задолженностью бюджетам всех уровней по налогам и сборам и задолженностью государственным внебюджетным фондам по взносам. Это в сумме составляет 157 млрд руб. (без учета задолженности поставщикам основных средств, материалов и т.п.). В свою очередь, в структуре дебиторской задолженности задолженность самого бюджета по неплатежам за потребленные коммунальные услуги бюджетными учреждениями составила 31млрд руб., задолженность населения - 45 млрд руб., а прочих потребителей ‑ 37 млрд руб., что в сумме составляет 113 млрд руб. 

Таблица 3. Структура долгов в коммунальном секторе

	Кредиторская задолженность

Предприятий ЖКХ
	Финансовые потери

предприятий ЖКХ
	Дебиторская задолженность

предприятий ЖКХ

	Задолженность поставщикам и подрядчикам
	Бюджетное недофинансирование
	Задолженность учреждений всех уровней бюджетного финансирования

	Задолженность по налогам и сборам в бюджет
	Несбалансированная тарифная политика
	Неплатежи населения



	Задолженность по взносам в государственные внебюджетные фонды
	Неэффективная деятельность предприятий
	Задолженность коммерческих потребителей

	100%
	33%
	67%
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Иллюстрация 4. Степень износа основных фондов отрасли “Коммунальное хозяйство”  основного вида деятельности крупных и средних организаций

по регионам Российской Федерации (по состоянию на начало 2001 г.)

Нет данных

До 25% износа

До 30% износа

До 35% износа

Степень износа

До 40% износа

До  45% износа

До 50% износа

До 55% износа

До 60% износа
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Иллюстрация 5. Удельный вес убыточных организаций в общем числе крупных и  средних организаций жилищно-коммунального хозяйства в 2001 году

Нет данных

До 40%

От 40% до 60%

Доля убыточных организаций

От 60% до 80%

От 80% до 100%



Разрыв между приведенными суммами по обоим видам задолженности свидетельствует о наличии повторного счета. Дело в том, что официальная статистика приводит величину задолженности как суммарную задолженность предприятий отрасли, в расчете которой фигурируют взаиморасчеты между связанными предприятиями. Например, предприятия теплоснабжения должны водоканалам за поставку холодной воды, а у водоканалов вследствие неплатежей теплосетей возрастает задолженность перед энергетиками. То есть цепочка долгов приводит к двойному, а иногда и к тройному счету. В результате проведенного анализа только по дебиторской задолженности величину повторного счета можно оценить в 72 млрд руб. (185 млрд руб. - 113 млрд руб.). Следовательно, величина кредиторской задолженности без повторного счета составит 208 млрд руб.


Превышение же кредиторской задолженности над дебиторской на сумму 95 млрд руб. отражает потери, которые несут предприятия в результате бюджетного недофинансирования, несбалансированной тарифной политики и неэффективной деятельности предприятий.


Образовался порочный круг: бюджет недополучает деньги в виде налоговых поступлений от предприятий жилищно-коммунального комлекса, потому что не оплачивает предоставленные ими услуги, а предприятия в результате неплатежей из бюджета (компенсация разницы в тарифах, превышение лимитов бюджетными организациями) задолжали и бюджету, и поставщикам. В таких условиях реальное развитие рыночных конкурентных отношений в жилищно-коммунальном комплексе едва ли возможно. ЖКХ стало заложником завышенных социальных обязательств государства.


Эффективность работы самого жилищно-коммунального комплекса остается крайне низкой. Более того, усиливается административное влияние на сектор: в условиях нестабильного финансирования не работают договорные отношения, крайне неразвиты рыночные конкурентные механизмы хозяйствования, система тарифного регулирования предприятий-монополистов носит затратный характер, налицо большая и нерациональная энергоемкость. Преобладание административной системы хозяйствования и неполное финансирование (в первую очередь бюджетное) лишают предприятия жилищно-коммунального комплекса стимулов к сокращению непроизводительных затрат.


Во многих регионах инициируются процедуры банкротства коммунальных предприятий. Это связано либо с желанием кредиторов получить за долги ликвидную собственность муниципалитетов (объекты коммунальной инфраструктуры), либо, наоборот, с попыткой местных властей увести основные фонды во вновь создаваемое предприятие с чистым балансом. Однако в любом случае ни задача обеспечения текущих платежей, ни проблема накопленных долгов не решается.


Таким образом, в сегодняшних условиях жилищно-коммунальный комплекс является, по сути, продолжением административного аппарата, а не сферой бизнеса. Причем развитие бизнеса возможно только при принятии политического решения о признании и реструктуризации бюджетных долгов и при обеспечении дисциплины текущих платежей, в том числе со стороны бюджета.

2.3. Инвестиции в жилищно-коммунальный комплекс


С советских времен жилищно-коммунальное хозяйство развивалось за счет бюджетных средств. В настоящее время на политическом уровне декларируется необходимость привлечения частных инвестиций, но реально в отрасль по-прежнему привлекаются в небольшом количестве лишь бюджетные ресурсы.


Инвестиционный «потенциал» предприятий коммунального сектора, который может быть «мобилизован» в рамках действующей системы тарифного регулирования (амортизация, фонды капитальных ремонтов, прибыль), можно оценить 60 млрд руб. в год. Это численно соответствует приведенной выше оценке дефицита средств, т.е. как раз этих денег в основном и нет. Но их все равно было бы абсолютно недостаточно для качественного изменения состояния отрасли. Дополнительный инвестиционный потенциал (технологическая и управленческая неэффективность) – того же порядка. Но он может быть задействован только при создании надлежащей системы мотивации – экономической заинтересованности в сокращении затрат.


Потенциальная инвестиционная привлекательность комплекса базируется на практически гарантированном сбыте продукции и на прозрачных правилах ценообразования услуг монополий (регулирования монополий), что позволяет минимизировать риски инвестора. В России тарифное регулирование – пока что процесс стихийный и политизированный. Без решения этой проблемы частные инвестиции в отрасль невозможны. Но даже после того, как указанные проблемы будут решены, потребуется определенное время на «выстраивание» эффективных схем взаимодействия с бизнесом (гарантийные агентства и т.п.). Так что и при «оптимистичном» прогнозе подпрограммы реформирования и модернизации ЖКК  эти процессы вряд ли начнутся ранее 2005 года.


Таким образом, в настоящее время необходимо исходить из того, что средств бюджетов, а также самих предприятий должно быть достаточно для проведения наиболее неотложных инвестиционных программ. К сожалению, эти программы все чаще переходят в категорию «ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций», и пока не будет переломлена тенденция к нарастанию износа жилищного фонда и коммунальных сетей, этот фактор необходимо учитывать при прогнозировании потребности в бюджетных расходах.

2.4. Политическая ситуация


Наиболее ярко политизированный характер жилищной реформы проявился с началом отопительного сезона в 2002/03 году. Аварии в системах теплоснабжения ряда регионов «спровоцировали» политическую активность в этой сфере. Политические партии наперебой стали предлагать свои рецепты того, как «разморозить страну». Почему вдруг все в одночасье «проснулись» и стали шуметь по поводу коммунальной катастрофы? Причина очевидна – приближаются выборы. А чем можно лучше привлечь избирателя, как не обещаниями тепла и низких тарифов? И бюджет на эти цели мобилизовать неплохо – будет что потом распределять.


Ситуация в ЖКХ действительно серьезная. Но ситуация последней зимы – это, по сути, штатная ситуация. Страна так зимует уже с 1999 года, однако тема «подготовки к зиме» не сходит с повестки дня, а, наоборот, перемещается из раздела «разное» в «основной вопрос».


Спектр политических решений широк. Баталии в основном ведутся по поводу ответов на два вопроса – сколько платить и как организовать работу в ЖКХ.


По первому вопросу позиции коммунистов и «Яблока» сходны: отменить программу Правительства России, отменить выход на полную оплату населением жилищно-коммунальных услуг, а еще лучше – «заморозить» тарифы. «Союз правых сил» выступает за планомерное изменение тарифов с учетом роста доходов населения и против их зависимости от политической конъюнктуры и выборов, против доведения до кризисной ситуации, когда не избежать «шоковой терапии».


Что касается второго вопроса – как организовать работу ЖКХ, – то тут левые и часть центристов требуют усиления прямого государственного влияния на ЖКХ, создания вертикали управления. Такая позиция не выдерживает критики. Задача управлять ЖКХ с федерального уровня сродни задаче вскипятить океан. Нужна не вертикаль управления, а четкие «правила игры» для муниципалитетов, для бизнеса, для потребителей.


«Яблоко» и СПС ратуют за привлечение частного бизнеса, развитие конкуренции, усиление контроля за монополиями, развитие частной инициативы. Правда, понимают эти процессы «Яблоко» и СПС принципиально различно.


Рецепт «Яблока» - льготы и еще раз льготы: налоговые, тарифные, любые. Для малого бизнеса, для товариществ собственников жилья, для тех, кто установил приборы учета. Государство уже сейчас не может возместить из бюджета чрезмерного объема существующих льгот. Нетрудно догадаться, что будет с новыми.


Позиция «Союза правых сил» выглядит более экономически обоснованной – есть понимание того, что для решения проблем ЖКХ нельзя рассчитывать только на бюджет, тем более недопустимо делать местные бюджеты «свалкой» нефинансируемых государственных социальных обязательств. В этой сфере экономики нужно следующее: ограничить всевластие монополий через прозрачное тарифное регулирование и аудит; создать конкурентную среду и частный бизнес; привлечь частные инвестиции, причем в первую очередь в коммунальную инфраструктуру, в энергосберегающие технологии.


И почти все пытаются вновь открыть Америку. Каждый очередной тезис часто выдается за абсолютную истину, преподносится как способ решения всех проблем. Как будто не было десяти лет преобразований, десяти лет нелегкого, противоречивого пути реформ, на котором были не только ошибки, но и серьезные успехи.


В такой ситуации представляется тем более важным дать серьезный анализ проделанной за десятилетие работы, выявить проблемы и слабые места в подходах к реальному становлению экономических отношений в жилищно-коммунальном секторе, наметить пути решения этих проблем.

3. Аналитическое исследование


Было проанализировано положение дел в жилищно-коммунальном комплексе по ключевым направлениям жилищной реформы:

· система ценообразования, ее адекватность задаче привлечения частных инвестиций в отрасль;

· политика оплаты жилищно-коммунальных услуг населением;

· формирование конкурентных отношений в отрасли;

· развитие товариществ собственников жилья.

3.1. Система ценообразования в жилищно-коммунальном комплексе

3.1.1. Нормативное обеспечение системы ценообразования


Большинство подотраслей жилищно-коммунального хозяйства сегодня являются монопольными. Причем если речь идет о секторе ресурсоснабжения (теплоснабжение, водоснабжение и водоотведение, электроснабжение, газоснабжение), то монопольная деятельность связана, как правило, с сетевой технологией и носит естественный характер. В секторе обслуживания жилья монопольная организация производственной деятельности не оправдана экономически, и одной из важных задач жилищной реформы является развитие конкурентных отношений в данной сфере деятельности (этому направлению реформы посвящен раздел 3.3 аналитического доклада). Преобладание монополий определяет необходимость контроля за ценами на предоставляемые ими товары и услуги. В России такой контроль осуществляется путем прямого регулирования (фиксации) тарифов для организаций, работающих в сфере ЖКХ, а также тарифов на жилищно-коммунальные услуги для населения. Причем важно видеть принципиальное различие этих видов регулирования. Регулирование тарифов для предприятий-монополистов определяет стоимость товаров (или услуг), производимых (продаваемых) этим предприятием. Так, для предприятия водоснабжения это стоимость единицы объема воды на границе его балансовой ответственности, например на входе в многоквартирный дом. Регулирование тарифов на жилищно-коммунальные услуги для населения отличается от регулирования тарифов для коммунальных предприятий-монополистов тремя принципиальными моментами:

· тариф на жилищно-коммунальную услугу для населения может включать не только тариф на товар (услугу) коммунального предприятия, но и стоимость работ и услуг других организаций, задействованных в предоставлении услуги (в случае с водоснабжением – стоимость обслуживания внутридомовых сетей, домового и квартирного прибора учета воды и т.д.);

· тариф на жилищно-коммунальную услугу для населения может покрывать лишь часть затрат, связанных с предоставлением услуги; другая часть затрат в этом случае должна покрываться из других источников: из бюджета (дотирование разницы в тарифах) или за счет повышенных тарифов для других потребителей (перекрестное дотирование);

· при установлении тарифов для населения регулируется, как правило, не только стоимость услуги, но и ‑ в случае отсутствия приборного учета ‑ норматив потребления услуги; таким образом определяется ставка оплаты за жилищно-коммунальную услугу, равная произведению значения регулируемого тарифа на регулируемый норматив потребления.


В данном разделе основное внимание уделено регулированию тарифов коммунальных предприятий-монополистов, следующий будет посвящен анализу политики оплаты жилищно-коммунальных услуг населением.


В рамках различных, но связанных между собой направлений реформирования жилищно-коммунального комплекса проблемы реформирования системы тарифного регулирования имеют очень большое значение. Однако, несмотря на то, что сегодня все прекрасно понимают важность этого направления работ, можно с большим основанием говорить о том, что в свое время задача построения эффективной системы регулирования тарифов не была четко поставлена. Это во многом предопределило сегодняшнее финансовое положение предприятий отрасли.


Как правило, основные нормативные документы по жилищно-коммунальной реформе содержали положения по изменению политики оплаты жилищно-коммунальных услуг для населения, но не касались вопросов тарифного регулирования жилищных и коммунальных предприятий. Одним из первых документов, затрагивающих вопросы ценообразования в жилищно-коммунальном хозяйстве после либерализации цен в начале 90-х годов, было Постановление Совета Министров Российской Федерации «О переходе на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг и порядке предоставления гражданам компенсаций (субсидий) при оплате жилья и коммунальных услуг» <5>. В этом постановлении местным администрациям давались полномочия утверждать тарифы на жилищно-коммунальные услуги, а также поручалось разработать методику определения экономически обоснованных ставок и тарифов на услуги жилищно-коммунального хозяйства.


На смену данному постановлению пришло Постановление Правительства Российской Федерации «Об упорядочении системы оплаты жилья и коммунальных услуг» <6>. К реформированию системы регулирования тарифов для предприятий жилищно-коммунального комплекса имеют отношение лишь немногие положения данного документа, например утверждение, что к 2003 году тарифы для населения должны полностью покрывать затраты на содержание и ремонт жилья, а также на коммунальные услуги. Однако никаких установок относительно того, как должна выглядеть система регулирования тарифов на ЖКУ на муниципальном уровне, в данном документе не содержалось. Не содержится их и в действующем ныне Постановлении Правительства Российской Федерации «О совершенствовании системы оплаты жилья и коммунальных услуг и мерах по социальной защите населения» <7>.


Одним из основополагающих документов, определивших направления реформирования жилищно-коммунального хозяйства, является Концепция реформы жилищно-коммунального хозяйства . В ней в качестве одной из основных целей реформирования жилищно-коммунального хозяйства обозначено «снижение издержек производителей услуг и соответственно тарифов при поддержании стандартов качества предоставляемых услуг». В то же время в Концепции проблема формирования системы регулирования тарифов даже не была сформулирована в отличие, например, от задачи содействия созданию товариществ собственников жилья.


Концепция рекомендует «в сфере действия естественных монополий, связанных со сложившейся технологией, применять дополнительные меры антимонопольного воздействия». Строго говоря, регулирование тарифов и антимонопольное воздействие являются взаимно дополняющими мерами воздействия на естественные монополии, которые, однако, не могут заменить друг друга. И данная мера также не могла стать альтернативой созданию системы регулирования тарифов.


В целом можно говорить о том, что Концепция не содержит прямых указаний на то, каким образом необходимо выстраивать систему управления теми подотраслями жилищно-коммунального хозяйства, в которых доминируют естественные монополии. Помимо этого, в Концепции носят крайне фрагментарный характер положения о том, каким образом необходимо формировать тарифы для коммунальных предприятий. Как в данной Концепции, так и в упомянутых выше постановлениях Правительства Российской Федерации реформирование системы тарифного регулирования фактически сводилось к повышению уровня платежей населения за предоставляемые им жилищно-коммунальные услуги.


В Постановлении Правительства Российской Федерации «О подпрограмме «Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса Российской Федерации» Федеральной целевой программы “Жилище” на 2002 - 2010 годы»  фактически впервые была сформулирована задача формирования на муниципальном уровне системы регулирования тарифов на жилищно-коммунальные услуги. В подпрограмме впервые говорится о необходимости целевого характера регулирования (т.е. тариф должен быть обоснован производственной и инвестиционной программой регулируемого предприятия), что также подразумевает целевое назначение включаемой в тариф прибыли и других составляющих. Впервые была продекларирована необходимость разработки процедур регулирования тарифов на муниципальном уровне, увязки регулирования тарифов на муниципальном и региональном уровнях, соответствия структуры тарифа системе договорных отношений в ЖКК и т.д.


Именно в этом постановлении была впервые сформулирована задача реформирования системы регулирования тарифов на жилищно-коммунальные услуги на муниципальном уровне и показаны основные направления осуществления этой реформы.

3.1.2. Проблема регулирования тарифов на жилищно-коммунальные услуги


Воздействие на формирование тарифов предприятий жилищно-коммунального комплекса оказывается на федеральном, региональном и муниципальном уровнях, поскольку при производстве жилищно-коммунальных услуг используются товары (работы, услуги), цены на которые регулируются на федеральном и региональном уровнях власти. В соответствии с действующим российским законодательством за каждым из уровней закреплены свои полномочия, реализуемые в процессе тарифного регулирования. Так, в рамках тарифного процесса осуществляется:

1) на федеральном уровне:

· утверждение федеральных стандартов стоимости ЖКУ; 

· установление прожиточного минимума и социальных стандартов потребления в составе минимальной потребительской корзины; 

· установление тарифов на электрическую энергию и газ, отпускаемые на оптовый рынок всеми его субъектами; 

· установление лимитов потребления топливно-энергетических ресурсов организациями, финансируемыми за счет средств федерального бюджета;

2) на уровне субъектов Российской Федерации:

· регулирование тарифов на электроэнергию, газ и тепло, получаемые с оптовых рынков от предприятий топливно-энергетического комплекса (ТЭК), для всех групп потребителей;

· установление региональных цен и тарифов на электрическую и тепловую энергию, производимую предприятиями "большой энергетики", находящимися в регионе;

· установление тарифов на электрическую и тепловую энергию, а также услуги водоснабжения и водоотведения для предприятий немуниципальной формы собственности, производящих эти товары и услуги с целью продажи;

· осуществление контроля за соблюдением соответствующих нормативно-правовых актов органами местного самоуправления;

3) на муниципальном уровне:

· регулирование цен и тарифов для муниципальных предприятий на воду, тепло и жилищные услуги;

· установление нормативов потребления жилищно-коммунальных услуг;

· установление ставок оплаты для населения на отдельные виды работ по содержанию и эксплуатации жилищного фонда (лифтовое хозяйство, вывоз мусора, уборка территорий и др.) и коммунальным услугам.


Приведенное сравнение выявляет тот парадоксальный факт, что уровень регулирования в сфере тепло- и водоснабжения определяется в зависимости от формы собственности хозяйственного субъекта. Это создает серьезные, порой неразрешимые проблемы для привлечения частного бизнеса к управлению муниципальными объектами коммунальной инфраструктуры, т.к. муниципалитет в этой ситуации не может взять на себя обязательство проводить ту или иную тарифную политику – эти полномочия в случае замены муниципального унитарного предприятия на частную управляющую компанию переходят к субъекту Федерации.


В настоящее время основным нормативным правовым актом, закрепляющим за муниципальными образованиями право регулирования тарифов на жилищно-коммунальные услуги, является Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» <8>. Статья 6 данного закона относит к вопросам местного значения организацию, содержание и развитие муниципальных энерго-, газо-, тепло-, и водоснабжения и канализации, а статья 31 устанавливает, что «органы местного самоуправления определяют цели, условия и порядок деятельности предприятий, учреждений и организаций, находящихся в муниципальной собственности, осуществляют регулирование цен и тарифов на их продукцию (услуги), утверждают их уставы, назначают и увольняют руководителей данных предприятий, учреждений и организаций, заслушивают отчеты об их деятельности». Практически без изменения остались эти положения и в новой версии Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», который был принят в первом чтении Государственной Думой в феврале 2003 года.


Не только данный федеральный закон, но и Постановление Правительства Российской Федерации «О совершенствовании системы оплаты жилья и коммунальных услуг и мерах по социальной защите населения» установило, что органы местного самоуправления устанавливают «ставки и тарифы на жилищно-коммунальные услуги (кроме тарифов на электроэнергию и газ) с учетом реализации мероприятий по их снижению в результате выявляемых при проведении экспертизы тарифов на товары, работы и услуги учитываемых в их оплате необоснованных затрат. Принятию решения по пересмотру размеров ставок и тарифов на жилищно-коммунальные услуги должна предшествовать проводимая в обязательном порядке экспертиза экономической обоснованности тарифов на товары, работы и услуги, учитываемых при оплате соответствующих услуг».


Фактически два вышеуказанных нормативно-правовых акта и составляют в настоящее время законодательные основы регулирования тарифов на жилищно-коммунальные услуги. Помимо этого, в сфере ценообразования на жилищно-коммунальные услуги существует несколько методических документов:

· «Методика по планированию, учету и калькулированию себестоимости услуг жилищно-коммунального хозяйства» (в дальнейшем - Методика) <9>;

· «Пособие по формированию экономически обоснованных тарифов на услуги жилищно-коммунального хозяйства» (в дальнейшем - Пособие) <10>;
· «Методические рекомендации по финансовому обоснованию цен на воду и отведение стоков» (в дальнейшем – Методические рекомендации по воде) <11>;

· «Методические рекомендации по финансовому обоснованию цен на тепло и теплоноситель» (в дальнейшем – Методические рекомендации по теплу) <12>.


В основе первых двух комплексных документов лежит понятие экономически обоснованного тарифа на жилищно-коммунальную услугу (ЭОТ), под которым понимается размер платы за содержание и ремонт (включая капитальный) жилья или предоставление коммунальной услуги, обеспечивающий минимально необходимый уровень возмещения затрат на расширенное воспроизводство с учетом принятой собственником программы развития объектов ЖКХ при соблюдении стандартов качества услуг. В основе ЭОТ лежит выявление цены производства, т.е. суммы себестоимости и прибыли, требуемой для нормального воспроизводства. При расчете статей затрат рекомендуется опираться не на фактические данные предыдущих периодов, а на нормативы-индикаторы, корректирующие достигнутый уровень затрат в сторону их рациональности.


Приблизительно те же цели преследуют Методические рекомендации по воде и теплу, в которых себестоимость услуг определяется исходя из предлагаемых к реализации производственной и инвестиционной программ, действующих норм и нормативов материальных, трудовых и финансовых затрат с учетом анализа отчетных данных организаций за предшествующий период. Сама цена за единицу услуги определяется как частное от деления суммы финансовых средств на планируемый объем производства.


Планирование себестоимости услуг, как утверждается в Методике, осуществляется на основе данных, характеризующих эффективное использование основных фондов, материальных, энергетических и трудовых ресурсов, и при соблюдении государственных минимальных стандартов предоставления услуг.


Несмотря на то, что во всех этих документах провозглашается принцип первичности объема финансовых средств, необходимых для реализации производственной и инвестиционной программ предприятия, расчет ЭОТ сводится к калькуляции себестоимости и выявлению прибыли исходя из некоего норматива рентабельности. При этом основополагающим является постатейный расчет затрат на производство услуги по последовательным стадиям, а сами статьи затрат рассчитываются по нормативам удельного расхода.


Иначе говоря, в данных методиках провозглашается нормативный учет затрат. С одной стороны, этот метод уместен для производств, состоящих из ряда одинаковых или повторяющихся операций, каковыми являются водоснабжение, водоотведение и теплоснабжение. С другой ‑ этот метод предъявляет повышенные требования к установлению нормативов, которые должны соответствовать данному уровню состояния основных средств, используемой технологии, применяемой форме организации труда и квалификации сотрудников. Более того, установление нормативов - это не только определение тех или иных величин, но и инструмент мотивации. Другими словами, посредством нормативов должны решаться задачи стимулирования экономии затрат, повышения эффективности труда, улучшения качественных характеристик производимого продукта и т.п. Но, как показывает практика, существующие нормативы не способствуют решению этих задач.


Очевидно, что по многим участкам расчета тарифов без использования нормативного метода обойтись невозможно, но придавать им исключительное значение представляется нецелесообразным. Использование этого метода будет эффективным только в случае регулярного пересмотра нормативов в связи с изменением технологических и прочих условий хозяйствования.


Противоречиво изложен в Методике и Пособии механизм расчета плановой прибыли, предназначенной для реализации производственной и инвестиционной программ. С одной стороны, говорится об определении абсолютной суммы прибыли, а с другой – неизвестно, зачем там же предлагается расчет планового размера рентабельности.


Несмотря на правильность многих положений о применении в калькуляции себестоимости механизма расчета плановой прибыли и т.п., вышеуказанные документы:

· игнорируют разделение затрат на постоянные и переменные при калькуляции себестоимости;

· не позволяют исчислить двухставочный тариф по какой-либо услуге.


В целом можно говорить о том, что практически все методические рекомендации сводят расчет тарифов к расчету себестоимости, не учитывая или только декларируя необходимость учета целевых установок деятельности регулируемых предприятий. В данных методиках ничего не говорится о необходимости создания системы регулирования тарифов на муниципальном уровне, о создании процедур регулирования тарифов и т.д.


Несмотря на то, что данные методики носят необязательный характер для органов местного самоуправления, они получили достаточно широкое распространение, т.к. дают возможность хотя бы частично закрыть нормативно-правовой вакуум в сфере регулирования тарифов коммунальных предприятий.


Нечеткость поставленных целей реформирования системы регулирования тарифов на жилищно-коммунальные услуги и, как следствие, недостаточное нормативно-правовое и методическое обеспечение данного процесса привели к тому, что сейчас можно с уверенностью сказать: в подавляющем большинстве муниципальных образований регулирование тарифов на жилищно-коммунальные услуги отличается серьезными системными недостатками.

3.1.3. Анализ динамики стоимости жилищно-коммунальных услуг


В последнее время многие политики говорят о чрезмерном росте тарифов на жилищно-коммунальные услуги и недопустимости их дальнейшего увеличения. Однако реального анализа изменения тарифов на жилищно-коммунальные услуги при этом практически не проводилось. Попробуем восполнить этот пробел и проанализируем изменение стоимости жилищно-коммунальных услуг за последние пять лет. При этом отметим, что принципиально важно определить и проанализировать всю структуру жилищно-коммунальных услуг, выделив отдельно электроэнергию и газ. Эти ресурсы, с одной стороны. представляют собой отдельные виды коммунальных услуг, а с другой – их стоимость в значительной мере входит в стоимость других ЖКУ (отопление, горячее и холодное водоснабжение). При этом важно, что стоимость электроэнергии и газа регулируется иначе, чем стоимость остальных жилищно-коммунальных услуг.

Структура стоимости жилищно-коммунальных услуг


На конец 2002 года стоимость ЖКУ в расчете на 1 кв. м жилплощади в среднем по России имеет следующую структуру: 

· электроэнергия – 9,4%;

· водоснабжение и водоотведение – 13,6%;

· тепловая энергия на отопление и горячее водоснабжение – 48,6 %;

· газоснабжение – 5,8%;

· содержание жилищного фонда –22,6%.


По сравнению с международной практикой доля содержания жилищного фонда в структуре жилищно-коммунальных платежей в России невелика. В мировой практике она доходит до 50%. Отчасти подобная структура стоимости ЖКУ у нас в стране связана с климатическими условиями и большой энергетической неэффективностью сектора. Но главная причина состоит в том, что плата за содержание жилищного фонда в настоящее время отражает только текущие затраты (и то в недостаточном объеме) и частично затраты на капитальный ремонт, но не включает в себя оплату земли, накоплений на восстановление и капитальные ремонты, страхование. Переход к полной оплате содержания жилищного фонда приведет к увеличению размера оплаты в несколько раз.


Как уже отмечалось, электроэнергия и газ, помимо непосредственного потребления населением, используются в значительных масштабах в производстве и предоставлении практически всех жилищно-коммунальных услуг. Газ служит основным топливом при производстве тепловой энергии, электричество используется для обеспечения подачи воды и теплоносителя в жилищный фонд и т.д.


В стоимости услуг водоснабжения и водоотведения стоимость электроэнергии составляет около 30%. В стоимости тепловой энергии на долю электроэнергии приходится 7%, а в расходах на содержание жилищного фонда – около 10%.


Расчет полной доли электроэнергии в стоимости ЖКУ производился следующим образом: из доли услуги в структуре стоимости ЖКУ выделяется доля электроэнергии, затем полученные результаты складываются вместе для получения стоимости косвенного потребления электроэнергии в структуре стоимости ЖКУ (см. таблицу 4).

Таблица 4. Доля косвенного потребления электроэнергии в стоимости ЖКУ

	Услуга
	Расчет
	Доля косвенного потребления электроэнергии в стоимости ЖКУ, %

	Водоснабжение
	13,6%*0,3
	4,08

	Тепловая энергия
	48,5%*0,07
	3,4

	Содержание жилищного фонда
	22,6%*0,1
	2,26

	Итого доля косвенного потребления электроэнергии
	
	9,74



Складывая полученный результат со значением прямого потребления электроэнергии, получаем общую долю электроэнергии в структуре стоимости ЖКУ:

9,4%+9,7% = 19,1%.


Новая скорректированная структура стоимости ЖКУ будет выглядеть следующим образом:

· электроэнергия (прямое и косвенное потребление) – 19,1%;

· водоснабжение и водоотведение (без учета электроэнергетической составляющей) – 9,5%;

· тепловая энергия для отопления и горячего водоснабжения (без учета электроэнергетической составляющей) – 45,1%;

· газоснабжение – 5,7%;

· содержание жилищного фонда (без учета электроэнергетической составляющей) – 20,3%.


Газ также потребляется в ЖКХ как напрямую потребителями, так и косвенно, через электроэнергию и тепловую энергию. Доля источников, работающих на газе, в производстве тепловой энергии составляет 60%. Стоимость газа в цене на тепло, производимое от источников, работающих на газе, составляет 35%. Доля электроэнергии, производимой от газовых источников, составляет 50%. Стоимость газа в стоимости электроэнергии от газовых источников составляет 35% (см. таблицу 5).

Таблица 5. Доля косвенного потребления газа в стоимости ЖКУ

	Услуга
	Расчет
	Доля косвенного потребления газа в стоимости ЖКУ, %

	Электроэнергия 
	19,1%*0,5*0,35
	3,3

	Тепловая энергия
	48,5%*0,6*0,35
	10,19

	Итого доля косвенного потребления газа
	
	13,5



Прямое и косвенное потребление газа в стоимости ЖКУ составляет:

5,7%+13,5% = 19,2%.


Корректируя структуру стоимости ЖКУ на косвенное потребление газа, получаем:

· электроэнергия (прямое и косвенное потребление, за вычетом доли газа) – 15,8%;

· водоснабжение – 9,5%;

· тепловая энергия (без электроэнергетической и газовой составляющей) – 34,9%;

· газ (прямое и косвенное потребление) – 19,2%;

· содержание жилищного фонда (без электроэнергетической составляющей) – 20,3%.


Как видно из скорректированной структуры стоимости ЖКУ, газ и электроэнергия в совокупности составляют значительную часть этой стоимости – 35%. Поскольку цены на газ и электроэнергию экономически являются внешними переменными для жилищно-коммунального комплекса (т.е. их динамика определяется процессами регулирования тарифов на электроэнергию и газ по всем отраслям), в произведенных далее расчетах изменения стоимости ЖКУ они учитывались в виде отдельных переменных.


В качестве третьей переменной был принят рост собственных расходов в ЖКК. Собственные расходы отражены в структуре стоимости ЖКУ скорректированными значениями долей водоснабжения и водоотведения, тепловой энергии и содержания жилищного фонда.


Итак, темпы роста стоимости ЖКУ анализируются на основе трех составляющих, изменение которых происходит по разным сценариям: темпов роста цен на газ, на электроэнергию, а также темпов роста собственных расходов ЖКК.

Ретроспективный анализ стоимости ЖКУ


С 1998 по 2001 год цены на ЖКУ росли с отставанием от темпов роста инфляции. Самый большой разрыв в темпах роста цен на ЖКУ и инфляции произошел в 1998 году. Тогда годовая инфляция составила 84%, а цены на ЖКУ выросли только на 12%
. В 1999 году инфляция выросла на 36,5%, тогда как цены на ЖКУ ‑ только на 25%. Прямое следствие такой ситуации – низкая привлекательность труда в отрасли, высокий уровень задолженности перед поставщиками, отсутствие конкурентных отношений. Дальнейшая динамика темпов роста цен на ЖКУ показывает, что реакцией на кризисную ситуацию стал более резкий рост тарифов, который в 2002 году впервые превысил уровень инфляции.


Следует отметить, что темпы роста цен на электроэнергию в 1998 - 1999 годах были еще ниже, чем рост цен на ЖКУ. Так же как и предприятия ЖКХ, предприятия электроэнергетики вынуждены были сократить свои текущие расходы в период высокой инфляции. Однако начиная с 2000 года рост цен на электроэнергию превысил инфляцию, обеспечивая предприятиям отрасли относительно нормальное финансирование текущих расходов. В отличие от предприятий ЖКК с 2000 года предприятия электроэнергетики стали сокращать «отложенные» расходы, поскольку темпы роста цен на электроэнергию превысили темпы роста инфляции. В ЖКХ процесс компенсации эффекта «отложенной» инфляции только начинается, и, поскольку рост цен на ЖКУ в течение четырех лет удерживался на уровне ниже инфляционного, накопленный эффект «отложенной инфляции» становился все больше и больше (таблица 6).

Таблица 6. Темпы роста цен на ЖКУ и электроэнергию

	Годы
	Индекс приведенных цен
	Средняя по России стоимость ЖКУ на 1 кв. м
	Темпы роста цен на электроэнергию
	Газ
	Темпы роста цен на ЖКУ

	1998
	184,5
	9,2
	102,2
	108,6
	112,0

	1999
	136,5
	11,5
	119,7
	113,6
	125,0

	2000
	120,2
	12,8
	141,7
	162,0
	111,3

	2001
	118,6
	14,2
	137,0
	129,0
	110,9

	2002
	115,7
	19,1
	125,0
	130,0
	134,5



Таким образом, в 1998 - 2001 годах темпы роста стоимости ЖКУ были существенно ниже темпов роста инфляции. ЖКК использовался в качестве «амортизатора» высокой инфляции в 1998 - 1999 годах. Удерживая стоимость ЖКУ низкой, государство пыталось сохранить социальную и бюджетную стабильность ценой ухудшения финансового и производственного состояния предприятий отрасли. В результате предприятия не имели возможности финансировать свои текущие и капитальные расходы, что привело к «проеданию» основных фондов.


Другим следствием сложившейся ситуации стало замедление экономических преобразований в отрасли. «Запрограммированное» недофинансирование вынуждало сохранять административные рычаги воздействия на отрасль. В результате ресурсные ограничения, которые по идее должны были стимулировать процессы энергоресурсосбережения в отрасли и повышения эффективности ее функционирования в целом, привели к фактическому замораживанию этих процессов.


В 2002 году начал проявляться эффект «отложенной инфляции». Темпы роста цен на ЖКУ превысили инфляцию на 20%. 12% от этой разницы составляет рост собственных расходов ЖКХ, за исключением газа и электроэнергии. За период с 1998 по 2001 год инфляция росла в 2,86 раза быстрее, чем цены на ЖКУ. Другими словами, суммарное отставание темпов роста цен на ЖКУ от темпов инфляции составило 186%. В 2002 году выросшие цены на ЖКУ смогли компенсировать только 20% «отложенной инфляции».
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Размер «отложенной инфляции» можно рассчитать следующим образом.


Для начала берутся данные о средней стоимости ЖКУ на 1 кв. м в месяц с 1998 по 2002 год. Темп роста средней стоимости ЖКУ на 1 кв. м в месяц принимается за фактический рост цен на ЖКУ. Далее, поскольку ЖКУ включает в себя прямое и косвенное потребление газа и электроэнергии, из данного темпа роста необходимо выделить эти составляющие, чтобы получить темпы роста собственных расходов в жилищно-коммунальном комплексе.


Для того чтобы провести такую операцию, необходимо знать структуру стоимости ЖКУ с 1998 по 2002 год (см. таблицу 7).

Таблица 7. Структура стоимости ЖКУ с 1998 по 2002 год, %

	
	Элек-тро-энер-гия
	Вода
	Тепло-энергия
	Жилищный фонд
	Газ
	Доля прямого и косвенного потребления электроэнергии
	Доля прямого и косвенного потребления газа
	Итого доля газа и электро-энергии в ЖКУ

	1998
	6
	13
	52
	26
	3
	13,2
	17,1
	30,3

	1999
	6
	13
	52
	26
	3
	13,0
	16,8
	29,8

	2000
	7
	13
	50
	24
	5
	14,4
	18,4
	32,8

	2001
	9
	14
	49
	23
	6
	15,8
	19,5
	35,3

	2002
	9
	14
	49
	23
	6
	15,3
	19,1
	34,4



Зная доли прямого и косвенного потребления газа и электроэнергии, можно рассчитать рост собственных расходов ЖКК с 1998 по 2002 год с помощью нижеприведенной формулы:

Yi = (Ci – Ei * xiе - Gi * xig)/(1- xie - xig),

где 

Yi – темп роста собственных расходов ЖКК (исключая газ и электроэнергию) в период i;

Ci – темп роста значения среднего по России федерального стандарта в период i;

Ei – темп роста цен на электроэнергию в период i;

Gi – темп роста цен на газ в период i;

xiе – доля электроэнергии в стоимости ЖКУ в период i;

xig – доля газа в стоимости ЖКУ в период i.


Применив эту формулу, получаем темпы роста цен на услуги, предоставляемые ЖКК (см. таблицу 8).

Таблица 8. Темпы роста собственных расходов в ЖКК в сравнении с ИПЦ, а также темпами роста цен на электроэнергию и газ, %

	
	ИПЦ
	Темпы роста цен на ЖКУ
	Электроэнергия
	Газ
	ЖКК

	1998
	184,5
	112,0
	108,6
	108,6
	113,8

	1999
	136,5
	125,0
	119,7
	113,6
	128,7

	2000
	120,2
	111,3
	141,7
	162,0
	90,9

	2001
	118,6
	110,9
	137,0
	129,0
	99,1

	2002
	114,7
	134,5
	125,0
	130,0
	138,0



Далее рассчитывается темп роста ИПЦ и цен на услуги ЖКК нарастающим итогом и из этих значений выводится отставание ЖКК от инфляции в разах – это и есть эффект «отложенной инфляции» (см. таблицу 9).

Таблица 9. Эффект «отложенной инфляции» в ЖКК

	
	ИПЦ нарастающим итогом
	Темп роста цен на услуги ЖКК нарастающим итогом
	Эффект отложенной инфляции нарастающим итогом (отставание темпов роста цен в ЖКК от ИПЦ)

	1998
	184,5
	113,8
	1,62

	1999
	251,8
	146,4
	1,72

	2000
	302,7
	133,1
	2,27

	2001
	359,0
	131,8
	2,72

	2002
	411,8
	182,0
	2,26



Как видно из таблицы, к 2002 году рост инфляции опережал темпы роста цен в ЖКК в 2,72 раза. В 2002 году эффект «отложенной инфляции» уже начал отражаться в ценах на ЖКУ, что привело к превышению темпа роста собственных расходов ЖКК над темпами роста инфляции на 24%.


Проведенный анализ стоимости жилищно-коммунальных услуг доказывает несостоятельность тезиса об опережающих темпах стоимости жилищно-коммунальных услуг и в значительной степени объясняет причины тяжелого финансового и технического состояния отрасли. С экономической точки зрения в такой ситуации опережающий рост цен на услуги жилищно-коммунального комплекса с целью ликвидации «отложенной инфляции» мог бы существенно улучшить финансовую ситуацию в ЖКК. Однако 2003 и 2004 годы – время федеральных выборов в России. И очевидно, что в это время политическая целесообразность будет преобладать над экономической.

3.1.4. Проблемы тарифного регулирования на муниципальном уровне


По результатам исследования практики регулирования тарифов в муниципальных образованиях Российской Федерации были выявлены следующие типичные проблемы, касающиеся формирования тарифов на товары и услуги коммунальных предприятий-монополистов.

4. Практически повсеместно регулирование тарифов является запоздалой реакцией на изменение внешних условий работы коммунальных предприятий. Нет понимания того, что регулирование тарифов должно являться составной частью системы управления жилищными и коммунальными предприятиями. В подавляющем большинстве муниципальных образований в рамках существующей системы взаимоотношений между муниципалитетом (собственником имущества предприятий ЖКХ) и муниципальными коммунальными предприятиями не определены цели функционирования последних. В результате в системе тарифного регулирования отсутствуют формализованные цели регулирования предприятий, а сама система лишена одного из своих основополагающих элементов. Формализация целей деятельности необходима прежде всего для того, чтобы установить взаимные обязательства сторон (муниципалитета и регулируемого предприятия).

5. В настоящее время образование тарифа на товары и услуги жилищно-коммунальных предприятий, как правило, происходит по принципу «издержки плюс рентабельность», т.е. расчетная себестоимость продукции (услуг) умножается на определенный процент рентабельности и исходя из этого формируются итоговые значения тарифов по группам потребителей (именно этот принцип заложен практически во все методические документы по вопросам тарифного регулирования). Такая система, основанная на затратных принципах формирования тарифов, никоим образом не стимулирует коммунальные предприятия снижать себестоимость. В самом деле, если коммунальное предприятие снизит себестоимость услуг, то в рамках существующей системы тарифного регулирования тариф также будет снижен. Если прибыль, включаемая в тариф, рассчитывается как определенный процент от себестоимости, то снижение издержек приведет и к снижению абсолютной величины прибыли, включаемой в тариф. В результате предприятие оказывается заинтересованным в росте себестоимости. Кроме этого, себестоимость, которая используется в качестве базы для расчета тарифов, является в значительной степени налоговой категорией, зачастую не имеющей отношения к реальным потребностям регулируемого предприятия в финансировании.

6. При формировании тарифа не учитываются реальные потребности предприятия в прибыли. Некоторые необходимые расходы предприятия (например, на реализацию инвестиционных проектов по расширенному воспроизводству и модернизации основных фондов) могут быть произведены только из прибыли. Если включаемую в тариф прибыль рассчитывать как определенный процент от себестоимости, то ее может не хватить для финансирования необходимых расходов. Помимо этого, в рамках существующей системы тарифного регулирования не определяются цели использования включаемой в тариф прибыли. Аналогичная проблема наблюдается и в отношении целевого использования амортизационных отчислений – их назначение никак не регламентируется.

7. В большинстве муниципальных образований отсутствуют формализованные процедуры регулирования тарифов. Не существует формализованных причин для пересмотра тарифов, не определен конкретный срок действия тарифов (в большинстве муниципальных образований тарифы устанавливаются на нефиксированный срок), отсуствуют процедуры рассмотрения заявки предприятия на пересмотр тарифа, а также процедуры согласования потребностей предприятия с возможностями потребителей. Все это приводит к тому, что практически повсеместно отсутствует такой эффективный механизм снижения социальной напряженности, как публичные слушания при рассмотрении новых тарифов. Существующие процедуры формирования тарифов, как правило, не учитывают фактора платежеспособности потребителей (прежде всего населения) и финансовых возможностей бюджета. Не учитываются и требования потребителей к качеству оказываемых услуг. Недооценка реальной платежеспособности населения приводит к тому, что продолжает существовать практика перекрестного субсидирования, увеличивается нагрузка на бюджет в виде дотаций регулируемым предприятиям. Отсутствие учета приемлемости тарифов для промышленных потребителей приводит к неплатежам за коммунальные услуги, а отсутствие учета возможностей бюджета ‑ к тому, что предприятия хронически не получают требующиеся им финансовые ресурсы. Все это приводит к тому, что создается ситуация экономической неопределенности как для потребителей, так и для коммунального предприятия и потенциального инвестора.

8. Из-за отсутствия формализованных процедур вопрос о величине тарифов зачастую является тем инструментом, который главы местного самоуправления или представители депутатского корпуса используют для достижения своих политических целей. В результате принимаемых популистских решений муниципальные коммунальные предприятия не получают достаточных для нормальной работы финансовых ресурсов, что приводит к ухудшению технического состояния их основных средств и снижению качества жилищно-коммунальных услуг.

9. Практически во всех муниципальных образованиях отсутствует связь между процессами рассмотрения и утверждения тарифов для регулируемых предприятий и бюджетным процессом. Это приводит к тому, что бюджет формируется исходя из действующих значений тарифов (которые могли не пересматриваться уже достаточно длительное время) и в него закладываются суммы финансирования бюджетных организаций (в части оплаты жилищно-коммунальных услуг) без учета возможного повышения тарифов в будущем. Как следствие, в случае пересмотра тарифов в ходе исполнения бюджета в сторону повышения это приводит к появлению кредиторской задолженности по оплате жилищно-коммунальных услуг бюджетными организациями, а также может привести к недостатку средств на бюджетное дотирование разницы в тарифах, компенсацию предоставленных населению субсидий и льгот на оплату ЖКУ.

10. Существующая система тарифного регулирования не стимулирует приток внебюджетных средств для финансирования инвестиционных проектов в области коммунальной инфраструктуры. Даже при наличии хорошо проработанного инвестиционного проекта основной риск инвестирования в коммунальные предприятия связан с существующей системой управления данными предприятиями и системой тарифного регулирования. Как уже отмечалось, в ходе установления тарифов интересы потенциальных инвесторов не учитываются, процедуры тарифного регулирования непрозрачны и непонятны потенциальному инвестору. Тем самым практически вводится запрет на привлечение внебюджетных инвестиций в коммунальное хозяйство.


Во многом проблемы регулирования тарифов на муниципальном уровне вызваны состоянием законодательства в этой области.

3.1.5. Проблемы федерального законодательства в сфере регулирования тарифов


Можно сформулировать целый ряд недостатков федерального законодательства в сфере тарифного регулирования вообще и регулирования тарифов на жилищно-коммунальные услуги в частности.

11. Действующее законодательство формулирует два основных параметра, на основе которых предприятие относят к тому или иному уровню регулирования. – это вид деятельности предприятия и форма его собственности. Применительно к регулированию тарифов на уровне муниципальных образований такой подход означает следующее: если к управлению объектами муниципальной инфраструктуры (например, сетями водоснабжения и канализации, очистными сооружениями и т.д.) вместо муниципальной придет частная управляющая компания, то ее регулирование будет осуществляться на уровне субъекта Российской Федерации. У муниципалитета же останется ответственность за обеспечение населения муниципального образования услугами водоснабжения и водоотведения, но прав устанавливать тарифы он лишится.

12. Действующее законодательство не регламентирует процесс взаимодействия органов по регулированию тарифов на различных уровнях власти, например, с формальной точки зрения пересмотр тарифов на региональном уровне не является причиной для автоматического пересмотра тарифов на муниципальном уровне.

13. Действующее законодательство не регламентирует взаимную связь процесса регулирования тарифов и бюджетного процесса
.

14. Действующее законодательство не регламентирует обязательные требования к процедуре утверждения тарифов на муниципальном уровне, вследствие чего процедура утверждения тарифов, как правило, политизирована.

3.1.6. Формулирование аналитических гипотез


Подтвердить или опровергнуть достоверность аналитических выводов о наличии проблем в сфере регулирования тарифов можно с помощью регрессионного анализа. Для этого необходимо сформулировать аналитические гипотезы и проверить их методами математической статистики, используя данные по ряду муниципальных образований Российской Федерации. Гипотезы формулировались с учетом тех проблем регулирования тарифов, о которых речь шла выше. Некоторые проблемы не нашли своего отражения в гипотезах, и на то есть две причины: нехватка данных и невозможность проверить гипотезу математическими методами.


Итак, предлагаются следующие аналитические гипотезы по тарифному регулированию:

15. Любые события, связанные с изъявлением общественного мнения, оказывают влияние на дату пересмотра тарифов.

16. Муниципальные образования, в которых решения о пересмотре тарифов принимаются представительными органами власти, менее охотно идут на пересмотр тарифов.

17. Местные органы власти используют тарифную политику как инструмент для решения социальных проблем, «амортизатор» в случае скачков инфляции.

18. Действия регулирующих органов на разных уровнях власти не согласованы друг с другом.


Разумеется, эти гипотезы не исчерпывают всех проблем, существующих в сфере регулирования тарифов на жилищно-коммунальные услуги, однако их проверка позволяет оценить, действительно ли процесс регулирования является политическим процессом, насколько существующие проблемы в жилищно-коммунальном хозяйстве вызваны несовершенством нормативной базы и несогласованностью действий регулирующих органов. 


Проверка гипотез осуществлялась методом множественной линейной регрессии. Данный метод позволяет максимально использовать все имеющиеся данные для выявления обоснованных связей между переменными.

Описание методики моделирования


Проверка сформулированных выше гипотез проводилась на основе данных о практике тарифного регулирования предприятий тепло- и водоснабжения в ряде городов Российской Федерации. Эти данные представляют собой достаточную выборку для проведения регрессионного анализа. Была собрана следующая информация:

· Помесячные данные о тарифах на услуги тепло- и водоснабжения для населения и промышленных потребителей с 1997 по конец 2001 года. Например, данные о тарифах на водоснабжение в Перми сконцентрированы в таблице 10.

Таблица 10. Динамика тарифов на водоснабжение в г. Перми

	Дата введения в действие тарифов (за период с 1997 г.)
	Тариф на водоснабжение, руб./куб. м воды

	
	Население
	Промышленность

	01.05.1996
	0,18
	3,96

	01.06.1999
	0,29
	3,96

	01.09.1999
	0,34
	3,96

	01.10.1999
	0,34
	6,47

	01.04.2000
	0,39
	6,47

	17.08.2000
	0,39
	7,64

	01.06.2001
	0,59
	7,64

	12.07.2001
	0,59
	12,62

	01.09.2001
	0,95
	12,62

	01.02.2002
	2,16
	12,62


· Даты выборов в каждом муниципальном образовании с 1997 по 2002 год. Ниже приводится пример таких данных для г. Перми.

Таблица 11. Выборы в г. Перми

	Дата
	Наименование

	14.12.1997
	Выборы депутатов Законодательного собрания области

	03.12.2000
	Первый тур выборов губернатора, выборы главы города

	03.12.2000
	Выборы депутатов Пермской городской думы

	17.12.2000
	Повторные выборы главы города


· Общая информация о тарифной политике в муниципальных образованиях: нормативные документы, используемые процедуры и т.д. Эта информация носит качественный характер, и она не была непосредственно использована при математической обработке данных и оценке результатов.

· Помесячные данные о темпах роста инфляции. Например, данные, собранные в Ульяновске, имели нижеследующий вид.

Таблица 12. Темпы инфляции в г. Ульяновске

	Дата
	Индекс потребительских цен, % к предыдущему месяцу

	01.01.1997
	108,48

	01.02.1997
	100,97

	01.03.1997
	101,65

	01.04.1997
	101,18

	01.05.1997
	102,34

	01.06.1997
	102,23

	01.07.1997
	100,18

	01.08.1997
	99,45

	01.09.1997
	100,00

	01.10.1997
	102,68


· Помесячные данные о тарифах на электроэнергию для промышленных потребителей.

Таблица 13. Тарифы на электроэнергию в г. Ульяновске

	Дата введения тарифов в действие (с 1997 г.)
	Тарифы на электрическую энергию, руб./кВт*ч
	Номер и дата постановления РЭК

	
	Население с газовыми плитами/электроплитами
	Промышленные потребители
	

	01.01.1997
	
	0,318
	№ 18 от 06.01.1997

	01.05.1997
	0,13/0,1
	
	№ 17 от 04.04.1997

	01.09.1997
	0,13/0,1
	
	№ 17 от 04.04.1997

	01.11.1997
	
	0,38
	№ 25 от 29.09.1997

	01.11.1999
	
	0,5
	№ 4 от 28.10.1999

	01.06.2000
	0,26/0,18
	0,65
	№ 9 от 25.05.00

	01.01.2001
	0,32/0,22
	
	№ 4 от 20.12.00

	01.01.2001
	
	0,74
	№ 3 от 20.12.00

	21.04.2001
	0,29/0,22
	0,79
	№ 11/12 от 09.04.01

	02.08.2001
	0,5/0,35
	0,89
	№ 12 от 21.08.01

	01.03.2002
	0,61/0,43
	
	№ 8 от 15.02.02



Информация собиралась в 12 городах Российской Федерации, но только в 10 из них удалось получить все необходимые данные ‑ в Череповце, Перми, Ижевске, Петрозаводске, Чебоксарах, Южно-Сахалинске, Волхове, Йошкар-Оле, Ульяновске, Магадане.


В некоторых случаях аналитические гипотезы можно подтвердить путем их простого графического анализа. Например, на рис. 6 видно, как менялись тарифы на теплоснабжение в связи с проведением выборов в Йошкар-Оле. Это подтверждает гипотезу о влиянии событий, связанных с изъявлением общественного мнения, на пересмотр тарифов.
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Рис. 6. Влияние на динамику тарифов на теплоснабжение факта проведения выборов различных уровней в г. Йошкар-Ола


Вертикальные линии указывают на даты проведения местных выборов, а также выборов Президента Российской Федерации и депутатов Государственной Думы. Каждый раз тарифы пересматривались только после выборов, но ни в коем случае не за несколько месяцев до них.

Построение линейной регрессии


Для проверки гипотез применялась следующая регрессионная модель:

Yg = a + b1 * D + b2 * El + b3 * A + b4 * E + b5 * C1 + … + bi *Cj.
Здесь Yg – зависимая переменная, определяемая как соотношение темпов роста тарифа и темпов роста инфляции. За базовый период взят январь 1997 года. В этот период индекс тарифов равен 100. Затем в каждый последующий период это значение индексируется на рост тарифов. 

D – фиктивная переменная, показывающая влияние фактора утверждения тарифов представительными органами власти муниципальных образований. Практически во всех муниципальных образованиях Российской Федерации представительный орган власти утверждает тарифы для населения, а в некоторых ‑ и тарифы для остальных групп потребителей. С нашей точки зрения, такая ситуация ведет к повышению политизированности процесса тарифного регулирования, поскольку депутаты в большинстве случаев не могут принимать объективные решения по поводу повышения тарифов. Эта переменная призвана проверить гипотезу о политизированности тарифного регулирования.

El – фиктивная переменная, показывающая влияние выборов на принятие решений об утверждении тарифов. Смысл гипотезы состоит в том, что органы по регулированию тарифов гораздо менее склонны пересматривать тарифы на жилищно-коммунальные услуги непосредственно перед различными выборами, как на муниципальном, так и на региональном и федеральном уровнях. Введение этой переменной в нашу модель продиктовано необходимостью учесть все возможные факторы политического влияния на процесс тарифного регулирования.

A - фиктивная переменная, призванная проверить гипотезу об использовании тарифов предприятий ЖКК в качестве амортизатора в период резких скачков инфляции. Под резкими скачками инфляции подразумевается повышение ИПЦ в какой-либо месяц более чем на 3%. Хотя за последние пять лет Россия успела пережить резкий скачок инфляции в 1998 году, одного подобного наблюдения недостаточно, чтобы делать точные выводы относительно достоверности гипотезы. Более длительный период наблюдения, возможно, позволил бы использовать сами темпы роста ИПЦ вместо фиктивной переменной, однако на данном отрезке времени для проверки гипотезы более целесообразно использовать именно фиктивную переменную. Помимо всего прочего, применение фиктивной переменной позволяет отразить незаметные на общем фоне скачки инфляции и выявить их влияние на принятие решений по поводу регулирования тарифов.

Е – индекс изменения тарифов на электроэнергию по сравнению с базовым периодом (январь 1997 года). Данная переменная введена для проверки гипотезы о координации действий регулирующих органов на разных уровнях власти. Электроэнергия составляет в среднем около 30% в стоимости производства и подаче воды, поэтому любое изменение в цене на электроэнергию существенно отразится на стоимости воды. Однако в стоимости производства и подачи тепла электроэнергия занимает всего 7%. Регулирование цен на электроэнергию происходит на региональном уровне, в то время как регулирование цен на воду и тепловую энергию для населения и муниципальных предприятий теплоснабжения – на местном. Сравнение темпов роста цен на электроэнергию, воду и тепловую энергию позволит оценить степень координации действий регулирующих органов на местном и региональном уровнях.

a – константа.

bi – коэффициент регрессии, оценивающий влияние каждой независимой переменной на величину зависимой переменной в случае неизменности влияния на нее всех остальных независимых переменных.

Cj – фиктивная переменная, учитывающая влияние специфических особенностей каждого конкретного города в сравнении с г. Череповцом. Переменная принимает в матрице исходных данных значение 1 только для своего города. Чтобы получить четкое представление о влиянии особенностей того или иного города на динамику тарифов, следует прибавить коэффициент перед переменной этого города к среднему значению зависимой переменной.


Чтобы понять, почему разные города сравниваются именно с Череповцом, следует остановиться на практике тарифного регулирования в этом единственном в своем роде городе.

Есть две важнейших позиции, по которым Череповец выгодно отличается от большинства других российских городов.

1. Череповец – один из немногих городов в России, где функционирует система регулирования тарифов жилищно-коммунальных предприятий, учитывающая как потребности регулируемых предприятий, так и интересы потребителей.

2. В Череповце отказались от прямого бюджетного дотирования предприятий жилищно-коммунального комплекса, усилив меры по адресной социальной защите населения и резко увеличив бюджетное финансирование капитального ремонта многоквартирного жилищного фонда.

Постановлением мэра города, в компетенции которого находится тарифное регулирование, была создана межведомственная комиссия по тарифному регулированию, в которую вошли представители различных ведомств администрации, выражающие интересы как поставщиков коммунальных услуг, так и разных групп потребителей (представители Комитета по защите прав потребителей). Это дало возможность рассматривать тариф как компромисс между поставщиками и потребителями услуг.

В Череповце реализована двухставочная структура тарифа. Одна ставка (переменная) определяется исходя из стоимости потребленного ресурса, другая (постоянная) – исходя из стоимости обслуживания сетевой инфраструктуры. Такой подход сделал более наглядной структуру платежей потребителей, повысил финансовую устойчивость коммунальных предприятий.

Одновременно была утверждена процедура тарифного регулирования. Был установлен фиксированный срок пересмотра тарифов (в настоящее время – один год), а также закреплен перечень документов, которые необходимо предоставить для пересмотра тарифов. В список таких документов входят инвестиционная и производственная программы предприятия на период регулирования. Таким образом, регулирование тарифов в Череповце носит целевой характер. Расчет тарифов основывается именно на этих программах, а не на суждении чиновников. Такая процедура ориентирует предприятия на повышение эффективности своей деятельности, снижение непроизводительных затрат, позволяет решать за счет инвестиционной компоненты тарифа задачи развития предприятия. Примером может служить деятельность предприятия водоснабжения Череповца, где при относительно низком по сравнению с аналогичными городами России тарифе на воду реально внедряется приборный учет, модернизируются очистные сооружения, обеспечивается стабильное финансовое положение предприятия.

С июля 2001 года население Череповца оплачивает полную стоимость жилищно-коммунальных услуг. Бюджет перестал дотировать предприятия жилищно-коммунального комплекса. Это позволило оптимизировать бюджетные расходы, в значительной степени их сократить и переориентировать на адресную помощь бедным семьям (право на получение жилищных субсидий семья получает в том случае, если стоимость жилищно-коммунальных услуг превышает 10% семейного бюджета вместо 15% ранее) и увеличение объемов капитального ремонта жилищного фонда (в 2002 году они были увеличены в 4 раза по сравнению с 2000 годом).

Одним из решающих факторов, позволивших городу принять решение о переходе на полную оплату ЖКУ, был высокий уровень доверия горожан мэру, который находился в этой должности уже более 8 лет и, проводя всегда разумную социально-экономическую политику, обладал значительным политическим ресурсом для принятия столь непопулярного решения.

Перед тем как было принято решение о переходе на полную оплату услуг, в течение полутора лет проводился тщательный анализ состояния жилищного фонда и инженерной инфраструктуры, а также анализ доходов населения, финансового состояния предприятий и возможностей бюджета.


Некоторые выводы можно сделать на основании анализа средних значений переменных (см. таблицу 14). Например, если средние значения зависимых переменных ниже единицы, это говорит о том, что в течение рассматриваемого периода тарифы на данные услуги росли медленнее темпов инфляции. Также очевиден общий негативный настрой регулирующих органов к повышению тарифов. Глядя на эти цифры, можно предположить, чем вызвана нехватка средств для поддержания сетей и мощностей в рабочем состоянии и кто несет ответственность за сбои в отоплении в прошедшие годы. Поскольку стоимость тепла для населения гораздо выше стоимости воды, средние значения зависимых переменных показывают, что общее отставание тарифов для населения от инфляции за весь период составляет около трети. Однако тарифы для населения росли более высокими темпами, чем тарифы для промышленных потребителей, что отражает постепенный переход на 100%-ную оплату коммунальных услуг для населения.

Таблица 14. Описание переменных

	Обозначение переменной
	Определение
	Среднее значение

	Y
	Зависимая переменная
	-

	Yвода-население
	Отношение темпов роста тарифов на воду для населения к темпу роста инфляции
	0,9

	Yвода-промышленность
	Отношение темпов роста тарифов на воду для промышленных потребителей к темпу роста инфляции
	0,67

	Yтепло-население
	Отношение темпов роста тарифов на отопление для населения к темпу роста инфляции
	0,58

	Yтепло-промышленность
	Отношение темпов роста тарифов на отопление для промышленных потребителей к темпу роста инфляции
	0,51

	D
	Переменная - 1, если тарифы утверждает городская Дума 
	0,9

	El
	В месяц выборов и в течение шести месяцев после выборов переменная принимает значение 1, во всех остальных случаях – 0
	0,33

	A
	Переменная – 1, если месячный темп инфляции превышает 3%, во всех остальных случаях – 0
	0,2

	Е
	Ежемесячный индекс темпа роста тарифов на электроэнергию (1997 год = 100)
	167


3.1.7. Результаты анализа

Результаты тестирования гипотез с помощью регрессионного анализа


При анализе в качестве зависимых переменных были использованы значения тарифов на холодную воду для населения и для промышленных потребителей, а также тарифы для населения на тепловую энергию.


Всего проанализировано шесть уравнений регрессии. Четыре уравнения включают все указанные независимые переменные. Еще два уравнения исключают независимую переменную ежемесячного темпа роста тарифов на электроэнергию. В этих двух уравнениях зависимыми переменными являются соотношения тарифов на тепло для населения и промышленных потребителей с темпом роста инфляции. Основанием для оценки уравнения регрессии для этих зависимых переменных с исключением переменной электроэнергии является то, что доля электроэнергии в стоимости тепла
 составляет меньше 10%, таким образом, сравнение уравнений с переменной электроэнергии и без нее представляется обоснованным.

Таблица 15. Результаты тестирования гипотез с помощью регрессионного анализа

	Переменная
	Yвода-население
	Yвода-промышленность
	Yтепло-население
	Yтепло-промышленность
	Yтепло-население
	Yтепло-промышленность

	a (Константа)
	1,103
	1,356
	0,361
	0,304
	0,688
	0,786

	
	13,237

	27,820
	9,737
	10,236
	8,592
	15,292

	El (Влияние выборов)
	0,022
	-0,046
	-0,034
	-0,028
	-0,063
	-0,062

	
	0,543
	-1,888
	-1,095
	-1,095
	-1,430
	-2,198

	D (Фактор Думы)
	-0,405
	-0,169
	0,123
	0,376
	-0,042
	0,131

	
	-4,609
	-3,290
	1,808
	6,881
	-0,506
	2,468

	A (Влияние скачков инфляции более чем в 3%)
	-0,118
	-0,081
	-0,130
	-0,106
	-0,155
	-0,141

	
	-3,025
	-3,545
	-4,548
	-4,621
	-3,867
	-5,476

	C1 (Пермь)
	-
	-
	0,241
	0,045
	-
	-

	
	-
	-
	3,353
	0,780
	-
	-

	C2 (Ижевск)
	0,139
	-0,297
	-
	-
	-
	-

	
	1,643
	-6,023
	-
	-
	-
	-

	C3 (Петрозаводск)
	0,937
	-0,165
	0,118
	-0,083
	0,128
	-0,068

	
	11,111
	-3,345
	1,635
	-1,449
	1,620
	-1,335

	C4 (Чебоксары)
	-
	-
	0,171
	-0,029
	-
	-

	
	-
	-
	2,373
	-0,511
	-
	-

	C5 (Южно-Сахалинск)
	-
	-
	0,255
	0,054
	-
	-

	
	-
	-
	3,540
	0,939
	-
	-

	C6 (Ульяновск)
	1,513
	-0,359
	0,261
	-0,028
	0,304
	0,036

	
	17,836
	-7,236
	3,627
	-0,481
	3,804
	0,694

	C7 (Йошкар-Ола)
	0,573
	-0,218
	0,357
	-0,036
	0,330
	-0,075

	
	7,198
	-4,675
	5,266
	-0,659
	4,411
	-1,562

	C8 (Магадан)
	-0,205
	-0,537
	0,188
	0,299
	0,082
	0,142

	
	-3,300
	-14,785
	3,845
	7,654
	1,400
	3,772

	E (Темп роста цен на электроэнергию)
	-0,002
	-0,001
	-
	-
	-0,001
	-0,002

	
	-6,001
	-6,151
	-
	-
	-4,717
	-10,886

	R2
	0,744
	0,473
	0,248
	0,292
	0,312
	0,499

	F-статистика
	113,186
	34,954
	15,496
	19,328
	16,484
	36,219

	Статистика Дарбина – Уотсона
	0,405
	0,299
	0,230
	0,203
	0,253
	0,235

	Количество наблюдений
	360
	360
	540
	540
	360
	360

	Уровень значимости: 5%




Результаты оценки шести уравнений регрессии в большинстве случаев подтверждают все вышеприведенные гипотезы. Коэффициент качества оценки R2 колеблется в пределах от 0,3 до 0,7, что говорит о высокой способности независимых переменных объяснить поведение зависимой переменной. Наименьшее значение R2 проявляется в оценке регрессии для тарифов на тепло с исключением переменной электроэнергии. Низкое значение коэффициента детерминации в данном случае говорит не о низкой способности независимых переменных объяснить поведение зависимой переменной, а лишь о том, что существуют дополнительные факторы, влияющие на поведение зависимой переменной, не учтенные в модели. Так, включение в уравнение темпов роста тарифов на электроэнергию существенно повышает надежность оценок уравнений регрессии. Другим фактором может быть передача регулирования тарифов на тепло для населения в компетенцию региональной энергетической комиссии.


Итак, первая гипотеза утверждает, что любые события связанные с изъявлением общественного мнения, оказывают влияние на дату пересмотра тарифов. Для проверки данной гипотезы в регрессионную модель включена переменная выборов – El. Интересным результатом является то, что значения коэффициентов при данной переменной оказались менее значимыми, чем ожидалось. С одной стороны, при контроле всех остальных факторов, видно, что приближение выборов никак не влияет на дату пересмотра тарифов. С другой стороны, по результатам оценки, только уравнения для тарифов на воду и тепловую энергию для населения показали значимые коэффициенты для переменной El. Это вполне естественно, так как именно тарифы для населения важны в период предвыборной кампании. Тарифы для прочих групп потребителей не показывают значимых оценок, и, следовательно, они менее подвержены влиянию выборов или других событий, связанных с общественным волеизъявлением. Однако значимость коэффициентов в данном случае погранична, поэтому если учитывать весь спектр факторов, влияющих на пересмотр тарифов, то эффект приближающихся выборов будет более явным.


Вторая гипотеза утверждает, что муниципальные образования, в которых решения о пересмотре тарифов принимаются представительными органами власти, менее охотно идут на пересмотр тарифов. Для проверки этой гипотезы целесообразно анализировать только результаты оценки уравнений, где зависимыми переменными являются тарифы для населения, поскольку в большинстве своем только эти тарифы и утверждаются представительными органами власти.


Влияние представительного органа власти на величину тарифа на воду для населения очень велико. Коэффициент b имеет отрицательное значение, что говорит о негативном влиянии этого фактора на среднюю величину темпов роста тарифов. Например, среднее значение темпов роста тарифов на воду за последние пять лет падает на 0,4 пункта, если решение по пересмотру тарифов принимают депутаты. Это практически половина среднего значения для этой зависимой переменной. По результатам оценки влияния представительных органов власти на тарифы на тепло для населения видно, что оно выражено гораздо слабее. Таким образом, результаты оценки уравнений регрессии подтверждают выдвинутую гипотезу. 


Результаты оценки регрессии бесспорно подтверждают гипотезу об использовании местными властями тарифной политики в качестве социального «амортизатора» в случаях резких скачков инфляции. Коэффициент b перед переменной A принимает отрицательное значение во всех шести уравнениях, и во всех уравнениях оценка коэффициента является значимой. Отрицательное значение коэффициента показывает, что при скачке инфляции выше 3% в месяц среднее значение темпов роста тарифа понижается на значение коэффициента. Обращают на себя внимание практически одинаковые значения коэффициентов во всех уравнениях, где зависимыми переменными являются тарифы для населения. Это может говорить о том, что в периоды резких скачков инфляции все тарифы для населения удерживались на прежнем уровне.


Четвертая гипотеза ‑ о несогласованности действий регулирующих органов на разных уровнях регулирования ‑ также подтверждается результатами оценки уравнений регрессии. Везде, где независимая переменная электроэнергии включена в анализ, ее коэффициенты значимы. В целом малые отрицательные значения коэффициентов b показывают, что рост тарифов на электроэнергию не приводит к пересмотру тарифов на тепло и воду. Следовало бы ожидать, что рост тарифов на электроэнергию будет «толкать» тарифы на воду и тепло вверх, однако из результатов оценки видно, что муниципалитеты зачастую пренебрегали ростом тарифов на электроэнергию в процессе утверждения тарифов на тепло и воду. Следствием такой политики является повсеместное накопление задолженности предприятий ЖКХ перед энергетическими компаниями. Следовательно, действия регулирующих органов не являются согласованными. Дополнительным препятствием к пересмотру тарифов в течение квартала после повышения тарифов на электроэнергию может являться неповоротливая система тарифного регулирования. При нынешних условиях пересмотра тарифов одного квартала для пересмотра существующих тарифов может быть недостаточно.


Включение переменной электроэнергии в уравнения существенным образом сказывается на значимости и размере коэффициентов для тарифов на отопление. Например, включение электроэнергии в уравнение для тарифов для населения резко меняет значимость переменной фактора думы и знак коэффициента. Знак меняется на минус, что показывает негативное влияние фактора на рост тарифов, но в то же время t-статистика сокращается, что не позволяет с полной уверенностью говорить об обязательном негативном влиянии фактора. Этот факт указывает на необходимость тщательного учета действий местных властей при анализе тарифов.


Значения фиктивных переменных для городов в основном значимы и велики, но в них не прослеживается четкой логики как для одного города по всем моделям, так и для всех городов по одной отдельной модели. Например, в модели для тарифов на воду коэффициенты для Петрозаводска и Ульяновска очень высоки, позитивны и значимы, но в то же время коэффициент для Магадана значим, невысок и отрицателен. Существуют две возможные причины такого поведения переменных. Во-первых, реформы в Череповце происходили только в течение последних нескольких лет, так что назвать его эталоном реформы для других городов в полном смысле этого слова достаточно сложно, но для нужд анализа сделать такое допущение представляется возможным. Во-вторых, тарифная политика резко различается по городам.

Проверка гипотез с помощью опросов


Гипотезы, сформулированные для проверки методами регрессионного анализа, были также проверены путем опроса работников администраций муниципальных образований, в сферу профессиональных интересов которых входят вопросы управления жилищно-коммунальным хозяйством и регулирования тарифов на жилищно-коммунальные услуги. Интервьюирование проводилось на условиях анонимности.


Первый вопрос касался того, что в наибольшей степени влияет на принятие решений об изменении тарифов на муниципальном уровне. Основными причинами изменения тарифов, по мнению респондентов, являются необходимость модернизации основных фондов и повышение качества оказываемых услуг, а также изменение финансовых потребностей предприятия, вызванное увеличением цен на энергоресурсы.


Помимо этого, в качестве причин для пересмотра тарифов указывались большие объемы задолженности предприятий, необходимость повышения качества услуг. Характерно, что ни один из опрошенных не назвал в качестве причины окончание срока действия тарифов, что свидетельствует о доминировании практики бессрочного установления тарифов.


Следующий вопрос, заданный респондентам, касался степени политизированности процесса установления тарифов. Подавляющее большинство опрошенных признали, что в большей или меньшей степени этот процесс действительно является политизированным. Среди основных причин этого были названы проведение предвыборных кампаний и установление тарифов представительным органом городской власти. Некоторые респонденты отметили, что в последнее время депутаты городских дум начали понимать проблемы отрасли и идут на непопулярные меры, однако такие случаи единичны. Интересен тот факт, что даже респондент из Череповца, где процесс тарифного регулирования наиболее эффективен, заявил о 100%-ной его политизированности. Единственный человек, который утверждал, что процесс установления тарифов не политизирован, был председателем комиссии, занимающейся вопросами тарифной политики. Очевидно, однако, что этот респондент ‑ лицо заинтересованное, и его точка зрения не может считаться объективной. 


Далее респондентам был задан вопрос о том, в какой мере тарифная политика ответственна за текущее состояние предприятий ЖКХ (техническое состояние основных средств, финансовое положение). По мнению опрошенных, тарифная политика – не единственная причина плачевного состояния основных фондов предприятий. Отмечалось, что свой вклад внесло и бюджетное недофинансирование, и плохой менеджмент, причем значимость каждого из этих факторов каждый оценивал по-своему. Говоря о тарифной политике, респонденты особо отмечали использование предприятий ЖКХ в качестве «буфера», обеспечивавшего спокойствие населения в течение десятков лет. «Нынешнее состояние предприятий – прямое следствие замороженных на десятки лет тарифов, когда они были буфером, обеспечивающим спокойствие населения», ‑ заметил представитель Ростовской области.


Ряд опрошенных, отвечая на данный вопрос указали в качестве одной из причин плохого состояния основных фондов предприятий отсутствие кадров, поскольку уровень заработной платы в отрасли недостаточен для того, чтобы удержать профессионалов требуемой квалификации. Например, было отмечено, что у работников ЖКХ зарплата по ставке 1-го разряда составляет 405 руб., тогда как у специалистов их уровня, работающих в других организациях, - 1200 руб. Неудивительно, что из отрасли произошел значительный отток специалистов, а «те, кто остались – им за 50 лет, молодежь не идет в эту ставшую непрестижной отрасль» (Ростов).


В ответах на вопрос о необходимости установления тарифов на фиксированный период времени (1 год) и обязательного их пересмотра по истечении этого срока респонденты были единодушны ‑ все ответили положительно. В качестве дополнительных пожеланий отмечалось, что предлагаемый срок (1 год) должен быть минимальным, и следует стремиться к установлению тарифов на более длительные сроки (2 - 3 года), поскольку это позволит предприятию осуществлять инвестиции, направленные на повышение своей эффективности, и окупать их.


Точно так же все опрошенные ответили положительно и на вопрос о том, необходимо ли законодательно закрепить перечень причин для обязательного пересмотра тарифов. Респонденты также говорили о необходимости законодательного внедрения механизма автоматической индексации тарифов на жилищно-коммунальные услуги при изменении уровня цен на энергоносители.


Менее однозначные ответы были получены на вопрос об обязательности публичных слушаний перед установлением тарифов. Очевидно, что некоторые интервьюированные не имеют четкого представления о целях подобных слушаний. Ответы этих респондентов наводят на мысль, что они воспринимают публичные слушания как прямое обсуждение тарифов со всеми заинтересованными лицами, тогда как это всего лишь средство информирования населения о ситуации в отрасли и тарифной политике. Респонденты также высказывали мнение, что население еще не готово принимать участие в подобных мероприятиях, так как «вопросы эти очень сложны для обывателей» (Йошкар-Ола).


Ряд респондентов высказали опасения, что в ходе публичных слушаний у населения будет возможность оказывать влияние на величину тарифов, что население или его представители смогут принимать участие в голосовании по вопросам принятия тарифов. Одновременно с этим большинство опрошенных признали, что публичные слушания были бы полезны в качестве мероприятия, основная цель которого – проинформировать общественность о том, чем обусловлен принимаемый тариф. А если говорить шире, было признано, что информирование населения о проводимой тарифной политике поможет снизить социальную напряженность. Приведем ряд высказываний по этому поводу:


«Главное, чтобы на слушаниях население понимало, что при невысоком тарифе будут перерывы в обслуживании из-за аварий. И население должно либо сознательно идти на это, либо платить больше. Слушания не должны иметь ничего общего с голосованием» (Череповец);

«У населения должен быть доступ к информации по поводу того, чем обусловлен тот или иной тариф» (Ростовская область);

«Публичные слушания нужны, чтобы граждане знали, что происходит» (Оренбург);

«Публичные слушания должны быть, но они не должны влиять на принятие решения о величине тарифа, скорее, они должны служить для информационного обеспечения. Тарифы – это прежде всего экономика, а не голосование» (Южно-Сахалинск).

В некоторых ответах были высказаны претензии по поводу того, что при регулировании тарифов на региональном уровне в ряде случаев общественность не информируют о том, чем обоснованы утверждаемые региональными энергетическими комиссиями тарифы (пример высказывания: «Нас не ставят в известность о том, за счет чего растут тарифы на газ и электричество»). В то же время ряд респондентов упомянули о публичных слушаниях, проводимых региональными энергетическими комиссиями, в качестве образца для муниципальных образований.


На вопросы о том, необходимо ли координировать решения относительно установления тарифов на всех уровнях регулирования (федеральном, региональном, муниципальном) и законодательно увязывать процессы установления тарифов и бюджетный процесс, все респонденты ответили положительно. Очень часто приводилась в пример ситуация повышения тарифов на электроэнергию или тепловую энергию, отпускаемую предприятиями РАО «ЕЭС России», после принятия бюджетов. По мнению некоторых респондентов, тарифы могут меняться в середине бюджетного года только при форсмажорных обстоятельствах.


Наконец, на вопрос о том, что может служить лучшим стимулом для проведения муниципалитетами «хорошей» тарифной политики, большинство опрошенных не смогли дать четкого ответа. Ряд респондентов указали, что стимулами для проведения нормальной тарифной политики на уровне муниципальных образований могли бы стать четкое разделение полномочий по уровням власти, предсказуемые межбюджетные отношения, а также наличие единой нормативной базы формирования тарифов. Среди других стимулов было также названо соответствие объема работ объемам финансирования.

3.1.8. Выводы из раздела 3.1


Проведенное математическое моделирование, а также анализ результатов опроса позволили сделать следующие выводы:

19. В настоящее время отсутствует эффективная нормативная и методологическая база регулирования деятельности предприятий-монополистов в коммунальном секторе, из-за чего регулирование тарифов на жилищно-коммунальные услуги является политизированным процессом. В большинстве случаев приближение выборов приостанавливает всякую деятельность по пересмотру тарифов, в особенности для населения, как минимум за шесть месяцев до выборов. Факт утверждения тарифов представительным органом власти муниципального образования также негативно влияет на темпы роста тарифов. Члены представительного органа местного самоуправления менее охотно идут на пересмотр тарифов, чем представители исполнительной власти.

20. Прямыми следствиями политизированности процесса регулирования тарифов на жилищно-коммунальные услуги являются тяжелое финансовое положение жилищно-коммунальных предприятий, рост кредиторской задолженности предприятий ЖКХ перед поставщиками, снижение инвестиционной привлекательности сектора, высокие риски частного бизнеса.

21. Все регрессионные уравнения подтверждают гипотезу о политическом удерживании тарифов на низких уровнях в периоды высокой инфляции. Дополнительный анализ независимых переменных показывает неэластичность темпов роста тарифов по отношению к темпам роста инфляции, что может в будущем, когда резерв роста цен будет уже переполнен, выразиться в резком скачке цен на коммунальные услуги.

22. Действия регулирующих органов на различных уровнях регулирования не согласованы друг с другом.

23. Отсутствует увязка процесса регулирования тарифов и бюджетного процесса.

24. Низкие темпы реформирования системы регулирования тарифов на ЖКУ обусловлены в первую очередь тем, что у муниципальных образований (особенно малых) отсутствуют стимулы для проведения данных мероприятий, а уже потом сказывается отсутствие методологической базы и специалистов необходимой квалификации.

3.2. Политика оплаты жилья и коммунальных услуг населением

3.2.1. Нормативная база перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг


До принятия Закона "Об основах федеральной жилищной политики"  оплата жилья и коммунальных услуг регулировалась в основном нормами Жилищного кодекса РСФСР <25>. Установленный Жилищным кодексом порядок платы за пользование жилым помещением в домах государственного
 и общественного жилищного фонда и оплаты жилищно-коммунальных услуг был рассчитан на государственные дотации, значительно превышающие платежи населения. Государство тратило на дотации жилищно-коммунальному сектору огромные средства, однако отдача от них оставалась низкой. Квартирная плата взималась на основании Постановления ВЦИК и СНК РСФСР «Об оплате жилых помещений в городах и рабочих поселках» <26> и Постановления ЦИК и СНК СССР «О жилищной политике» <27> по ставке 13,2 коп. за 1 кв. м жилой площади, а в жилых домах с повышенным уровнем благоустройства - 16,5 коп. за 1 кв. м (т.е. выше на 25%). Такой размер квартирной платы не изменялся более 60 лет и составлял в 1980-е годы около 2%, а с коммунальными услугами - 4% от дохода семьи. Затраты на содержание и ремонт государственного жилищного фонда в 1992 году оплачивались гражданами лишь на 1%, а коммунальные услуги - на 8%. Такой подход к плате за пользование жильем не соответствовал принципам перехода страны к рыночной экономике.

Принципы новой системы оплаты жилья и коммунальных услуг


С принятием Закона "Об основах федеральной жилищной политики"  порядок возмещения расходов на содержание жилищного фонда изменился. Согласно статье 15 закона оплата жилья и коммунальных услуг по договору найма устанавливается в размере, обеспечивающем возмещение издержек на содержание и ремонт жилья, а также на коммунальные услуги. Таким образом, в федеральном законе был провозглашен принцип полного возмещения затрат на содержание и ремонт жилья и на коммунальные услуги за счет платежей граждан, занимающих жилые помещения в домах государственного и муниципального жилищного фонда по договорам социального найма
. Переход к новой системе оплаты жилья и коммунальных услуг с целью возмещения потребителями реальной стоимости оказываемых жилищно-коммунальных услуг был намечен с введением адресной помощи семьям в зависимости от их доходов. Итак, в 1992 году целью реформы системы оплаты жилья и коммунальных услуг законодателями назван переход к полному возмещению затрат за счет платежей граждан при одновременном обеспечении социальной защиты низкодоходных семей.

Предполагалось, что переход на полную оплату населением потребляемых жилищно-коммунальных услуг при обеспечении социальной защиты должен был привести к существенному снижению бюджетных расходов, поскольку в этом случае отпадает необходимость в дотациях предприятиям жилищно-коммунального комплекса, а бюджетные расходы будут связаны только с компенсацией предоставляемых гражданам льгот и субсидий.

Сроки и этапы перехода


Статья 15 Закона "Об основах федеральной жилищной политики" устанавливала, что «переход на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг осуществляется поэтапно в течение 5 лет», то есть начиная с 1998 года все бюджетные дотации предприятиям жилищно-коммунального комплекса должны были прекратиться, а потребителям следовало оплачивать услуги по их полной стоимости. Этапы и порядок перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг должен был определяться Правительством Российской Федерации совместно с органами власти субъектов Российской Федерации.


Принцип полного возмещения затрат на содержание и ремонт жилья и на коммунальные услуги за счет платежей граждан, установленный в федеральном законе, дополнительно регламентировался в постановлениях Правительства Российской Федерации, которые конкретизировали механизм реализации нового порядка оплаты и предусматривали дополнительные социальные гарантии для граждан.


Правительством Российской Федерации в Постановлении № 935 "О переходе на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг и порядке предоставления гражданам компенсаций (субсидий) при оплате жилья и коммунальных услуг" (пункт 1) были утверждены сроки поэтапного перехода.


В дополнение к данному постановлению Совет Министров Российской Федерации предоставил органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации право устанавливать уровень платежей граждан за содержание и ремонт жилья и коммунальные услуги в процентах к затратам по годам для каждого региона (города) в зависимости от складывающейся финансовой ситуации и возможностей предоставления гражданам компенсаций (субсидий) на оплату жилья и коммунальных услуг за счет бюджетов субъектов Российской Федерации <28>. Таким образом, в 1998 году был обеспечен уровень платежей граждан в размере 100%.


В 1994 - 1995 годах резко выросли тарифы на жилищно-коммунальные услуги, что позволило сократить отставание от темпов инфляции. В эти годы доля затрат, покрываемых населением, в эксплуатационных издержках предприятий отрасли возросла с 2 – 3% до 20 – 40%
. В 1995 году было зафиксировано снижение реальных доходов населения на 13%, что предопределило изменение отношения политиков к реформированию системы оплаты жилья и коммунальных услуг и повлекло за собой увеличение конечного срока перехода жилищно-коммунального хозяйства на самоокупаемость.


Федеральный закон "О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации "Об основах федеральной жилищной политики" <29> изменил установленный первоначально пятилетний срок перехода на десятилетний. Таким образом, согласно федеральному закону дата перехода к полному возмещению затрат на содержание и ремонт жилья и на коммунальные услуги за счет платежей граждан, занимающих жилые помещения в домах государственного и муниципального жилищного фонда по договорам социального найма, была перенесена на 2003 год.


Вслед за Государственной Думой Правительство России в Постановлении № 707 рекомендовало «органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации устанавливать уровень платежей граждан за содержание и ремонт жилья и коммунальные услуги в процентах к затратам на содержание и ремонт жилья и коммунальные услуги по годам переходного периода». Такое регулирование сроков поэтапного перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг должно было осуществляться по представлению органов местного самоуправления и в зависимости от складывающейся финансовой ситуации. С учетом того, что этим постановлением органам местного самоуправления даются полномочия утверждать ставки и тарифы на жилищно-коммунальные услуги, уровень платежей граждан за содержание и ремонт жилья и коммунальные услуги, установленный органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, может использоваться лишь для межбюджетных отношений «регион – муниципалитеты».


Временные рамки проведения реформы оплаты жилья и коммунальных услуг – 1997 - 2003 годы – были закреплены в Концепции реформы жилищно-коммунального хозяйства. Однако на новом этапе Концепция предлагала сосредоточить усилия не на повышении тарифов на жилищно-коммунальные услуги, а на рационализации и снижении издержек производителей услуг. В Концепции указывалось, что способом преодоления кризиса является изменение системы финансирования, т.е. переход от бюджетного дотирования к оплате в полном объеме жилищно-коммунальных услуг потребителями при условии социальной защиты малообеспеченных семей и экономического стимулирования качества обслуживания. Предусматривалось резкое сокращение бюджетных расходов (в первую очередь расходов государства) и соответствующее увеличение этих расходов у населения.


В 1999 году Государственная Дума вновь приняла решение о переносе сроков перехода на полную оплату жилья и коммунальных услуг <30>. После внесения изменений и в Закон Российской Федерации "Об основах федеральной жилищной политики" переход на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг должен был осуществляться поэтапно в течение 15 лет, т.е. до 2008 года.


Cтатья 15 была дополнена предложением следующего содержания: "В период поэтапного перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг Правительство Российской Федерации сохраняет порядок предоставления бюджетам субъектов Российской Федерации дотаций (трансфертов) на содержание и ремонт жилья, а также объектов жилищно-коммунального хозяйства в части, не покрываемой средствами, поступающими от оплаты жилищно-коммунальных услуг гражданами". Тем самым государство впервые продекларировало свое обязательство компенсировать часть затрат региональных бюджетов на покрытие убытков управляющих жилищных, жилищно-эксплуатационных, ремонтно-строительных, коммунальных и специализированных организаций – затрат, которые являются следствием государственного регулирования цен на жилищно-коммунальные услуги.


В Постановлении Правительства Российской Федерации № 887 «О совершенствовании системы оплаты жилья и коммунальных услуг и мерах по социальной защите населения" органам местного самоуправления предоставляется право «в течение переходного периода устанавливать размер максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг в совокупном доходе семьи и размер платежей граждан за предоставляемые жилищно-коммунальные услуги». При этом рекомендуется «в целях усиления социальной защиты малоимущих слоев населения устанавливать размер платы за жилье и коммунальные услуги в пределах федерального стандарта максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг в совокупном доходе семьи на одного человека…» Таким образом, правительство согласилось с тем, что реальные сроки перехода к полному возмещению затрат на содержание и ремонт жилья и на коммунальные услуги будут устанавливаться на муниципальном уровне.

Распределение полномочий по установлению ставок оплаты жилья и коммунальных услуг для населения


Согласно Постановлению Правительства Российской Федерации № 935 нормативы потребления жилищно-коммунальных услуг, ставок и тарифов на жилищные и коммунальные услуги утверждаются местной администрацией. Такое поручение обусловлено сроками и определенными этим постановлением уровнями платежей граждан в процентах к затратам на содержание и ремонт жилья и коммунальные услуги.


Позднее указом Президента Российской Федерации «О мерах по упорядочению государственного регулированияч цен (тарифов)» <31> Правительству Российской Федерации было предписано определять и утверждать перечни товаров, работ и услуг, цены (тарифы) на которые подлежат государственному регулированию Правительством Российской Федерации, федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Во исполнение этого указа Правительство Российской Федерации утвердило перечень товаров, работ и услуг, цены (тарифы), на которые подлежат государственному регулированию органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации <32>. В данный перечень внесены как "оплата населением жилья и коммунальных услуг", так и отдельно "услуги систем водоснабжения и канализации".


Однако принятый затем Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" установил, что регулирование цен и тарифов на продукцию (услуги) предприятий, учреждений и организаций, находящихся в муниципальной собственности, осуществляют органы местного самоуправления (статья 31). Таким образом, поскольку абсолютное большинство организаций жилищно-коммунального хозяйства относится к муниципальной собственности, то и полномочия устанавливать ставки оплаты жилья и коммунальных услуг в основном оставались у органов местного самоуправления. Затем данные полномочия (за исключением утверждения ставок и тарифов на электрическую энергию и газ) были подтверждены рядом постановлений правительства (№№ 707 и 887) и стали распространяться не только на муниципальные предприятия и учреждения, но и на организации других форм собственности, предоставляющие жилищно-коммунальные услуги населению.

Обеспечение социальной защиты населения при оплате жилья и коммунальных услуг


Статья 15 Закона "Об основах федеральной жилищной политики " в редакции от 24 декабря 1992 года гласит, что "органы государственного управления, местная администрация предоставляют компенсации (субсидии) гражданам, обеспечивающие оплату жилья в пределах социальной нормы площади жилья и нормативов потребления коммунальных услуг с учетом совокупного дохода семьи, действующих льгот и утвержденного бюджета". Таким образом, федеральным законом был обозначен принцип, согласно которому помощь, оказываемая семье при оплате жилья и коммунальных услуг, должна зависеть только от размера совокупного дохода семьи.


Законом "Об основах федеральной жилищной политики" введено понятие социальной нормы площади жилья. Под нормой понимается размер площади жилья, приходящейся на одного человека, в пределах которой осуществляется предоставление компенсаций (субсидий) по оплате жилья и коммунальных услуг. В статье 11 было указано, что социальная норма площади жилья эквивалентна минимальному размеру жилых помещений, который устанавливается органами государственной власти субъектов Российской Федерации. Эта формулировка затем была продублирована в ряде постановлений Правительства Российской Федерации, регулирующих вопросы оплаты жилищно-коммунальных услуг и предоставления жилищных компенсаций (субсидий).


Пять лет спустя, в 1997 году, Правительство России  установило федеральный стандарт социальной нормы площади жилья, который используется для межбюджетных отношений <33>. Этот стандарт, принятый в настоящее время в большинстве регионов России, составляет 18 кв. м общей площади жилья на одного члена семьи из трех и более человек, 42 кв. м – на семью из двух человек и 33 кв. м - на одиноко проживающего человека.


Постановление Правительства Российской Федерации № 935 «О переходе на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг и порядке предоставления гражданам компенсаций (субсидий) при оплате жилья и коммунальных услуг» « предоставило местным администрациям право устанавливать долю предельно допустимых расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг в составе совокупного дохода семьи исходя из максимального уровня этих расходов, который устанавливался в процентах к совокупному доходу семьи (на 1994 год – 10%, на 1995 год – 15%, на 1998 год – 20%). Нуждающимися в получении компенсаций признавались граждане, у которых сумма расходов на оплату жилья и коммунальных услуг за занимаемое жилое помещение (в пределах социальной нормы) с учетом действующих льгот превышала установленную на данный период долю предельно допустимых собственных расходов на эти цели в составе совокупного дохода семьи.


Правительство установило обязательность предоставления компенсации (субсидии) только гражданам - нанимателям жилых помещений в домах государственного, муниципального и общественного жилищного фонда. Для граждан, арендующих жилье, членов жилищных, жилищно-строительных кооперативов, а также граждан, имеющих в собственности жилые помещения, предусматривалась лишь возможность получения компенсаций. С 1999 года (после принятия закона «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации «Об основах федеральной жилищной политики».) права на получение компенсаций (субсидий) нанимателей и собственников жилых помещений были уравнены.


Федеральный закон «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации «Об основах федеральной жилищной политики» от 12 января 1996 г. № 9-ФЗ  внес дополнение в Закон "Об основах федеральной жилищной политики" и кардинально изменил принципы предоставления компенсаций (субсидий) на оплату жилья и коммунальных услуг. Согласно новой редакции закона собственные расходы на оплату жилья и коммунальных услуг граждан, имеющих совокупный доход семьи на одного человека, не превышающий установленный прожиточный минимум, не должны превышать половины установленного федеральным законом минимального размера оплаты труда. Таким образом, законодатель отказался от дифференциации размеров реальных платежей всех получателей субсидий в зависимости только от размера совокупного дохода семьи и ввел для значительной части граждан единый размер собственного платежа, равный половине минимального размера оплаты труда. Это дополнение получило наименование «второе основание предоставления жилищных субсидий».


Принятые затем Правительством Российской Федерации постановления № 707 и № 887 и закрепили и конкретизировали оба основания предоставления субсидий.


Второе основание предоставления жилищных субсидий, как сказано выше, предполагает, что значительная часть граждан должна оплачивать жилищно-коммунальные услуги по одинаковой цене, равной половине минимального размера оплаты труда, независимо от установленного размера ставок на жилищно-коммунальные услуги и полного дохода семьи. Такое уравнивание размера субсидии для граждан, чьи доходы существенно различаются, означало на практике фактическое уничтожение принципа оказания помощи по оплате жилья и коммунальных услуг в зависимости от размера совокупного дохода семьи. Второе основание предоставления субсидий, кроме того, означало либо резкое уменьшение (в десять и более раз) размера субсидии, либо прекращение предоставления субсидии при превышении среднедушевого дохода семьи над прожиточным минимумом на 1 рубль. В этом проявлялись несовершенство и несправедливость используемого способа обеспечения социальных гарантий граждан в жилищной сфере.

Льготы по оплате жилья и коммунальных услуг

Предоставление льгот по оплате ЖКУ – наследие советской системы государственной поддержки населения. В 1920-х годах местные Советы получили право устанавливать льготы для многодетных семей в размере от 5 до 15% оплаты ЖКУ. Но эти льготы, во-первых, не были общегосударственными, во-вторых, их введение носило рекомендательный характер, в-третьих, они были небольшими и предназначались для многодетных, то есть, как правило, малоимущих семей. Интересно, что такие льготы до сих пор действуют в некоторых городах, например в Великом Новгороде и Владимире.

В том виде, в котором в России сейчас существуют льготы по оплате ЖКУ, они появились в 1975 году, когда к 30-летию победы в Великой Отечественной войне вышло Постановление ЦК КПСС и Совета Министров СССР «О дополнительных льготах для инвалидов Отечественной войны и семей погибших военнослужащих» <34>, предусматривавшее предоставление 50%-ных льгот по оплате жилой площади и коммунальных услуг инвалидам Отечественной войны I и II групп и семьям погибших военнослужащих. После этого до 1991 года было принято еще несколько постановлений, предусматривавших льготы по оплате жилищно-коммунальных услуг в основном для инвалидов Отечественной войны и приравненных к ним граждан, а также для некоторых других категорий, например специалистов, работающих и проживающих в сельской местности, работников лепрозорных учреждений, находящихся вне городских центров.

Настоящий шквал федеральных льгот обрушился на Россию в постсоветское время. Льготы стали предоставлять не только за особые заслуги перед Отечеством (Героям России, участникам Великой Отечественной войны и т.д.) и по социальным признакам (многодетным семьям, инвалидам и т.д.), но и по профессиональной принадлежности: таможенникам, милиционерам, прокурорам, военнослужащим, судьям и т.д. С начала 1991 по 2002 год включительно было принято более десяти новых законов, предоставляющих льготы по оплате жилья и коммунальных услуг отдельным категориям граждан, и более тридцати раз в эти законы вносились дополнения. При этом сохранялись и льготы, которые предоставлялись в соответствии с принятыми ранее, в Советском Союзе, законами и постановлениями. Во многих российских законах, регулирующих вопросы социального обеспечения и защиты граждан, содержатся нормы, которые прямо заимствованы из действовавших в СССР нормативно-правовых актов или носят отсылочный (к данным актам) характер.

Таким образом, за годы реформы в области политики оплаты жилья и коммунальных услуг параллельно с решениями, направленными на снижение уровня дотационности отрасли, сокращение доли расходов на ЖКХ в муниципальных бюджетах принимались и решения, многократно увеличивавшие нагрузку на федеральный бюджет. При этом определенные законодательством федеральные источники компенсируют предоставляемые льготы не в полном объеме, а возмещение льгот по самому «затратному» закону – «О ветеранах» - переложено на бюджеты субъектов Российской Федерации, которые в свою очередь также не выполняют принятых на себя финансовых обязательств.

Кроме того, во многих городах и регионах России существуют категории граждан, имеющих льготы по решению органов местного самоуправления или органов власти субъектов России (льготы почетным гражданам городов, участникам боевых действий в Чечне, неполным семьям, пострадавшим от стихийных бедствий, и т.д.). В итоге, по данным Госкомстата, более 40% населения страны пользуются льготами по оплате ЖКУ (см. рис. 6).
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Иллюстрация 6. Удельный вес граждан, пользующихся льготами по оплате жилья  и коммунальных услуг, в общей численности населения, 2001 год 

Нет данных

Менее 20%

От 21% до 30%

От 31% до 40%

Доля получателей субсидий

От 41% до 50%

Более 50%


Существующая сегодня система защиты отдельных категорий граждан (не столько социальная, сколько профессиональная, «кастовая»), не обеспеченная системой компенсации предоставленных льгот субъектам хозяйствования, приводит к разрушению жилищно-коммунального сектора экономики. Даже в том случае, когда вышестоящие бюджеты компенсируют частично или полностью предоставленные льготы, эти перечисления не являются целевыми и чаще всего до адресата не доходят, а растворяются в местных бюджетах.

В 1996 году впервые в практике предоставления льгот, установленных на федеральном уровне, был утвержден новый порядок предоставления льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг для судей Конституционного суда Российской Федерации и сотрудников его аппарата, имеющих классные чины <35>. Позднее такой же порядок был утвержден для судей Верховного суда Российской Федерации, Высшего арбитражного суда Российской Федерации и сотрудников аппаратов этих судов <36>. Установленный порядок предусматривает оплату жилищно-коммунальных услуг указанными лицами в полном объеме с последующим предоставлением денежной компенсации по месту работы. В 1998 году данный порядок предоставления льгот был распространен на две категории граждан ‑ на работников судов и работников прокуратуры.

В результате уменьшается объем выпадающих доходов жилищно-коммунальных предприятий без ущемления при этом прав льготных категорий граждан. Компенсацию льгот из соответствующих ведомств можно назвать первым шагом по упорядочению на федеральном уровне системы предоставления льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг.

В то же время этот порядок не приближает страну к адресной поддержке действительно нуждающихся граждан. Совершенно очевидно, что бедность не является «льготной категорией». Бедные есть и среди молодых, и среди пенсионеров, и среди больных, и среди здоровых, но временно оказавшихся без средств к существованию, и среди представителей одной и той же профессии. Социальная помощь должна предоставляться не по принципу принадлежности к той или иной профессиональной или социальной группе населения, а исключительно на основе семейного дохода.

Основные направления совершенствования федерального законодательства в сфере политики оплаты жилья и коммунальных услуг

Основы федеральной жилищной политики были заложены российскими законодателями в соответствующем законе более десяти лет назад. За минувшие годы Закон «Об основах федеральной жилищной политики» неоднократно подвергался изменениям, которые тем не менее не делали эту политику более прозрачной, ясной и последовательной. В этот же период был принят новый Гражданский кодекс Российской Федерации, начата разработка нового Жилищного кодекса, изменялись отдельные положения действующего жилищного законодательства. Кроме того, в процессе преобразований в жилищно-коммунальной отрасли выявились новые проблемы, которые должны быть решены на законодательном уровне.

Все это вызывает необходимость внесения изменений и дополнений в действующий Закон «Об основах федеральной жилищной политики». Правительство с 1999 года неоднократно обращалось в Государственную Думу с предложениями по корректировке норм закона. С ноября 2002 по апрель 2003 года законодатели рассматривали правительственный законопроект, который был одобрен и утвержден Президентом Российской Федерации 6 мая 2003 года. Цель внесенных в закон изменений – утвердить принципы планомерного изменения тарифов с учетом роста доходов населения и адресной социальной поддержки семей вместо дотирования монополий, а также сбалансировать социальные обязательство государства в сфере оплаты жилищно-коммунальных услуг.

В новом законе положения статей 1, 15, 18 и 19 усовершенствованы и дополнены рядом новых определений, соответствующих изменениям, проводимым в жилищно-коммунальном комплексе в соответствии с подпрограммой «Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса Российской Федерации». Из закона исключена установка о прекращении дотирования отрасли в 2008 году. Сроки и порядок перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг устанавливаются органами государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления в соответствии с решениями Правительства Российской Федерации.

Нужно учесть, что с момента утверждения в 1997 году Концепции реформирования жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации  Правительство Российской Федерации не изменило времени перехода на полную оплату - 2003 год. Таким образом, новый закон дает муниципальным образованиям право уже сегодня установить цены и тарифы на оплату жилья и коммунальных услуг на уровне полного возмещения затрат. В то же время закон гласит, что цены и тарифы могут пересматриваться муниципальными образованиями не чаще одного раза в год и что повышение тарифов должно планироваться заранее и учитываться в бюджете муниципального образования на следующий период.

Новый закон также предусматривает предоставление адресных жилищных субсидий исключительно в зависимости от дохода семьи и доли ее расходов на жилищно-коммунальные услуги. Предлагаемая редакция закона исключает формулировку о плате за жилищно-коммунальные услуги в размере 0,5 минимального размера оплаты труда всеми гражданами, чьи среднедушевые доходы меньше прожиточного минимума, установленного на территории соответствующего субъекта Федерации. Иначе говоря, новый закон предполагает отмену пресловутого второго основания
. В то же время предусмотрен более мягкий режим расчета субсидий для семей с доходами ниже прожиточного минимума: принимаемая для расчетов максимально допустимая доля расходов на ЖКУ в совокупном доходе семьи уменьшается на коэффициент, отражающий соотношение душевого дохода и прожиточного минимума. Принципы предоставления жилищных субсидий согласно закону разрабатываются и утверждаются Правительством Российской Федерации. Это означает, что действующее до сего времени Постановление Правительства Российской Федерации № 887 будет отменено и до конца 2003 года должно быть принято новое постановление о порядке предоставления гражданам субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг.

Новым законом предусматриваются также определенные изменения в системе предоставления льгот по оплате жилья и коммунальных услуг отдельным категориям граждан. Ранее Правительство России предлагало законодателям отказаться от льготирования населения и переводе льгот в форму денежных выплат или адресных субсидий, однако эти предложения не нашли поддержки у политиков. Согласно новому закону для большинства категорий льготополучателей будут сохранены установленные льготы и их размер. В то же время конкретизируются источники финансирования льгот: часть из них должна финансироваться из федерального бюджета, другая часть - из бюджетов субъектов Российской Федерации. Причем в законе есть статья, согласно которой, если субъект Российской Федерации не может профинансировать какие-то льготы, он имеет право их не предоставлять. Вступить в силу эта статья может только с 2005 года, однако уже сейчас есть сомнения в том, что она будет работать.

Необходимо отметить, что, несмотря на целый ряд позитивных моментов (прежде всего это отмена второго основания для предоставления субсидий), новая версия закона в целом носит компромиссный характер и не решает ключевой задачи – не оптимизирует и не сокращает социальные обязательства государства в виде несоразмерно раздутых профессиональных и социальных льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг почти 40% населения страны.

Преобразование системы поддержки населения при оплате жилья и коммунальных услуг сегодня является важнейшей гарантией обеспечения как финансовой стабилизации жилищно-коммунального комплекса, так и реальной социальной справедливости. В подпрограмме «Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса Российской Федерации» говорится, что «основной идеей экономической реформы жилищно-коммунального хозяйства является передача права распоряжения всеми бюджетными ресурсами, выделяемыми в настоящее время на дотирование отрасли, от коммунальных предприятий непосредственно гражданам - субъектам, в наибольшей степени заинтересованным в эффективном расходовании этих средств». Этим же документом предусмотрено внедрение системы персонифицированных социальных счетов, которая будет способствовать самоорганизации граждан в жилищной сфере, становлению рынка профессиональных услуг по управлению жилищным фондом, повышению прозрачности расходования бюджетных средств и социальной направленности бюджетной политики.

Первым шагом на пути к этой системе является начатый в 2002 году в ряде регионов России эксперимент по предоставлению гражданам адресных жилищных субсидий с использованием персонифицированных счетов. Сигналом к началу эксперимента послужило Постановление Правительства Российской Федерации от 1 июля 2002 г. № 490 «О проведении эксперимента по применению экономической модели реформирования жилищно-коммунального хозяйства». В развитие данного постановления Госстрой России разработал и утвердил 6 сентября 2002 года «Порядок проведения в 2002 - 2003 годах эксперимента по осуществлению адресной социальной поддержки населения при оплате жилищно-коммунальных услуг с использованием персонифицированных социальных счетов».

Согласно Порядку под персонифицированным социальным счетом в общем случае понимается банковский счет, на который зачисляются субсидии, самостоятельно используемые гражданами для оплаты жилья и коммунальных услуг. Таким образом, основное назначение персонифицированного социального счета гражданина - служить инструментом для осуществления расчетов с предприятиями - производителями услуг.

К началу 2003 года во всех регионах, участвующих в эксперименте, закончен подготовительный этап, связанный с разработкой и утверждением необходимых нормативных правовых актов, проведением информационной кампании в СМИ, отбором банков для обслуживания персонифицированных социальных счетов. Эксперимент перешел в практическую стадию. Так, в отдельных муниципалитетах Тюменской области субсидии перечисляются на персонифицированные социальные счета уже с августа 2002 года, в Борском районе Нижегородской области в декабре 2002 - январе 2003 года все получатели субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг (а их более 11 тысяч) открыли социальные счета. В участвующих в эксперименте муниципальных образованиях Чувашской Республики социальные счета открыты для одной трети получателей субсидий, в Ростовской области – в среднем для 20%, в г. Арзамасе Нижегородской области 26% участников программы жилищных субсидий имеют социальные счета. В целом перевод на систему социальных счетов осуществляется постепенно, по мере обращения граждан по истечении срока аттестации или при первичном обращении.

По итогам первого квартала 2003 года в муниципальных образованиях, на территории которых внедрена система персонифицированных социальных счетов, перечисление средств субсидий из муниципальных бюджетов на счета граждан производится практически без задержек и в полном объеме.

Помимо жилищных субсидий, социальные счета могут быть использованы и для перевода на них других видов бюджетных расходов в сфере ЖКХ. Так, уже сегодня региональные и муниципальные льготы населению по оплате жилищно-коммунальных услуг могут быть переведены в денежную форму с последующим перечислением на социальные счета при условии, что льготники будут оплачивать жилищно-коммунальные услуги по установленным ставкам и тарифам. Для этого потребуется внести изменения в региональное законодательство и местные нормативные акты, регламентирующие предоставление таких льгот. В то же время, при сохранении дотаций, распространяющихся на все население, и льгот, которые получает значительная его часть, перевести все средства бюджетной поддержки на социальные счета сегодня не представляется возможным.

Выводы

Из анализа исходных целей реформы оплаты жилья и коммунальных услуг, сформулированных в Законе «Об основах федеральной жилищной политики», а также промежуточных задач на пути их достижения, изложенных в последующих законодательных актах и постановлениях Правительства Российской Федерации, изданных за последние десять лет, можно сделать следующие выводы.

25. Цель реформы оплаты жилья и коммунальных услуг - переход на полное возмещение затрат за счет платежей граждан при одновременном обеспечении социальной защиты низкодоходных семей – не претерпела изменений, законодательная и исполнительная власть Российской Федерации продолжает последовательно стремиться к ее осуществлению.

26. Сроки перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг неоднократно переносились на более поздние даты. Нет единодушия между законодателями и Правительством России ни в отношении необходимости скорейшего перехода к полной оплате жилья и коммунальных услуг, ни в отношении методики данного перехода.

27. Колебания законодательной власти при определении сроков и этапов перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг и в конце концов отказ от утверждения этапов перехода в федеральных законах привели к тому, что принятие ключевых решений о реальных сроках перехода осуществляется на муниципальном уровне, как следствие, ответственность за эти решения ложится на органы местного самоуправления.

28. Изначально сформулированный принцип четкой линейной зависимости предоставляемой семьям адресной помощи при оплате жилищно-коммунальных услуг от совокупного дохода семьи был практически перечеркнут введением второго основания для предоставления жилищных субсидий, которое увязывает размер субсидии с прожиточным минимумом и минимальным размером оплаты труда. Это привело к снижению степени социальной справедливости при предоставлении населению адресной социальной поддержки.

29. За годы реформы в сфере оплаты жилья и коммунальных услуг параллельно с мерами по прекращению дотационности жилищно-коммунального хозяйства, сокращению доли расходов на ЖКХ в муниципальных бюджетах законодательно принимались решения о предоставлении льгот по оплате жилья и коммунальных услуг отдельным категориям граждан, многократно увеличивающие нагрузку на федеральный и региональные бюджеты.

3.2.2. Проблемы соответствия местной и федеральной политики оплаты ЖКУ

Процесс преобразований в сфере оплаты жилья и коммунальных услуг в течение десятилетия ‑ с 1992 до 2002 года ‑ шел практически во всех муниципальных образованиях России, однако в целом шел он противоречиво и неравномерно.

За минувшие годы очевидной стала тенденция к существенному повышению в целом по России удельного веса платежей населения в оплате жилищно-коммунальных услуг, снижению доли бюджетного дотирования отрасли при одновременном обеспечении адресной защиты низкодоходных семей за счет средств муниципальных и региональных бюджетов. После августовского кризиса в 1998 году реальные темпы повышения уровня оплаты населением жилищно-коммунальных услуг замедлились и вновь начали увеличиваться с 2000 года. При этом происходящие в последние два года изменения носят гораздо более стремительный характер. 

Существенный рост уровня платежей населения в стоимости жилищно-коммунальных услуг начиная с 2000 года заметен во многих регионах России. Это связано с сокращением в 2000 году доходной базы местных бюджетов ввиду перераспределения налоговых отчислений, а также с усилением дисциплины платежей в РАО «ЕЭС». С начала 2000 до сентября 2002 года величина оплаты жилищно-коммунальных услуг в стандартной квартире (54 кв. м при проживании 3 человек) в административных центрах субъектов Российской Федерации выросла в среднем по России в 2,96 раза (с 251 руб. до 742 руб. в месяц).

Во многих регионах успешно реализуется программа адресной социальной помощи в виде предоставления компенсаций (субсидий) на оплату жилья и коммунальных услуг гражданам с низкими доходами. В конце 2001 года, по данным Госстроя России, более 8,2% семей с наименьшими доходами получали такие субсидии, а в конце 2002 года – уже более 10% (см. рис. 7, 8).

В то же время ход преобразований в сфере оплаты жилья и коммунальных услуг во многом свидетельствует о том, что задачи реформирования, которые решаются на местном уровне, зачастую представляют собой искаженное отражение задач федеральной политики. Одним из примеров тому является несовпадение таких показателей, как уровень платежей населения за предоставляемые жилищно-коммунальные услуги, стоимость жилищно-коммунальных услуг и установленная максимально допустимая доля расходов граждан на ЖКУ в совокупном доходе семьи в муниципальных образованиях с установленными федеральными стандартами.
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Иллюстрация 7. Доля расходов на оплату жилищно-коммунальных услуг  в потребительских расходах домашних хозяйств, 2001 год 

Нет данных

Менее 2%

От 2% до 4%

От 4% до 5%

Доля расходов

От 5% до 6%

От 6% до 7%

От 7% до 8%
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Иллюстрация 8. Доля семей, получивших субсидии на оплату жилья  и коммунальных услуг, от общего числа семей, 2001 год 

Нет данных

Менее 1%

От 1% до 5%

От 5% до 10%

Доля получателей субсидий

От 10% до 20%

Более 20%


Таблица 16. Данные о политике оплаты жилья и коммунальных услуг в некоторых городах Российской Федерации (по данным на 1.04.2002)

	№№
	Город
	Величина платы за ЖКУ в стандартной квартире

(руб.)
	Величина платы за ЖКУ в стандартной квартире по федеральному стандарту предельной стоимости ЖКУ на 2002 г. (руб.) 
	Уровень оплаты ЖКУ населением

(%)
	Федеральный стандарт уровня платежей граждан за предостав-ляемые ЖКУ на 2002 г. (%)
	Максимально допустимая доля собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг (%)
	Федеральный стандарт максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату ЖКУ на 2002 г. (%)

	1
	Ульяновск
	460
	799
	52
	90
	18
	22

	2
	Димитровград
	531
	799
	70
	90
	20
	22

	3
	Йошкар-Ола
	516
	702
	67
	90
	20
	22

	4
	Чебоксары
	398
	702
	90
	90
	20
	22

	5
	Владимир
	414
	799
	80
	90
	8
	22

	6
	Ковров
	н.д.
	799
	100
	90
	16
	22

	7
	Рязань
	529
	761
	60
	90
	16
	22

	8
	Калуга
	746
	961
	80
	90
	20
	22

	9
	Малоярославец
	н.д.
	961
	80
	90
	15
	22

	10
	Череповец
	837
	977
	100
	90
	10
	22

	11
	Тихвин
	н.д.
	1107
	72
	90
	19,5
	22

	12
	Новгород Великий
	729
	1026
	70
	90
	20
	22

	13
	Мурманск
	864
	1728
	50
	90
	17
	22


Как отмечалось выше, решениями федеральной законодательной власти и Правительства России полномочия устанавливать ставки и тарифы на жилищно-коммунальные услуги для населения переданы органам местного самоуправления. В то же время органы исполнительной власти большинства субъектов Российской Федерации ежегодно принимают решения об установлении уровня (доли) оплаты жилищно-коммунальных услуг населением на территории данного региона. На практике, в зависимости от ситуации в регионе, установленный субъектом Российской Федерации уровень выступает в качестве либо верхнего предела для органов местного самоуправления, либо соответствующего регионального стандарта перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг. Надо отметить, что региональные стандарты до последнего времени следовали, как правило, за федеральными с некоторым отставанием, хотя существующие межбюджетные отношения стимулируют органы власти субъектов Российской Федерации к сокращению этого отставания.

При этом муниципальные образования обычно не спешат увеличивать ставки и тарифы по оплате жилищно-коммунальных услуг до уровня, установленного субъектом Российской Федерации. Более того, муниципальные образования, которые имеют экономические, бюджетные и социальные предпосылки для перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг опережающими темпами (как правило, это административные и/или экономические центры регионов), ограничены уровнем оплаты, установленным на региональном уровне. С юридической точки зрения соблюдение этого уровня не является для муниципалитетов обязательным: согласно п. 8 Постановления Правительства Российской Федерации № 887 , ставки и тарифы на жилищно-коммунальные услуги (кроме тарифов на электроэнергию и газ) утверждаются органами местного самоуправления. Однако пп. б п. 7 того же постановления рекомендует органам государственной власти субъектов Российской Федерации “осуществлять контроль за соответствием стандартов перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг в регионах федеральным стандартам”. В результате на практике попытки отдельных муниципальных образований “перепрыгнуть” через установленный субъектом Российской Федерации уровень платежей по меньшей мере не поощрялись.

В этом отношении показателен пример Череповца – первого города в России, перешедшего, как уже отмечалось, на полную оплату населением жилищно-коммунальных услуг и и испытавшего на себе последствия такого шага.

Одной из объективных причин перехода явилось уменьшение доходной части бюджета города и, следовательно, возможности дотировать потребности в финансовых ресурсах городского ЖКК. Это было следствием того, что ставки оплаты жилищно-коммунальных услуг не увеличивались с 1998 года (были заморожены), а реальный рост стоимости компенсировался увеличением бюджетных дотаций. Хорошая бюджетная обеспеченность позволяла городу покрывать эту разницу за счет бюджетных средств. Стоит отметить, что доходы бюджета Череповца в 2000 году существенно выросли вследствие благоприятного финансового положения крупнейших городских налогоплательщиков, так что увеличение ставок оплаты ЖКУ при одновременном сохранении размера ставок для населения соответствовало финансовым возможностям города. В отличие от многих городов, где к 2000 году обострились проблемы с финансированием жилищно-коммунального хозяйства и особенно энергетики, Череповцу удалось избежать этих сложностей. Более того, бюджет не только финансировал текущие расходы, но и погашал кредиторскую задолженность прошлых лет. Тем не менее рост тарифов на ЖКУ при замороженных ставках оплаты для населения ощутимо увеличил нагрузку на бюджет, финансовые возможности которого в 2001 году стали более скромными вследствие изменения налогового и бюджетного законодательства, а также сокращения прибыли ключевых предприятий города (например, падение уровня доходов ОАО «Северсталь» из-за снижения цен на сталь на мировом рынке).

Введение полной оплаты в 2001 году позволило фактически сэкономить 400 млн руб., что составляло около четверти городского бюджета. Повышение уровня оплаты жилищно-коммунальных услуг сопровождалось усилением мер по адресной социальной защите граждан. На основе анализа уровня доходов населения было установлено, что доля платежа за ЖКУ не должна превышать 10% от совокупного дохода семьи (федеральный стандарт - 22%). Это означает, что для значительной части горожан с относительно низкими доходами реальные платежи за жилищно-коммунальные услуги уменьшились. Число получателей субсидий с января по декабрь 2001 года возросло с 5,3% до 19,3%, но к июлю 2002 года число граждан, обращающихся за субсидиями, уже сократилось до 14%. Служба жилищных субсидий из Департамента жилищно-коммунального хозяйства была передана Департаменту социальной политики, что позволило обеспечить регулярное финансирование программы жилищных субсидий.

Казалось бы, такой шаг местных властей, полностью соответствующий смыслу проводимой реформы, должен был получить полное одобрение со стороны региональной и федеральной власти. Однако в действительности данное решение мэра г. Череповца вызвало сильное противодействие со стороны органов власти всех уровней.

Спустя незначительное время после введения полной оплаты за жилищно-коммунальные услуги в городе публичные заявления министра экономического развития и торговли Г. Грефа о том, что население никогда не будет платить 100%, привели к резкому ухудшению отношения населения к проводимой администрацией города политике оплаты жилья и коммунальных услуг. Дело не обошлось одним снижением собираемости платежей населения на 30%, имели место и организованные выступления граждан. В результате мэр не только не получил поддержки на федеральном уровне, но и оказался под огнем критики с разных сторон как руководитель, принявший поспешное решение. По сути дела, он стал заложником политических игр представителей всех уровней власти, которые пытались набрать политические очки за счет отмены решения о переходе на полную оплату жилищно-коммунальных услуг.

Этот переход породил еще одну проблему. С повышением тарифов для населения увеличился объем предоставляемых льгот различным категориям граждан. В соответствии с законодательством предоставленные льготы должны компенсироваться городу из федерального и регионального бюджетов. При этом для расчета сумм льгот используются федеральный и региональный стандарты уровня платежей граждан, которые соответственно на 10% и 20% ниже уровня, установленного в городе. В конечном итоге из средств федерального и регионального бюджетов городу было запланировано только 15% от необходимой суммы (240 млн руб.). Таким образом, и жители становятся заложниками невыполнения государством своих обязательств. В результате – несколько судов с гражданами и бесконечные проверки, в том числе и областных чиновников, которые заявляют, что «долги по льготам возникли из-за того, что мэр города ввел новые ставки оплаты ЖКУ», а бюджетных источников для компенсации льгот нет.

Подводя итог сказанному, отметим, что:

1) переход на полную оплату населением жилищно-коммунальных услуг в условиях несогласованности действий федеральных, региональных и муниципальных властей привел к тому, что мэр города, принявший непопулярное решение, оказался вовлеченным в политические игры;

2) переход на 100%-ную оплату населением ЖКУ оказался невыгоден региональным властям, потому что это привело к увеличению расходов на компенсацию предоставленных льгот;

3) этот переход оказался невыгоден и самому городу, потому что, во-первых, каждый раз при бюджетном планировании на следующий год срезается доля налоговых поступлений, остающихся в распоряжении города, а во-вторых, рейтинг мэра, принявшего столь непопулярное решение, снизился среди населения практически в 3 раза.

Одновременно с этим конец 2002 - начало 2003 года были отмечены принятием целым рядом субъектов Российской Федерации решений об установлении региональных стандартов на уровне 90%: такой уровень оплаты ЖКУ населением соответствует федеральному стандарту и значительно приближен к полному возмещению затрат. К таким регионам относятся Нижегородская, Смоленская, Иркутская, Белгородская, Сахалинская, Кировская и другие области, Красноярский и Приморский края, Чувашия, Удмуртия, Бурятия. Кроме того, еще несколько муниципальных образований в 2002 - 2003 годах вышли на полное покрытие населением стоимости жилищно-коммунальных услуг, в том числе Калуга, Ковров Владимирской области, Арзамас и Бор Нижегородской области. 90%-ный уровень оплаты жилищно-коммунальных услуг стал обычным явлением в десятках городов России. Важно отметить, что в Сибири и на Дальнем Востоке это тоже стало достаточно обычным явлением, хотя еще год назад было множество дискуссий об отдельном пути Сибири и Дальнего Востока с точки зрения политики оплаты жилищно-коммунальных услуг.

Отставание темпов перехода на новую систему оплаты ЖКУ в муниципальных образованиях чаще встречается там, где тарифы для населения устанавливают органы представительной власти без каких-либо формализованных процедур. Эта норма регулируется, как правило, уставом муниципального образования. В такой ситуации политика оплаты жилищно-коммунальных услуг становится еще более политизированной, непрогнозируемой и конфликтной (см. раздел 3.1).
В сфере социальной защиты граждан при оплате жилья и коммунальных услуг также можно наблюдать, насколько программы предоставления адресных жилищных субсидий, реализуемых во многих муниципальных образованиях, отличаются от рекомендаций Правительства России.

Как уже отмечалось, после выхода в августе 1999 года Постановления Правительства Российской Федерации № 887 , утверждение порядка предоставления жилищных субсидий перестало входить в компетенцию исключительно муниципалитета, а стало общей заботой и муниципалитета, и субъекта Российской Федерации. При этом право устанавливать размер максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг в совокупном доходе семьи передано органам местного самоуправления.

Существующее положение дел приводит к заметному отличию размера максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг в совокупном доходе семьи, утверждаемого на местах, от федерального стандарта. Второе важное отличие связано с введением в действие в 1996 году путем дополнения к Закону «Об основах федеральной жилищной политики» второго основания предоставления жилищных субсидий, предполагающего установление предельного размера платежа за ЖКУ для всех семей с доходами ниже прожиточного минимума.

Введение второго основания для муниципальных образований означает существенное увеличение бюджетных расходов на выплату жилищных субсидий, усложнение прогноза потребности в субсидиях, возникновение проблем в работе служб субсидий, увеличение вероятности фальсификации информации со стороны семей, претендующих на получение жилищных субсидий. Практика показывает, что и регионы, и муниципальные образования часто реагируют на сложившуюся ситуацию двумя способами.

30. Рассчитывают жилищные субсидии только по первому основанию, мотивируя это отсутствием нормативно установленной методики определения прожиточного минимума.

31. Не предусматривают в бюджете достаточных средств для предоставления жилищных субсидий по двум основаниям, что приводит к повторению ситуации со льготами на жилищно-коммунальные услуги, когда отсутствие бюджетного покрытия предоставленных льгот и жилищных субсидий приводит к возникновению выпадающих доходов предприятий жилищно-коммунального хозяйства. В целом по стране, по данным Госкомстата России, бюджетные обязательства по жилищным субсидиям выполняются примерно на 60%, однако в ряде регионов перечисляется лишь 10 - 20% от суммы начисленных жилищных субсидий.

В ряде городов, например во Владимире, решение не вводить второе основание сопровождалось решением о снижении установленной доли собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг в совокупном семейном доходе (см. таблицу 17). В этом случае в программу жилищных субсидий попадали все семьи, имеющие доходы ниже прожиточного минимума.

Несмотря на то, что введенное Законом “Об основах федеральной жилищной политики” второе основание предоставления жилищных субсидий действует уже в течение шести лет, число муниципальных образований, где жилищные субсидии по второму основанию не предоставляются, достаточно велико и составляет, по экспертной оценке, около четверти всех муниципалитетов (например, Владимир, Нижний Новгород и др.). Тем не менее число территорий, на которых введено второе основание, пусть медленно, но возрастало с 1996 года до настоящего времени. Характерно, что в этих регионах происходит процесс сокращения доли семей, получающих жилищные субсидии по первому основанию, и увеличения доли семей, получающих субсидии по второму основанию (семья имеет право выбрать наиболее выгодную для себя формулу расчета). Например, в Омске при незначительном изменении общего числа получателей жилищных субсидий доля семей, выбравших расчет по второму основанию, составила в 1998 году 13,6%, в 1999 году – 30,8%, а в 2000 году – более 70%. 

Таблица 17. Выборочные данные об основных принципах предоставления жилищных субсидий в городах России (на апрель 2002 года)

	Город
	Плата за ЖКУ в стандартной квартире на 1 чел. (руб.)
	Прожиточный минимум (руб.)
	Максимально допустимая доля собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг (%)
	Второе основание
	Размер дохода на 1 человека, позволяющий семье получать жилищную субсидию по федеральному стандарту в 22% (руб.)
	Расчетный размер максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату ЖКУ исходя из прожиточного минимума, %

	Рязань
	176
	1715
	16 (было 20)
	Есть
	800
	10

	Новгород
	243
	1786
	20
	Есть
	1104
	14

	Владимир
	138
	1349
	8 (было 15)
	Нет
	627
	10

	Нижний Новгород
	191
	1717
	18
	Нет
	868
	11

	Чебоксары
	133
	1582
	20
	Есть
	604
	8

	Саратов
	146
	1535
	20
	Есть
	663
	9


Неясность законодательства в отношении распределения полномочий по утверждению порядка предоставления жилищных субсидий на практике приводит к возникновению разногласий между субъектами Российской Федерации и муниципалитетами.

В качестве примера сравним принципы действующего в настоящее время в Белгородской области и г. Белгороде «Порядка предоставления гражданам жилищных субсидий». «Порядок…», принятый в Белгородской области в 2000 году, устанавливает, что адресные субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг предоставляются «в пределах социальной нормы площади жилья и типовых нормативов потребления коммунальных услуг с учетом распределения семей по доходным группам, совокупного дохода семьи и действующих льгот».

Максимально допустимая доля расходов на ЖКУ в совокупном доходе семьи устанавливается следующим образом: при доходе на 1 человека до 700 руб. – 10%, от 701 до 1200 руб. – 15%, свыше 1201 руб. – 22%. Таким образом, областной «Порядок…» устанавливает расчет субсидий только по первому основанию, дифференцируя долю платежей граждан за ЖКУ в зависимости от их доходов.

В Белгороде городское положение, выпущенное в том же 2000 году, но до выхода областного, установило расчет субсидий по первому и второму основаниям и утвердило максимально допустимую долю совокупного семейного дохода для оплаты ЖКУ по первому основанию - 19%. После выхода областного «Порядка…» Белгород продолжал предоставлять субсидии в соответствии с городским положением.

Таблица 18. Несоответствие стандартов максимально допустимой доли расходов семьи на ЖКУ, утвержденных на уровне Российской Федерации, субъекта Российской Федерации и муниципального образования (на примере Белгородской области и г. Белгорода)

	Белгородская область
	Белгород
	Федеральный стандарт максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг, %

	Среднедушевой доход на человека в месяц, руб.
	Максимально допустимая доля собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг, %
	Максимально допустимая доля собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг, %
	

	До 700
	10
	19
	22

	От 701 до 1200
	15
	
	

	Свыше 1201
	22
	
	


Исходя из изложенного выше, можно сделать вывод о том, что в процессе реализации на местах государственная политика в сфере оплаты жилья и коммунальных услуг трансформируется с учетом особенностей экономической и политической ситуации в каждом городе, тех краткосрочных задач, которые ставят перед собой руководители регионов и городов.

3.2.3. Формулирование аналитических гипотез

Реформа оплаты жилья и коммунальных услуг в течение десятилетия после принятия в 1992 году Закона об основах федеральной жилищной политики  сдерживалось как внутренними сложностями установления баланса между повышением экономической эффективности жилищной сферы и социальной защитой населения, так и внешними факторами, связанными с макроэкономической стабилизацией и медленным осуществлением структурных реформ.

На основании анализа целей и задач реформы оплаты жилья и коммунальных услуг, сформулированных законодателями и Правительством Российской Федерации, а также анализа хода реформы в различных муниципальных образованиях России сформулирован ряд гипотез относительно факторов, стимулирующих темпы и результаты преобразований в сфере оплаты жилья и коммунальных услуг или, наоборот, негативно влияющих на них.

Практически все гипотезы касаются динамики ставок оплаты жилья и коммунальных услуг. Авторы отдают себе отчет в том, что каждое повышение ставок может быть связано как с повышением уровня платежей населения в оплате жилищно-коммунальных услуг, так и с повышением цены на ту или иную услугу. Однако проанализировать динамику уровня оплаты ЖКУ населением не представляется возможным. Данные об уровне платежей населения, включаемые в статистическую форму 22-ЖКХ, становятся доступны лишь с большим опозданием и обычно дают представление о «провозглашенном» органами местного самоуправления уровне, не соответствующем реальному соотношению ставок оплаты и стоимости услуг. Кроме того, отсутствует точная информация о полной стоимости услуг жилищно-коммунального хозяйства в городах. Поэтому в данном аналитическом докладе используются не данные об уровне платежей населения, а данные о ставках оплаты жилья и коммунальных услуг в обследуемых муниципальных образованиях, обеспеченные достоверной информацией.

В последние годы практически во всех муниципальных образованиях отмечается тенденция к росту оплаты жилья и коммунальных услуг. В то же время исследования показывают, что ставки оплаты жилья и коммунальных услуг, устанавливаемые для населения на уровне муниципальных образований, пересматриваются нерегулярно и бессистемно. Это происходит, на наш взгляд, потому, что экономические и политические факторы, влияющие на процесс реформирования оплаты жилья и коммунальных услуг, находятся в постоянном противоречии. Замораживание тарифов, по-видимому, происходит по причинам политического характера, а решения о повышении тарифов на оплату жилья и коммунальных услуг принимаются под настойчивым «давлением» экономических причин.

С одной стороны, стремление не допустить ухудшения состояния жилищно-коммунального хозяйства, происходящего из-за хронического недофинансирования предприятий сектора, наряду с необходимостью повышения дисциплины платежей энергетикам – это факторы, которые вынуждают органы власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления увеличивать тарифы и ставки оплаты услуг, устанавливаемые для потребителей. Кроме того, такие факторы, как сокращение собственной доходной базы местных бюджетов и их зависимость от региональных и федеральных трансфертов, способствуют принятию решений о сокращении бюджетных ассигнований в сектор и соответственно о переложении расходов по оплате на ЖКУ на потребителя. Однако следует заметить, что последние факторы можно можно считать не столько экономическими, сколько политическими, так как они являются следствием федеральной политики укрепления государственной вертикали
.

С другой стороны, политическая ситуация, связанная с чередой выборов в органы власти разных уровней, включая выборы руководителей местного самоуправления, не располагает к принятию серьезных стратегических решений, а ориентирует в первую очередь на то, чтобы максимально долго удерживать размеры жилищно-коммунальных платежей населения на одном уровне. Большинство руководителей органов местного самоуправления ставят перед собой краткосрочные политические цели, которые не всегда согласуются с целями долгосрочной жилищной политики.

Гипотеза 1. Политическая ситуация, связанная с выборами руководителей органов местного самоуправления, ориентирована на удержание размеров жилищно-коммунальных платежей населения на одном уровне.

Повышение размера платежей населения является непопулярной мерой. И политиками, и средствами массовой информации в качестве аргумента против повышения ставок оплаты ЖКУ выдвигается тезис о неплатежеспособности населения. Прошедшие в недалеком прошлом (в 2001 году) в Воронеже демонстрации населения, протестовавшего против жилищной реформы, хотя и были специально организованной политической акцией, послужили для многих местных политиков иллюстрацией того, что повышение оплаты ЖКУ будет неизбежно встречено населением негативно. Пугает органы местного самоуправления и угроза резкого падения сбора платежей за жилищно-коммунальные услуги.

Однако практика реформирования системы оплаты жилья и коммунальных услуг ряда городов, последовательно повышавших долю населения в покрытии затрат на ЖКУ и соответственно ставок оплаты, показывает, что резкого отрицания населением местной жилищной политики нет.

Гипотеза 2. Повышение ставок оплаты жилья и коммунальных услуг не приводит к снижению уровня сбора платежей населения за ЖКУ.

Перевод жилищно-коммунального комплекса на полную самоокупаемость политики и средства массовой информации подают как отказ государства от поддержки населения. Однако цель реформы совершенно иная: это переориентация политики в сфере ЖКК от поддержки предприятий жилищно-коммунального комплекса на поддержку населения, причем именно тех групп населения, которые действительно в этой поддержке нуждаются. Таким образом, задача реформирования политики оплаты ЖКУ сформулирована как перевод ЖКХ на полную оплату услуг потребителями при одновременном обеспечении населения адресной социальной поддержкой.

Законом «Об основах федеральной жилищной политики» введена форма адресной социальной защиты – субсидии низкодоходным семьям на оплату жилья и коммунальных услуг. Жилищная субсидия представляет собой «доплату» разницы между размером платежа за жилищно-коммунальные услуги (рассчитанным исходя из установленных ставок оплаты ЖКУ, нормативов потребления и социальной нормы площади жилья) и установленной максимально допустимой долей расходов на жилищно-коммунальные услуги в совокупном доходе семьи. Таким образом, при увеличении ставок оплаты ЖКУ увеличиваются расходы семей, и большее количество домохозяйств подпадает под действие программы жилищных субсидий.

Комментируя подобную ситуацию, некоторые политики, выступающие против повышения размера оплаты ЖКУ, утверждают, что рост тарифов вызовет утяжеление бремени по оплате ЖКУ и резко увеличит потребность в бюджетных средствах на жилищные субсидии. Однако результаты работы программ предоставления жилищных субсидий во многих российских городах показывают, что резких изменений числа участников программы жилищных субсидий не наблюдается.

Гипотеза 3. Повышение ставок оплаты жилья и коммунальных услуг не приводит к резкому увеличению числа граждан, претендующих на получение жилищных субсидий
.

Гипотеза 4. На рост числа семей, получающих жилищные субсидии, влияет группа факторов, к которым можно отнести изменение принципов самой программы жилищных субсидий (наличие или отмена второго основания, изменение предельно допустимой доли собственных расходов граждан на оплату ЖКУ и некоторые другие), эффективность работы служб субсидий, а также психологические и социальные факторы.

Методы сбора и обработки информации и оценки результатов

Проверка сформулированных аналитических гипотез о влиянии различных факторов на ход реформы оплаты жилья и коммунальных услуг осуществлялась на основании собранной статистической информации, нормативных документов и опросов. Информация, необходимая для анализа, получена из следующих источников:

· федеральное законодательство;

· ведомственные подзаконные акты;

· региональная и местная нормативная правовая база;

· статистические данные:

- данные Госкомстата России с 1997 по 2001 год;

- результаты государственного статистического наблюдения по форме «22 ЖКХ – реформа», полученные в обследованных муниципальных образованиях;

· данные «элитарных опросов» - интервью с представителями органов местного самоуправления обследованных городов.

Сбор данных проводился в десяти различных городах Российской Федерации с численностью населения от 45 тыс. чел. (Шумерля) до 1020 тыс. чел. (Пермь). Выборка включает административные центры регионов (семь городов) и районные центры (три города). Информация собиралась в администрациях городов и областей, комитетах статистики, жилищных организациях, расчетно-кассовых и информационных центрах жилищно-коммунального сектора, службах жилищных субсидий и отделах социальной защиты муниципальных образований на основе специально разработанной единой аналитической формы, включающей:

· количественные параметры (данные о расходах бюджетов муниципальных образований, численности населения в городах, доходах населения в регионах России, динамике ставок оплаты жилья и коммунальных услуг для населения, помесячные данные о начислении и сборе платежей с населения, данные о предоставлении субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг, включая численность участников программы жилищных субсидий, суммы средств предоставленных субсидий, данные о численности и нагрузке сотрудников служб субсидий и др.);

· качественные параметры (общие принципы государственной и местной политики оплаты жилья и коммунальных услуг, тенденции развития политических идей на местах, отношение населения к проводимой органами местного самоуправления жилищной политике, принципы адресной социальной защиты населения при оплате жилья и коммунальных услуг в городах и др.).

Для проверки аналитических гипотез использовались различные методы, включая статистический и графический анализ, экспертную оценку, интервьюирование заинтересованных лиц. Применяемые методы и полученные результаты описаны для каждой гипотезы.

3.2.4. Результаты анализа

Гипотеза 1. Политическая ситуация, связанная с выборами руководителей органов местного самоуправления, ориентирована на максимально длительное удержание размеров жилищных платежей населения на одном уровне. Гипотеза о политизированности процесса установления ставок оплаты населением жилья и коммунальных услуг была проверена на основании результатов опроса работников администраций муниципальных образований, в сферу профессиональных интересов которых входят вопросы управления жилищно-коммунальным хозяйством. Были опрошены сотрудники органов местного самоуправления из восьми городов России. Респондентам задавались пять вопросов, которые касались реформы оплаты жилья и коммунальных услуг и были сформулированы исходя из целей исследования и выдвинутых гипотез. С целью получения более достоверных ответов на задаваемые вопросы интервьюирование проводилось на условиях анонимности.
При ответе на вопрос «Какова, по Вашему мнению, основная цель преобразований, проводимых в рамках реформы ЖКХ?» 83% респондентов ответили, что видят цель реформы в формировании эффективной и надежной системы ЖКХ, обеспечивающей качество жилищно-коммунальных услуг. Однако 17% отвечавших считают, что вся реформа затевалась лишь ради перехода на стопроцентную оплату ЖКУ населением. Это свидетельствует о том, что не все руководители жилищно-коммунального комплекса достаточно глубоко понимают суть реформы, «носителями» которой они являются.

Следующий вопрос, заданный респондентам, касался влияния выборов руководителей органов местного самоуправления на политику оплаты жилья и коммунальных услуг, проводимой в городе. Почти все опрошенные признали, что в большей или меньшей степени процесс установления ставок оплаты ЖКУ политизирован и ориентирован на даты выборов. Кроме того, 60% опрошенных отметили, что стабилизация или снижение ставок оплаты жилья и коммунальных услуг используется кандидатами на руководящие должности в городах в качестве лозунга в их предвыборной кампании. А вот после вступления в должность и принятия на себя ответственности за состояние городского хозяйства вновь избранные градоначальники зачастую «забывают» о ранее провозглашенных лозунгах и идут на повышение оплаты ЖКУ населением.

Респондентам также были заданы вопросы об ожидаемом отношении населения к действиям администрации в случае перевода ЖКУ на полную оплату и об отношении населения к проводимой политике повышения оплаты ЖКУ в настоящий момент. 60% ответивших убеждены в том, что перевод ЖКУ на полную оплату может привести к негативной реакции населения. При этом более 80% считают, что в настоящее время население не согласно с повышением оплаты ЖКУ, но собираемость платежей при этом не снижается, около 10% ответили, что при повышении оплаты падает сбор платежей, и еще 10% - что в городе были митинги протеста против повышения оплаты ЖКУ. Эти результаты будут проверены в рамках анализа гипотезы 2.1.

Таким образом, результаты опроса руководителей и специалистов жилищно-коммунального комплекса в российских городах свидетельствуют о том, что политическая ситуация, связанная с местными выборами, не стимулирует органы местного самоуправления к повышению уровня оплаты жилья и коммунальных услуг. Как отметили некоторые респонденты, это особенно ярко проявляется в том случае, если установление ставок и тарифов - прерогатива представительных органов власти, которые крайне неохотно идут на подобные меры.

Для уточнения данного предположения сравним даты выборов в органы местного самоуправления и время повышения ставок оплаты жилья и коммунальных услуг в нескольких городах России.

При этом необходимо учесть, что ставки оплаты электроэнергии и газа для населения устанавливаются на уровне субъектов Российской Федерации по рекомендации региональных энергетических комиссий. Соответственно размер оплаты ЖКУ в стандартной квартире может возрастать по решению как местных, так и региональных властей. В рамках данного анализа мы рассматриваем факторы, влияющие на решения органов местного самоуправления.

Таблица 19. Сравнение дат выборов руководителей органов местного самоуправления и времени повышения ставок оплаты жилья и коммунальных услуг в стандартной квартире
 с января 1998 по март 2002 года (по данным фонда "Институт экономики города")

	Город
	Дата выборов
	За сколько месяцев до выборов было последнее повышение ставок оплаты ЖКУ
	Было ли это повышение ставок оплаты газа или электроэнергии

	Чебоксары 
	01.2001
	8
	Нет

	
	12.2001
	3
	Да

	Череповец
	03.1998
	Более 3
	Да

	
	12.1999
	8
	Нет

	
	03.2000
	4
	Да

	
	03.2002
	4
	Да

	Ульяновск
	12.2000
	4
	Да

	
	02.2001
	2
	Нет

	Волхов
	03.1998
	Более 3
	Да

	
	12.2000
	5
	Нет

	Ковров
	12.2001
	2
	Нет

	Оренбург
	09.2000
	6
	Нет

	Пермь 
	12.2000
	2
	Да

	Петрозаводск
	04.1998
	10
	Нет

	
	03.1999
	3
	Нет


Интересно, что ставки оплаты ЖКУ в Ульяновске в 2001 году были повышены по решению мэра города за два месяца до выборов депутатов городского совета, но через месяц, то есть за 1 месяц до выборов в городской совет, вновь понижены.

Из таблицы 19 видно, что в тех случаях, когда повышение ставок оплаты ЖКУ в стандартной квартире не было вызвано повышением ставок оплаты электроэнергии или газа, ближайшее к дате выборов повышение происходило не позднее, чем за 2 месяца до выборов (Ульяновск, Ковров), - такова, в соответствии с законом, длительность местной предвыборной кампании, но в среднем этот период составлял 6 месяцев.

Таким образом, гипотеза о том, что политическая ситуация, связанная с местными выборами, заставляет руководителей органов местного самоуправления искусственно удерживать ставки оплаты жилья и коммунальных услуг на одном уровне, подтверждается проведенным исследованием.

Гипотеза 2. Повышение ставок оплаты жилья и коммунальных услуг не приводит к снижению уровня сбора платежей населения за ЖКУ. Повышение размера платежей населения является непопулярной мерой. И политиками, и средствами массовой информации в качестве аргумента против повышения ставок оплаты ЖКУ выдвигается тезис о неплатежеспособности населения. Однако в целом по Российской Федерации, при общем росте тарифов и активизации участия граждан в оплате ЖКУ, в течение последних лет не наблюдается снижения уровня платежей населения. В то же время практически повсеместно в России низкодоходным семьям предоставляются субсидии на оплату жилищно-коммунальных услуг.

Приведенные в таблице 20 данные сопоставления динамики величин ставок оплаты ЖКУ, установленных для населения, и динамики платежей населения в пяти разномасштабных городах Российской Федерации позволяют сделать некоторые обобщения.

32. При различной величине ставок оплаты жилья и коммунальных услуг в денежном выражении в различных городах России (размер платы за стандартную квартиру колеблется от 400 руб. в Чебоксарах до 940 руб. в Ростове-на-Дону) уровень сбора платежей населения в пяти городах примерно одинаков – около 94%.

33. Таблица показывает, что в 1999 – 2002 годах ставки оплаты ЖКУ, установленные для населения, непрерывно росли. В ряде городов рост был существенным, ставки возрастали в полтора-два раза. При этом среднегодовой уровень сбора платежей населения за эти годы колебался незначительно и оставался в пределах 90 – 95%.

34. В ряде городов при повышении ставок оплаты жилья и коммунальных услуг не только не отмечено серьезного падения уровня платежей населения, но и наблюдается его рост. Показательным в этом отношении является город Ульяновск, где в 2000 году ставки оплаты возросли в полтора раза и сбор платежей населения также вырос на 10%. В следующем году ставки были увеличены вдвое, а сбор платежей остался практически на том же уровне в 92%.

Это позволяет сделать общий вывод о том, что повышение ставок оплаты жилья и коммунальных услуг, наблюдающееся в последние годы в российских городах, не приводит к значительному снижению уровня платежей населения.

Таблица 20. Сопоставление динамики величин ставок оплаты ЖКУ населением и динамики платежей населения с января 1999 по июнь 2002 года (по данным фонда "Институт экономики города")

	Город
	Год
	Рост оплаты ЖКУ за год, %
	Размер платы за стандартную квартиру на конец года, руб.
	Уровень сбора платежей населения, %

	Новгород Великий
	1999
	48
	262,98
	97,2

	
	2000
	37
	360,18
	94,2

	
	2001
	26
	453,6
	94,6

	
	2002 (июнь)
	33
	605,34
	96,3

	Пермь
	1999
	25
	143,52
	91,8

	
	2000
	92
	276,06
	91,7

	
	2001
	75
	483,66
	93,1

	
	2002 (июнь)
	29
	624,12
	89,9

	Ульяновск
	1999
	75
	162,12
	82,6

	
	2000
	48
	239,37
	92,5

	
	2001
	92
	458,61
	91,7

	
	2002 (июнь)
	4
	474,72
	91,1

	Чебоксары
	1999
	24
	165,96
	98,3

	
	2000
	42
	235,29
	97,6

	
	2001
	70
	400,68
	92,9

	
	2002 (июнь)
	7
	430,98
	89,7

	Ростов-на-Дону
	1999
	28
	406,62
	92,4

	
	2000
	15
	466,87
	93,1

	
	2001
	60
	745,22
	99,1

	
	2002 (июнь)
	26
	940,68
	97,2


Для подтверждения гипотезы проведен графический анализ динамики сбора платежей населения в 1999 – 2001 годах. 
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Рис. 9. Динамика уровня сбора платежей населения в 1999 - 2001 годах, %

Рис. 9 иллюстрирует тенденцию сохранения в 1999 – 2001 годах среднегодового уровня платежей населения на одном уровне, а также совпадение этого уровня в различных городах России. В то же время видно, что в течение каждого года от месяца к месяцу уровень сбора платежей населения может колебаться, и значительно: от 50 до 135%. Кроме того, можно проследить следующие общие тенденции:

· наибольший уровень сбора платежей населения приходится на конец календарного года, так как влияние традиций вынуждает граждан, имеющих задолженность по платежам за предыдущие месяцы, погашать их до наступления нового года, кроме того, в конце года некоторые семьи могут получать дополнительные доходы (например, премиальные);

· резкое снижение уровня сбора платежей населения обычно наблюдается в январе, после новогодних и рождественских праздников, а также в сентябре – октябре, когда многие семьи несут большие расходы на подготовку детей к новому учебному году; 

· уровень сбора платежей повышается также в мае и в августе - соответственно в начале (многие граждане платят вперед) и в конце (погашение долга) отпускного сезона.

Что касается влияния повышения тарифов для населения на собираемость платежей, то практически повсеместно можно заметить тенденцию, которая особенно очевидна на примере г. Ростова-на-Дону (рис. 10): повышение тарифов для населения приводит к снижению уровня сбора платежей в соответствующем месяце. Однако уже на следующий месяц после повышения размера платежей уровень сбора платежей резко возрастает, так как основная часть населения не только начинает платить по новому тарифу, но и погашает образовавшийся долг.
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Рис. 10. Сопоставление динамики сбора платежей населения и оплаты ЖКУ в 1999 - 2001 годах

Таким образом, гипотеза о том, что повышение ставок оплаты жилья и коммунальных услуг не приводит к значительному снижению уровня сбора платежей населения, подтверждается результатами проведенного исследования.

Гипотеза 3. Повышение ставок оплаты жилья и коммунальных услуг не приводит к резкому увеличению числа граждан, претендующих на получение жилищных субсидий. Данная гипотеза была проверена при помощи графического анализа динамики изменения ставок оплаты ЖКУ для населения и динамики количества семей - получателей жилищных субсидий в восьми городах России. В целом нужно отметить, что в 1999 – 2002 годах динамика количества участников программы жилищных субсидий была крайне неравномерной (рис. 11).
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Рис. 11. Сопоставление динамики оплаты ЖКУ и доли семей – получателей жилищных субсидий

В 1999 году наблюдалось увеличение числа получателей жилищных субсидий во многих городах (Новгород Великий, Ульяновск, Чебоксары, Рязань), а в 2000 году практически повсеместно уже был заметен спад. Вероятно, сказалось влияние экономического кризиса 1998 года, однако последующая стабилизация экономики и рост доходов населения
 привели к снижению числа получателей субсидий.

Сокращение числа участников программы в 2000 году наблюдалось даже при повышении ставок оплаты жилищно-коммунальных услуг для населения, например в Новгороде Великом и Рязани. Главной причиной сокращения явился рост доходов населения. Неоднократное повышение пенсий в 2000 году привело к выходу практически всех пенсионеров из программы субсидий.

С середины 2001 года одновременно с усилением тенденции к повышению доли населения в покрытии расходов на ЖКУ в ряде городов вновь отмечается рост количества получателей жилищных субсидий (Шумерля, Пермь, Димитровград, Владимир, Рязань). Повышение ставок оплаты жилья и коммунальных услуг в некоторых случаях приводит к немедленному увеличению количества семей – получателей жилищных субсидий, как в Димитровграде и Рязани. Чаще увеличение числа получателей жилищных субсидий происходит постепенно, в течение 3 – 6 месяцев после повышения ставок оплаты ЖКУ.

На основании проведенного графического анализа можно сделать вывод о том, что повышение уровня оплаты жилищно-коммунальных услуг населением в 1999 – 2002 годах не привело к значительному увеличению числа граждан, получающих жилищные субсидии. В то же время зачастую изменение – как увеличение, так и уменьшение – доли семей, получающих жилищные субсидии, происходит независимо от увеличения ставок оплаты ЖКУ (это видно на рисунках). Очевидно, что на динамику числа получателей жилищных субсидий влияют другие факторы, к которым можно отнести изменение принципов самой программы жилищных субсидий (введение или отмена второго основания, изменение предельно допустимой доли собственных расходов граждан на оплату ЖКУ и некоторые другие), а также изменение уровня доходов граждан. Анализ последнего фактора в рамках данного исследования не проводился ввиду недостатка достоверной информации о доходах населения в муниципальных образованиях России
.

Гипотеза 4. Рост числа семей, получающих жилищные субсидии, определяется группой факторов, к которым можно отнести изменение принципов самой программы жилищных субсидий (наличие или отмена второго основания, изменение предельно допустимой доли собственных расходов граждан на оплату ЖКУ и некоторых других), а также эффективность работы служб субсидий и психологические и социальные факторы. Имеющиеся данные о предоставлении субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг в нескольких городах Российской Федерации составляют достаточную выборку, чтобы провести как графический, так и регрессионный анализ данной гипотезы. Для анализа была собрана следующая информация:

· ежемесячные данные о доле семей, получавших жилищные субсидии в муниципальных образованиях в 1998 – 2001 годах;

· информация о принципах построения программы предоставления жилищных субсидий в муниципальных образованиях;

· ежемесячные данные о среднем размере жилищной субсидии в муниципальных образованиях в 1998 – 2001 годах;

· данные о качестве работы муниципальных служб субсидий.

Была проанализирована информация, собранная в шести городах: Новгород Великий, Чебоксары, Ульяновск Димитровград, Рязань и Владимир.

Для проверки гипотезы использовались количественные и качественные показатели, которые включены в регрессию с учетом определенных допущений и предположений.

1. Установленная максимально допустимая доля собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг в совокупном доходе семьи. В соответствии с Законом «Об основах федеральной жилищной политики» в редакции 1992 года семьям предоставляются жилищные субсидии в случае, если оплата ЖКУ превышает установленную максимально допустимую долю собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг в совокупном доходе семьи. Это первое основание предоставления жилищных субсидий. Федеральный стандарт доли расходов граждан на ЖКУ в доходе семьи, который устанавливало Правительство России, повышался с 10% в 1994 году до 22% в 2002 году. Однако органам местного самоуправления дано право самим утверждать величину этой доли для расчета субсидий на территории муниципальных образований, и во многих городах эта доля установлена ниже федерального стандарта. Следует предположить, что увеличение максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг в совокупном доходе семьи приведет к снижению числа участников программ жилищных субсидий.
2. Наличие или отсутствие второго основания предоставления жилищных субсидий. Для граждан, претендующих на жилищные субсидии, выгодно получать их по второму основанию, поскольку все семьи, совокупный доход которых находится в пределах прожиточного минимума, независимо от конкретных данных о доходе получают одинаковую субсидию. Исходя из этого, предположим, что при наличии второго основания доля семей, получающих субсидии, возрастает.
3. Использование методики расчета совокупного дохода семьи с учетом зарегистрированных в жилом помещении членов семьи. Единой методики расчета совокупного дохода семьи, которая была бы обязательна для применения всеми службами жилищных субсидий, на сегодняшний день не существует. Утверждать соответствующую методику могут органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. Минтруд России рекомендует производить расчет с учетом доходов членов семьи, проживающих совместно в жилом помещении.
Основную трудность представляет доказательство «совместного проживания». Жилищные организации практикуют начисление платежей за жилье и коммунальные услуги на зарегистрированных в жилом помещении членов семьи. Только в некоторых городах, например в Новгороде Великом, практикуется «перенос» жилищно-коммунальных платежей за гражданином в ту квартиру, где он проживает, но не зарегистрирован. Соответственно практика работы служб субсидий в различных муниципальных образованиях при расчете совокупного дохода семьи также опирается, как правило, на два варианта: по фактически проживающим или по зарегистрированным в данном жилом помещении членам семьи.

Первый вариант предполагает более точный расчет совокупного дохода, исходя из доходов всех членов семьи независимо от регистрации. Применение второго варианта означает, что если в квартире проживает семья из трех человек, но только два из них зарегистрированы, то при расчете совокупного дохода не учитывается доход третьего члена семьи. В этом случае расчетный совокупный доход семьи будет меньше фактического, что повышает шансы ряда семей попасть в программу жилищных субсидий, хотя и снижает степень социальной справедливости распределения средств социальной помощи.

Таким образом, можно предположить, что использование методики расчета совокупного дохода семьи исходя из числа зарегистрированных в жилом помещении членов семьи увеличивает долю семей, получающих жилищные субсидии.

4. Наличие ограничений на участие в программе жилищных субсидий для граждан. Законом не предусмотрено иных оснований для отказа семье в предоставлении жилищных субсидий, кроме сдачи жилья в поднаем. Однако в различных муниципальных образованиях местными нормативными документами или инструктивными документами служб субсидий зачастую вводятся какие-либо другие основания для отказа в предоставлении жилищных субсидий. Например, встречаются ограничения на участие в программе для предпринимателей; для граждан с нулевым доходом, не зарегистрированных на бирже труда; для граждан, имеющих задолженности по оплате жилья и коммунальных услуг и др. Предположим, что наличие подобных местных ограничений снижает долю семей, получающих жилищные субсидии.

5. Средний размер жилищной субсидии. Размер жилищной субсидии определяется в общем случае как разница между размером оплаты социальной нормы площади жилья и предельно допустимой долей собственных расходов семьи на жилье и коммунальные услуги в совокупном доходе семьи. Иными словами, при увеличении дохода семьи размер предоставляемой субсидии уменьшается. При этом практика работы служб субсидий в городах показывает, что многие семьи не хотят обращаться за субсидией, размер которой невелик. Проведенный службой субсидий в 2001 году во Владимире опрос низкодоходных семей, которые не обратились за жилищными субсидиями, показал, что, по мнению граждан, затраты времени на то, чтобы пройти все процедуры, собрать необходимые документы, иногда затраты на проезд до места расположения службы субсидий "перевешивают" желание получать социальную помощь при оплате жилья и коммунальных услуг. При этом зачастую граждане сразу определяют для себя "весомость" абсолютного размера предполагаемой субсидии, даже не соотнося его с величиной своего дохода. Если в городе применяется второе основание предоставления жилищных субсидий, когда многие семьи получают одинаковые жилищные субсидии, вполне возможно предположить, что чем больше средний размер субсидии, предоставляемой семьям, тем более привлекательной становится данная программа для граждан.

6. Эффективность работы муниципальных служб субсидий. Службы жилищных субсидий в определенной степени распоряжаются бюджетными средствами, передавая их семьям с низкими доходами. Соответственно эффективная работа службы субсидий подразумевает перечисление средств субсидий исключительно тем семьям, которые имеют низкие доходы и нуждаются в поддержке, и недопущение в программу жилищных субсидий тех, кому под силу оплачивать жилищно-коммунальные услуги в полном объеме. Чтобы выполнить эту задачу, служба субсидий должна стимулировать одни семьи к обращению за субсидиями и ставить некоторые барьеры для других семей
. Таким образом, можно сказать, что эффективная работа службы субсидий направлена одновременно и на увеличение, и на уменьшение числа получателей жилищных субсидий.
Для регрессионного анализа использовался расчетный комплексный показатель эффективности работы служб жилищных субсидий. Для его определения в расчет принимались восемь индикаторов, собранных и оцененных для служб субсидий обследуемых городов. Каждому индикатору присваивалось значение от 1 до 3 баллов
. Исходя из изложенных выше принципов определения эффективности работы службы субсидий максимальный балл должен присваиваться наиболее успешной практике, используемой для выполнения обеих задач: привлечения в программу субсидий большего числа нуждающихся семей и, напротив, недопущения семей с достаточным уровнем дохода. Таким образом, самое высокое суммарное значение индекса соответствовало бы максимально эффективной работе службы субсидий в данном городе.

Однако для целей настоящего обследования важны факторы, влияющие на увеличение численности получателей жилищных субсидий. В связи с этим присвоенные индикаторам численные значения отражают предположение, что более высокое значение индекса обусловливает увеличение количества участников программы субсидий, однако эти значения не показывают действительную эффективность работы службы субсидий.

7. Место службы субсидий в отраслевой структуре городских служб. То обстоятельство, что службы субсидий находятся в структуре предприятий жилищно-коммунального хозяйства, связано с конфликтом интересов: не только (а иногда - не столько) защита интересов граждан, но и защита бюджета жилищного предприятия приводит к увеличению барьеров для вхождения семей в программу субсидий. Этого не происходит, если служба субсидий находится в составе администрации города или органов социальной защиты. В этом случае субсидии предоставляются всем семьям, формально подходящим под требования программы. В первом случае индикатору присваивалось значение 1, во втором – 3.

8. Сверка доходов семей, обращающихся за субсидиями. Проведение службой субсидий сверки информации о доходах семей, обращающихся за субсидиями, с налоговыми органами отсекает те семьи, которые в заявлении на субсидии занизили размер дохода, и делает более строгим регламент вхождения семей в программу субсидий. В этом случае индикатору присваивалось значение 1, если проверка не производилась – 2.

9. Наличие и полнота информационного обеспечения и используемых баз данных. Использование программ, позволяющих производить быстрые и точные расчеты, а также совмещать базы данных по субсидиям с базами по пенсионерам, инвалидам и другим лицам, подлежащим социальной защите, позволяет расширять охват населения программой субсидий. Значение индикатора - от 1 до 2.

10. Наличие и качество компьютеров и оргтехники. Аналогично предыдущему пункту.

11. Регулярность заседаний "конфликтной" комиссии. «Конфликтные» комиссии рассматривают дела, решения по которым не смог самостоятельно принять инспектор, ведущий прием населения. Как правило, это дела семей, которые формально попадают под какое-либо из установленных ограничений и не могут быть безоговорочно включены в программу, но общая информация или, наоборот, какие-то определенные данные о семье говорят в ее пользу. Тот факт, что заседания «конфликтной» комиссии проводятся регулярно, 1 - 2 раза в месяц, говорит об индивидуальном, внимательном подходе к каждой семье, обращающейся за помощью (значение индикатора ‑ 3). Если комиссия заседает редко, это означает, скорее всего, что подход формалистский, и часть потенциальных участников программы может несправедливо отсекаться (значения индикатора ‑ 2 и 1).
12. Соотношение количества сотрудников, ведущих прием населения, к общей штатной численности службы субсидий. Чем больше сотрудников ведут прием, тем меньше очереди и тем доступнее служба субсидий для граждан (значения индикаторов ‑ от 1 до 3).
13. Количество дел на одного сотрудника в день. Аналогично предыдущему индикатору, чем больше дел пропускает «через себя» служба приема, тем меньше очереди и тем доступнее служба субсидий для граждан (значения индикатора ‑ от 1 до 3).

14. Соотношение количества обращений за субсидиями и числа семей, ставших участниками программы субсидий. Данный индикатор наиболее очевидно отражает ориентацию работы службы субсидий: «пропуск» семей в программу (значение индикатора ‑ 3) или отсечение от программы (значения индикатора ‑ 2 и 1).

Затем значения индикаторов суммировались для каждого города в каждом году, в результате расчетный индекс мог принимать значение от 1 до 24 баллов. Среднее значение этого индекса, как видно из таблицы 21, составило 13 баллов. Максимальное значение индекса эффективности работы служб субсидий составило 16 баллов в Новгороде Великом, минимальное - 10 баллов ‑ в Димитровграде и Чебоксарах.

Результаты графического анализа гипотезы 4

Для проверки гипотезы были проведены два вида анализа – графический и регрессионный. Результаты графического анализа (рис. 12), при котором сравнивалась динамика доли семей – получателей жилищных субсидий с динамикой среднего размера субсидии и установленной максимально допустимой долей расходов граждан на ЖКУ в совокупном доходе семьи, не подтвердили однозначно, что тот или другой фактор играет определяющую роль.
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Рис. 12. Сопоставление динамики доли семей – получателей жилищных субсидий с ростом платежей населения, среднего размера субсидии и изменением установленной максимально допустимой доли расходов на ЖКУ в доходе семьи
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Рис. 12. (продолжение)

Примеры шести городов, представленные на рис. 12, показывают, что во Владимире и Ульяновске увеличение установленной максимально допустимой доли расходов граждан на ЖКУ в совокупном доходе семьи привело к заметному уменьшению числа получателей жилищных субсидий; в Димитровграде и Великом Новгороде число «субсидиантов» несколько возросло; в Рязани доля семей, получающих субсидии, уменьшалась, а в Чебоксарах – увеличивалась при неизменном стандарте максимально допустимой доли расходов граждан на ЖКУ в совокупном доходе семьи.

Средний размер субсидии сильно колеблется от месяца к месяцу, и динамика данного показателя только в двух городах в определенной степени приближена к динамике доли семей, получающих жилищные субсидии, однако четкая зависимость этих двух переменных не выявлена.

Чтобы определить, какой из факторов является действительно значимым для изменения доли семей, получающих жилищные субсидии, а также установить, какие факторы имеют большее значение, а какие – меньшее, был проведен регрессионный анализ.

Результаты тестирования гипотезы 4 с помощью регрессионного анализа

Регрессионный анализ был проведен на основе данных по шести городам Российской Федерации за каждый месяц в 1998 – 2001 годах (общее число наблюдений ‑ 272).

Для проверки гипотезы и выявления степени влияния каждого из вышеперечисленных факторов применялась следующая регрессионная модель.

Таблица 22. Переменные, использованные для регрессионного анализа

	Обозначение переменной
	Расшифровка переменной
	Среднее значение

	SF
	Зависимая переменная ‑ доля семей, получающих жилищные субсидии
	5,515

	T
	Установленная максимально допустимая доля собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг в совокупном доходе семьи
	14,5037

	SB
	Фиктивная переменная, показывающая наличие (1) или отсутствие (0) второго основания предоставления жилищных субсидий
	0,4375

	TFI
	Фиктивная переменная, показывающая, какая методика исчисления совокупного дохода семьи используется. Если совокупный доход исчисляется исходя из состава семьи, с учетом доходов всех членов семьи независимо от места их регистрации, то переменная принимает значение 1, если же совокупный доход исчисляется лишь с учетом доходов членов семьи, зарегистрированных на данной жилплощади, переменная принимает значение 0

	0,8235

	EL
	Фиктивная переменная, показывающая наличие (1) или отсутствие (0) местных ограничений на участие в программе жилищных субсидий

	0,4338

	A
	Средний размер жилищной субсидии, помесячно
	102,4306

	HAO
	Комплексный показатель эффективности работы служб жилищных субсидий. Может варьироваться от 1 до 24
	13,1801


Коэффициенты регрессии в уравнении показывают оценку влияния каждой независимой переменной на величину зависимой переменной при условии неизменности фактора влияния на нее всех остальных переменных. Сравнение между собой коэффициентов b, соответствующих каждой из независимых переменных, позволяет выявить наиболее сильные и наиболее слабые факторы (переменные), обусловливающие характер динамики зависимой переменной. Регрессионный анализ позволяет также оценить значимость оценок всех коэффициентов.

Результаты статистического анализа показывают, что независимые переменные, включенные согласно нашей гипотезе в уравнение регрессии, хорошо объясняют характер динамики зависимой переменной. Полученный коэффициент детерминации R2 равен 0,397 - это означает, что выбранные независимые переменные в совокупности с вероятностью около 40% объясняют характер динамики зависимой переменной. Уравнение регрессии, где зависимой переменной является «доля семей, получающих жилищные субсидии», выглядит следующим образом:

Таблица 23. Результаты регрессии

	Переменная
	Коэффициент регрессии

	SF (const.)
	-3,141

	
	(-2,103)

	T – максимальная доля от дохода
	0,107

	
	(1,764)

	SB – второе основание
	1,695

	
	(4,537)

	TFI – расчет совокупного дохода
	– 5,035

	
	(-5,075)

	EL – местные ограничения


	0,416

	
	(0,897)

	A – размер субсидии
	0,012

	
	(4,687)

	HAO – эффективность служб субсидий
	0,685

	
	(4,344)

	R2
	0,397

	F-статистика
	29,070

	Статистика Дарбина – Уотсона
	0,176

	df (степени свободы)
	265

	Уровень значимости: 5%



Для объяснения результатов регрессии необходимо принять во внимание два момента: величину коэффициентов, показывающих степень влияния данного фактора на зависимую переменную, и значимость коэффициентов - существенная значимость коэффициента независимой переменной определяет ее влияние на зависимую в 95% случаев данной выборки.

Коэффициент b для переменной T (установленная максимально допустимая доля собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг в совокупном доходе семьи) положителен. Однако тест на значимость данного коэффициента указывает, что в 95% использованных наблюдений данная переменная оказывает менее серьезное влияние на поведение зависимой переменной, чем остальные факторы (за исключением фактора наличия местных ограничений). Этот факт может говорить о том, что в противоположность вышеизложенному предположению 1 изменение максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату ЖКУ в совокупном доходе семьи приводит к менее значительному изменению количества участников программы жилищных субсидий, чем ожидается.

Такое поведение переменной можно объяснить тем, что в уравнение регрессии включен также фактор наличия второго основания для расчета субсидий, на фоне которого, как мы знаем, фактор влияния установленной максимальной доли расходов не может проявиться в должной мере. Таким образом, предположение 1 в данном уравнении не подтверждается, но и не получает явного опровержения.

Коэффициент b при качественной фиктивной переменной SB (наличие или отсутствие второго основания предоставления жилищных субсидий) положителен, больше единицы. Это указывает на степень прироста среднего значения переменной при появлении этого фактора. То есть наличие второго основания для расчета субсидий добавит еще 1,7% семей к имеющемуся количеству участников программы субсидий, что при среднем значении в данной выборке – 5,515% означает рост в 1,35 раза. Таким образом, данное уравнение подтверждает предположение 2. Тест на значимость данного коэффициента указывает на то, что влияние второго основания на количество семей, получающих жилищные субсидии, очень значительно.

Предположение 3 полностью подтверждается значением коэффициента b при фиктивной переменной TFI (показатель используемой методики исчисления совокупного дохода семьи). Отрицательный знак и величина коэффициента показывают, что расчет совокупного дохода семьи по количеству всех ее членов независимо от места их регистрации приводит к сокращению количества семей – получателей субсидий. Абсолютная величина коэффициента в данном случае значительно больше, чем коэффициента при втором основании. Это примечательно, ведь размер совокупного дохода семьи рассчитывается прежде, чем определяется, по какой формуле будет производиться расчет самой субсидии. Поскольку получение субсидий по второму основанию более выгодно для граждан (кроме самых бедных семей), семьи заинтересованы показать, что их доход меньше прожиточного минимума. Вероятно, использование методики расчета дохода по зарегистрированным на жилплощади членам семьи настолько занижает настоящий размер дохода, что позволяет «уместить» весьма значительную долю населения в эту категорию. Но значение этого фактора не уменьшается, даже если второго основания нет: занижение дохода остается выгодным для получения большего размера субсидии. Тест на значимость коэффициента при данной переменной подтверждает важность фактора метода расчета субсидий для определения динамики количества их получателей.

Что касается местных ограничений в отношении предоставления субсидий, можно сказать, что данное уравнение не подтверждает и не опровергает наше предположение 4 об отрицательном влиянии этого фактора на количество получателей субсидий. В соответствии с полученными результатами коэффициент b при переменной EL не значим, следовательно, его нельзя принять за действительный. Однако можно предположить, что очевидное влияние местных ограничений на количество получателей субсидий не проявилось в данном уравнении на фоне учета влияния других значимых факторов.

Значение коэффициента b при переменной A (средний размер жилищной субсидии) положительно, и тест показывает явную значимость этого коэффициента для уравнения. Это подтверждает предположение 5 о том, что увеличение среднего размера субсидии приводит к увеличению количества получателей субсидий. Эластичность для этой переменной составляет 0,22, то есть десятипроцентное увеличение средней величины среднемесячного размера субсидии увеличивает долю семей – получателей субсидий на 2,2%.

Наконец, положительное значение и очевидная значимость коэффициента b при переменной HAO (комплексный индикатор эффективности работы службы жилищных субсидий) подтверждают предположение 6 о том, что чем эффективнее работает служба субсидий, тем выше в городе количество получателей субсидий. Показатель эластичности, рассчитанный для данной переменной, достаточно высок — 1,64. В то же время значение коэффициента при переменной меньше, чем значение коэффициентов при использовании второго основания и расчета совокупного дохода, и влияние данного фактора, рассчитанное по коэффициенту, невелико: увеличение эффективности работы службы субсидий на 10% по сравнению со средней величиной (13) приведет к увеличению числа получателей субсидий на 1%, то есть от 5,5% семей до 5,55% семей, проживающих в муниципальном образовании.

Таким образом, результаты регрессионного анализа частично подтверждют гипотезу о влиянии различных факторов на долю семей, получающих жилищные субсидии. Анализ коэффициентов регрессии показывает, что при увеличении установленной максимально допустимой доли собственных расходов граждан в совокупном семейном доходе доля семей, получающих жилищные субсидии, должна резко сокращаться, однако в 95% случаев в данной выборке действие этого фактора было отягощено влиянием иных переменных, из которых наиболее значимыми являются наличие второго основания, использование методики расчета совокупного дохода с учетом членов семьи, зарегистрированных на жилплощади, эффективность работы служб субсидий и средний размер жилищной субсидии.

3.2.5. Выводы из раздела 3.2

Проведенный анализ выдвинутых гипотез показывает следующее:

35. Несмотря на то, что необходимость улучшения финансового состояния жилищно-коммунального сектора, а также сокращения местных бюджетов стимулирует органы местного самоуправления сокращать дотации на жилищно-коммунальное хозяйство и, соответственно, повышать ставки оплаты жилья и коммунальных услуг для населения, есть факторы политического характера, которые тормозят процесс перехода на новую систему оплаты ЖКУ. Процесс установления ставок оплаты жилья и коммунальных услуг политизирован, и выборы в местные органы самоуправления не способствуют повышению платы за ЖКУ.

36. В то же время тезис о неплатежеспособности населения и грядущем снижении платежей не подтверждается практикой. Анализ показывает, что наметившаяся тенденция к повышению платы за ЖКУ не приводит к резкому снижению уровня сбора платежей граждан.

37. Анализ также подтвердил, что повышение платы за ЖКУ не играет существенной роли в определении численности низкодоходных семей, претендующих на получение жилищных субсидий. Динамика числа участников программы жилищных субсидий определяется совокупностью различных факторов, в том числе принципами построения программы предоставления субсидий, социопсихологическими факторами и эффективностью работы служб субсидий.

3.3. Развитие конкуренции в сфере предоставления жилищно-коммунальных услуг

Развитие реальных конкурентных отношений – одна из ключевых задач реформы жилищно-коммунального комплекса, решение которой позволит повысить качество предоставляемых услуг, снизить непроизводительные издержки, повысить привлекательность комплекса для частного бизнеса. Экономический анализ деятельности различных секторов жилищно-коммунального комплекса показал, что существуют реальная возможность развития конкурентных отношений в сфере содержания жилищного фонда и вместе с тем серьезные технологические ограничения, возникающие при формировании рынка услуг в сфере поставки коммунальных ресурсов (вода, тепловая энергия, газ, электроэнергия). В нормативных документах федерального уровня, таких как Указ Президента Российской Федерации № 425 «О реформе жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации» (с Концепцией реформы жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации) развитие конкурентных отношений в сфере предоставления жилищных услуг определено в качестве одной из приоритетных задач.

В данном разделе представлен аналитический обзор процесса становления и развития конкурентных отношений в сфере управления, обслуживания и ремонта жилых многоквартирных домов, находящихся в муниципальной собственности (вернее, в муниципальном ведении), а также относящихся к ведомственному жилищному фонду или управляемых объединением собственников. Цель проведенного исследования – выявление факторов, способствующих развитию конкурентных отношений в жилищной сфере или сдерживающих это развитие. В целом обзор охватывает период с 1992 (начало массовой приватизации жилищного фонда в Российской Федерации) и до конца 2002 года.

3.3.1. Правовые основы для развития конкуренции в жилищном секторе

Система жилищных отношений, действовавшая в России в советские годы, характеризовалась жестким государственным регулированием и доминированием государственной собственности.

Отличительными чертами этой системы были следующие:

существовала монополия государственных организаций на эксплуатацию жилья и предоставление коммунальных услуг;

государство в значительных объемах дотировало изначально убыточную деятельность жилищно-коммунальных организаций;

права собственников жилья практически не отличались от прав квартиросъемщиков в государственном жилищном фонде;

государственные предприятия были наделены функциями содержания подведомственного им жилищного фонда и несли бремя обеспечения своих работников жильем.

Предпосылки для проведения реформ в жилищно-коммунальном хозяйстве возникли еще с принятием Закона «О собственности в РСФСР» <18>, снявшего количественные и стоимостные ограничения права собственности гражданина на какое-либо имущество, в том числе на жилые помещения. Одновременно правом собственности были наделены члены жилищных и жилищно-строительных кооперативов, полностью выплатившие паевые взносы.

В соответствии с Постановлением Верховного Совета Российской Федерации от 27 декабря 1991 года № 3020-1 <19> часть объектов государственной собственности была передана в муниципальную собственность городов (кроме городов районного подчинения) и районов (кроме районов в городах). Среди переданного органам местного самоуправления имущества были объекты жилищно-коммунального хозяйства:

жилищный и нежилой фонд;

объекты инженерной инфраструктуры муниципальных образований;

предприятия, осуществляющие эксплуатацию, обслуживание, содержание и ремонт указанных объектов.

С этого момента ответственность за организацию управления муниципальным жилищным фондом была возложена на органы местного самоуправления. Наиболее интенсивно процесс передачи муниципалитетам государственного и ведомственного жилья проходил в середине 1990-х годов. Доля государственного имущества в жилищно-коммунальном хозяйстве сократилась в тот период с 42 до 5%. Подобное приращение муниципального жилищного фонда поставило органы местного самоуправления перед альтернативой: создавать новые муниципальные структуры по обслуживанию жилья или привлекать для этого частный бизнес на конкурсных началах.

Ранее Законом «О приватизации жилищного фонда в Российской Федерации» <13> была разрешена приватизация жилых помещений. В соответствии с этим законом собственники приватизированных жилых помещений в государственном или муниципальном жилищном фонде являются совладельцами и пользователями внеквартирного инженерного оборудования и мест общего пользования дома. Приватизация жилых помещений привела к тому, что у одного объекта недвижимости (жилого дома) появилось несколько собственников, которые в соответствии с Конституцией Российской Федерации обладают равными правами. Законодательство о приватизации жилья выделило в жилом многоквартирном доме два вида собственности: жилые и нежилые помещения, находящиеся в собственности физических и юридических лиц, и общее имущество. В соответствии с Законом о ТСЖ <14> к общему имуществу отнесены обслуживающие более одного домовладельца межквартирные лестничные клетки, лестницы, лифты, лифтовые и иные шахты, коридоры, крыши, технические этажи и подвалы, ограждающие несущие и ненесущие конструкции, а также механическое, электрическое, сантехническое и иное оборудование, находящееся за пределами или внутри помещений и обслуживающее более одного помещения. Управление жилым и нежилым помещением каждый собственник организует самостоятельно. Управление общим имуществом осуществляется на основании общего решения собственников.

В Законе «О товариществах собственников жилья» были сформулированы юридические основы участия собственников жилых помещений в управлении общим имуществом. Это должно было способствовать переходу на пообъектное управление многоквартирными домами, а значит, привести к многообразию спроса на услуги по обслуживанию жилья. Однако этот процесс развивается крайне медленно, по-прежнему сохраняется муниципальная монополия на заказ жилищных услуг, что существенно тормозит развитие конкурентной среды.

Действующая в настоящее время в России нормативная правовая база (см. ссылки на приведенные в конце книги нормативные правовые акты <2>, <3>, <4>, <20>) предполагает наличие трех уровней управления многоквартирным жилищным фондом:

собственники жилого дома;

управляющие жилищные организации;

подрядные организации, обеспечивающие предоставление товаров, работ и услуг, необходимых для исполнения обязанностей по управлению жилым домом.

Отсюда следует, что конкуренция в жилищном фонде возможна как в сфере управления жилым многоквартирным домом, так и в сфере выполнения работ и предоставления товаров и услуг.

Создание экономически эффективной системы управления имуществом в жилищной сфере начинается с построения взаимоотношений собственника с управляющими организациями. В соответствии с действующим законодательством имущество может быть передано в управление путем:

передачи в хозяйственное ведение;

передачи в оперативное управление;

заключения договора доверительного управления имуществом;

заключения договора возмездного оказания услуг по управлению имуществом.

Право хозяйственного ведения и право оперативного управления составляют особую разновидность вещных прав, которая не встречается в мировой законодательной практике. Это бессрочные права юридических лиц по владению, пользованию и распоряжению имуществом собственника. Предприятие, получившее имущество в хозяйственное ведение, может владеть, распоряжаться и пользоваться предоставленным ему имуществом по своему усмотрению. Право владения, пользования и распоряжения имуществом, переданным в хозяйственное ведение или оперативное управление, не может быть ограничено условиями договора и регламентируется только Гражданским кодексом.

Имущество, переданное унитарному предприятию на праве хозяйственного ведения, выбывает из фактического обладания собственника-учредителя и зачисляется на баланс предприятия. Собственник уже не может осуществлять в отношении этого имущества правомочия владения и пользования (а в значительной мере и правомочие распоряжения). Следует учитывать и то, что имуществом, находящимся у предприятий на праве хозяйственного ведения, они отвечают по своим собственным долгам и не отвечают по обязательствам создавшего их собственника, поскольку оно становится «распределенным» имуществом.

Наличие в нашем имущественном обороте юридических лиц - предприятий и учреждений, не являющихся собственниками, но выступающих в качестве самостоятельных участников, представляет собой прямое следствие переходного характера этого оборота и сохранения в нем элементов «огосударствленной» экономики, к числу которых относятся и названные виды юридических лиц.

Очевидно, что указанные нормы законодательства, принятые на переходный период, сегодня являются тормозом развития эффективного управления жилищным фондом. Они препятствуют собственнику управлять жилищным фондом в объемах, определенных самим собственником, блокируют процесс развития конкуренции в этой сфере.

По договору доверительного управления управляющий осуществляет правомочия собственника в отношении переданного имущества (в пределах, установленных законом или договором), он не имеет права собственности на это имущество и действует не в своих интересах, а в интересах учредителя управления (или назначенного им выгодоприобретателя), хотя и от своего имени.

Учредителем доверительного управления может быть любой собственник имущества. Договор доверительного управления относится к срочным договорам и может быть заключен на срок не более 5 лет. По общему правилу по окончании срока договора имущество, переданное в доверительное управление, подлежит возврату учредителю управления.

Необходимо также отметить, что имущество, переданное в доверительное управление, обособляется от другого имущества учредителя управления, а также от имущества доверительного управляющего. С этой целью имущество отражается у доверительного управляющего на отдельном балансе и по нему ведется самостоятельный учет. Более того, для расчетов, связанных с деятельностью по доверительному управлению, открывается отдельный банковский счет.

Все вышеизложенное позитивно отличает договор доверительного управления от договоров хозяйственного ведения и оперативного управления. Однако и он имеет ряд недостатков, ограничивающих его применение.

В соответствии с Гражданским кодексом доверительным управляющим может выступать индивидуальный предприниматель или коммерческая организация, за исключением унитарного предприятия. Таким образом, сформировать единые условия управления жилищным фондом для организаций различных форм собственности не представляется возможным.

Передача в доверительное управление недвижимости должна быть оформлена по правилам договора продажи недвижимого имущества. В частности, при передаче в доверительное управление имущественного комплекса необходимы акт инвентаризации имущества, бухгалтерский баланс, заключение независимого аудитора о составе и стоимости имущества предприятия и перечень всех его долгов. Помимо сказанного, следует иметь в виду и то обстоятельство, что сделки с недвижимым имуществом подлежат государственной регистрации.

Кроме того, следует учитывать, что долги по обязательствам, возникшим в связи с доверительным управлением имуществом, погашаются за счет этого имущества, что может привести к его утрате собственником.

Очевидно, что практическая реализация договора доверительного управления наталкивается на труднопреодолимые ограничения, не позволяющие в полной мере реализовать преимущества данного вида договоров.

По договору возмездного оказания услуг исполнитель обязуется совершить определенные действия в интересах заказчика или третьего лица ‑ выгодополучателя. Характерными договорами возмездного оказания услуг являются договоры муниципального заказа на предоставление жилищно-коммунальных услуг и договоры на управление жилищным фондом.

Договор муниципального заказа имеет ряд существенных преимуществ по сравнению с хозяйственным ведением и оперативным управлением, а также отдельные преимущества по сравнению с договором доверительного управления. Договор муниципального заказа позволяет собственнику самому определять, какую часть работ по управлению он передает управляющей организации. Договор муниципального заказа является срочным и позволяет создать стимулы для эффективной работы управляющей организации. Он может быть заключен с организацией любой формы собственности, в том числе с муниципальными унитарными предприятиями и учреждениями.

Вместе с тем договор муниципального заказа имеет ряд недостатков, которые делают недопустимым применение муниципального заказа именно при оказании ЖКУ. В соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации <23> муниципальный заказ – это соглашение между органом местного самоуправления и подрядной организацией о выполнении работ (оказании услуг), финансируемых за счет местного бюджета. Основываясь на этом определении, можно утверждать, что использование термина «муниципальный заказ» к предоставлению жилищно-коммунальных услуг населению некорректно. В соответствии с определением муниципальный заказ финансируется за счет средств местного бюджета. Жилищно-коммунальные услуги финансируются из двух источников – из бюджетных средств и средств населения, причем доля населения постоянно увеличивается. Конечно, возможно из общего объема работ, выполняемых в жилищно-коммунальном хозяйстве муниципального образования, выделить работы, выполняемые за счет средств бюджета, и именно на них сформировать муниципальный заказ. Однако заключать договоры на эти суммы юридически некорректно, поскольку обязанность бюджетного финансирования возникает в соответствии с законами и подзаконными актами. Использование муниципального заказа справедливо, когда речь, например, идет о благоустройстве городской территории, поскольку источником финансирования благоустройства является местный бюджет. Иное дело, повторим, предоставление жилищно-коммунальных услуг.

Формой договора оказания возмездных услуг является так называемый договор на управление, применяемый в некоторых городах страны при привлечении на конкурсной основе частных компаний к процессу управления жилищным фондом.

При заключении договора собственник вправе определить перечень функций, передаваемых управляющей организации. Например, собственник на основании договора управления жилищным фондом может поручить управляющей организации вести учет переданного в управление имущества, потребовав при этом отражать имущество за балансом.

Договор позволяет учесть все необходимые условия для эффективной работы управляющей организации, не ограничивая ее инициативу по управлению жилищным фондом. Форма договора может быть единой для управляющих организаций любых форм собственности. Кроме того, форма договора может быть единой для любого собственника жилищного фонда включая собственников (физических лиц) отдельных помещений. Различие может заключаться только в предоставлении управляющей организации права заключать договоры найма жилых помещений.

В целях развития конкурентных отношений в сфере обслуживания жилья нормативные правовые акты федерального уровня ориентируют органы местного самоуправления на проведение реорганизационных мероприятий по разделению функций управления и обслуживания жилищного фонда. Однако практическая реализация этого теоретически правильного положения, к сожалению, не привела к формированию конкурентной среды в сфере подрядных работ по обслуживанию и ремонту жилья.

Более того, на развитие конкуренции в сфере подрядных работ негативно влияют предусмотренные действующем налоговым законодательством налоговые льготы, в соответствии с которыми платежи граждан за жилищные услуги освобождаются от налога на добавленную стоимость (НДС). При этом налоговое освобождение распространяется только на платежи населения управляющей организации, подрядные договоры на работы по обслуживанию и ремонту жилищного фонда предусматривают НДС. Таким образом, налоговое законодательство поощряет объединение функций управления и обслуживания и одновременно препятствует развитию конкуренции в сфере выполнения подрядных ремесленных работ. В настоящее время НДС полностью забирается с территорий в федеральный бюджет, и местные администрации считают поиск не противоречащих закону механизмов ухода от НДС одной из своих главных задач. Совмещение функций управления и обслуживания является одним из способов не платить НДС.

С учетом вышесказанного в рамках настоящей работы проанализировано влияние на развитие конкуренции в сфере управления и обслуживания жилых многоквартирных домов процесса разделения функций управления и обслуживания жилищного фонда, а также передачи в муниципальную собственность жилищного фонда и последующего разделения муниципалитетами функций по его управлению и обслуживанию.

3.3.2. Практика развития конкурентных отношений

В настоящее время сфера предоставления жилищных услуг характеризуется крайней неразвитостью рыночных механизмов, отсутствием реальных конкурентных отношений. Преобладание административной системы хозяйствования и неполное финансирование (в первую очередь бюджетное) жилищно-коммунального комплекса лишают работающие в этой сфере предприятия стимулов к сокращению непроизводительных затрат. Нередки также случаи аккумулировании платежей населения за жилищно-коммунальные услуги на уровне муниципальных властей и последующего нецелевого использования этих средств. Для этого, например, используются созданные на основе Постановления Правительства Российской Федерации № 887 «О совершенствовании системы оплаты жилья и коммунальных услуг и мерах по социальной защите населения» муниципальные расчетно-кассовые центры, которые пропускают через себя все платежи населения за жилищно-коммунальные услуги с целью их дальнейшего «расщепления».

При всех разговорах о конкуренции и открытости рынка жилищных услуг для частного бизнеса число муниципальных унитарных предприятий в секторе увеличивается. В 1999 году их было 9200, в 2002 году – более 10 000, и эта цифра имеет тенденцию к росту. На таких предприятиях занято около 2 млн человек.

Нужно признать, что курс на разделение функций заказчика и подрядчика и последующее создание служб заказчика в муниципальном жилищном фонде не привел к реальным рыночным преобразованиям в сфере управления многоквартирным жильем, поскольку оставлял ее под контролем муниципальных чиновников. Даже в том случае, когда в муниципальном образовании создавалось несколько служб заказчика, рынок все равно оставался жестко разделенным между муниципальными управленческими структурами. Проведение в российских городах конкурсов на управление жилищным фондом является сегодня скорее исключением, чем правилом.

Лучше обстоят дела в сфере исполнения подрядных работ по обслуживанию и ремонту жилых многоквартирных домов. Разделение функций управления и обслуживания жилищного фонда ликвидировало монополию жилищных трестов на исполнение подрядных работ. В результате на рынок работ по обслуживанию и ремонту жилых домов стали приходить частные организации. Проведение конкурсов на выполнение подрядных работ по капитальному ремонту происходит повсеместно. Появились города, в которых 100% капитальных ремонтов проводится на конкурсной основе. Формируется реальная конкурентная среда в сфере подрядных работ.

Главный экономический потенциал развития бизнеса по управлению жилой недвижимостью – ресурсосбережение в масштабах конкретного здания. Для этого управляющая компания должна иметь возможность распоряжаться всеми финансовыми ресурсами (средствами населения и бюджета) для оплаты жилищно-коммунальных услуг в конкретном здании и самостоятельно решать, как, например, обеспечить необходимую температуру в помещениях: либо приобретая исходно заявленное количество тепловой энергии, либо приобретая меньше тепловой энергии, но зато утепляя здание. Есть все технико-экономические основания полагать, что второй путь будет более предпочтительным. Это, в свою очередь, приведет к постепенной переориентации текущих расходов на оплату тепла в капитальные расходы на утепление зданий, рационализации структуры платежей за жилищно-коммунальные услуги и в конечном счете будет способствовать снижению стоимости коммунальных услуг. Однако существующая практика формирования муниципального заказа на коммунальные услуги (когда тепловая энергия закупается сразу для всего муниципального жилищного фонда), «расщепления» жилищно-коммунальных платежей в расчетно-кассовых центрах без участия управляющей организации и без договорных отношений, прямых договоров на поставку тепловой энергии между населением и теплоснабжающими компаниями жестко ограничивает развитие конкурентного бизнеса по управлению жилищной недвижимостью.

3.3.3. Формулирование аналитических гипотез
На основании анализа практики реформирования и действующей нормативной правовой базы были сформулированы гипотезы относительно того, какие факторы влияют на развитие конкуренции в сфере управления, обслуживания и ремонта жилых многоквартирных домов.

Важнейшим решением, способным изменить ситуацию в сфере управления жилыми многоквартирными домами, стало решение о приватизации жилых помещений. Исполнение законов, принятых на федеральном уровне, должно было привести к объединению собственников жилья для решения проблем управления своим имуществом и, как следствие, к увеличению многообразия спроса на жилищные услуги и формированию конкурентной среды в сфере управления жилыми многоквартирными домами.

Приватизация жилых помещений привела к необходимости рассматривать жилые многоквартирные дома как объекты, принадлежащие нескольким собственникам. Каждый собственник имеет право участвовать в управлении своей собственностью (общим имуществом в доме) и быть в курсе планов по управлению домом. Можно предположить, что приватизация жилых помещений приведет к пообъектному планированию работ. 

Для проверки этих предположений выдвинуты следующие гипотезы:

Гипотеза 1. Приватизация жилых помещений способствовала объединению собственников для управления общим имуществом многоквартирного дома.

Гипотеза 2. Приватизация жилых помещений привела к пообъектному управлению многоквартирными домами.

Гипотеза 3. В муниципальных образованиях, где объединений собственников создано больше, объем жилищного фонда, обслуживаемый частными организациями, тоже больше.

Для нормального развития конкуренции в сфере управления и обслуживания жилищного фонда необходимо законодательно сформировать равные условия для хозяйственной деятельности организаций всех форм собственности, работающих на рынке оказания услуг по управлению жилыми домами. Таким образом, необходимо исследовать созданные действующим законодательством возможности по формированию конкурентных отношений в сфере управления недвижимостью. При этом следует учесть, что наибольший объем жилищного фонда находится в собственности муниципалитетов. Гражданское законодательство установило четыре возможных варианта управления имуществом: оперативное управление, хозяйственное ведение, доверительное управление и возмездное оказание услуг. Следует определить, способствует ли их применение развитию равноправных конкурентных отношений. Для исследования этого утверждения сформулирована следующая гипотеза:

Гипотеза 4. Формы управления имуществом, закрепленные гражданским законодательством, обеспечивают равные условия организациям различных форм собственности для развития конкуренции в сфере управления жилыми многоквартирными домами.

Органами государственной власти приняты обязательные для исполнения Правила и нормы технической эксплуатации жилищного фонда (далее – Правила и нормы) <24>. Право устанавливать тарифы на жилищные и коммунальные услуги законодательно закреплено за органами местного самоуправления (в части муниципального и ведомственного жилищного фонда и коммунальных услуг, предоставляемых муниципальными предприятиями) и государственными органами (в части коммунальных услуг, представляемых предприятиями немуниципальной формы собственности). Соблюдение действующих Правил и норм требует определенного уровня финансирования. Установление тарифов ниже уровня, достаточного для исполнения государственных стандартов, будет сдерживать развитие конкуренции. Для того чтобы оценить влияние Правил и норм на развитие конкурентных отношений в жилищном секторе, выдвинута следующая гипотеза:

Гипотеза 5. В муниципальных образованиях, где исполнение Правил и норм обеспечено необходимым финансированием, развитие конкуренции в сфере управления жилыми домами происходит более интенсивно.

В качестве показателя, характеризующего развитие конкуренции в сфере управления и обслуживания жилищного фонда, был принят такой параметр, как проведение конкурсов на управление и обслуживание жилищного фонда. Исследовалось влияние различных факторов на сам факт проведения конкурсов в городах. При этом была выдвинута следующая гипотеза:

Гипотеза 6. Вероятность проведения конкурса на управление и обслуживание жилых домов выше в тех муниципальных образованиях, где:

· общая площадь жилых многоквартирных домов превышает 2 млн кв. м;

· управляющие организации созданы в форме муниципальных унитарных предприятий или их функции выполняются организациями частных форм собственности;

· функции управления и обслуживания жилых многоквартирных домов выполняются различными организациями;

· инициатива проведения конкурса исходит от органов местного самоуправления (органы местного самоуправления принимают административные решения о проведении конкурсов);

· управляющие организации соблюдают требования Правил и норм.
Методика сбора информации для аналитического обзора

Для определения факторов, влияющих на развитие конкурентных отношений в сфере управления и обслуживания жилищного фонда в городах Российской Федерации, были использованы следующие источники информации:

· федеральная, региональная и местная нормативная правовая база;

· Госкомстат России, данные с 1997 по 2001 год;

· местная статистика (форма «22 ЖКХ – реформа»);

· данные администраций муниципальных образований и субъектов Российской Федерации;

· данные социологических опросов.

Информация отбиралась в администрациях муниципальных образований и субъектов Российской Федерации, в органах статистики и на предприятиях. Для определения значимых факторов формирования конкурентных отношений в жилищном секторе и расчета статистических закономерностей их развития данные отбирались на основе специально разработанной единой опросной формы, предусматривающей последующий анализ:

· количественных параметров:

- количество частных организаций, принимающих участие в обслуживании жилищного фонда;

- количество проведенных конкурсов на обслуживание жилищного фонда;

- количество проведенных конкурсов на выполнение работ по капитальному ремонту жилищного фонда;

- количество проведенных конкурсов на специальные виды работ;

- доля многоквартирного жилищного фонда, обслуживаемого на конкурсных условиях;

- доля работ по капитальному ремонту жилищного фонда, выполняемых на конкурсной основе;

- доля многоквартирного жилищного фонда, обслуживаемого организациями немуниципальной формы собственности;

- доля работ по капитальному ремонту жилищного фонда, выполняемых организациями немуниципальной формы собственности;

- величина кредиторской и дебиторской задолженности предприятий, выполняющих работы на конкурсной основе;

· качественных параметров:

- наличие договорных отношений:

между населением и управляющей организацией;

между администрацией города и управляющей жилищной организацией;

между управляющей жилищной организацией и поставщиками коммунальных ресурсов;

- соответствие финансовых потоков условиям договоров;

- оценка деятельности организаций, обслуживающих жилищный фонд:

управляющими жилищными организациями;

администрацией города;

населением;

- оценка работ капитального ремонта:

управляющей жилищной организацией;

администрацией города, района.

Выявление факторов, оказывающих влияние на формирование конкурентной среды в сфере управления и обслуживания жилищного фонда, потребовало анализа:

· финансовых показателей:

- стоимость и характеристика работ, выставляемых на конкурс; 

- соответствие реального финансирования заявленному на конкурс;

- соответствие стоимости заказа работ реальному финансированию;

· организационной структуры отрасли ЖКХ в каждом городе:

- разделение функций управления и обслуживания жилищного фонда;

- организационно-правовая форма жилищных управляющих организаций; 

- участие администрации города в проведении конкурсов;

· соответствия нормативной правовой базы муниципалитетов новым экономическим условиям хозяйствования, на которые переходит отрасль ЖКХ в процессе реформы, с точки зрения:

- наличия договорных отношений;

- наличия и качества процедур проведения конкурса на обслуживание жилищного фонда и пр.

На основе полученных данных была составлена сводная таблица, послужившая основой для выявления закономерностей формирования конкурентных отношений в сфере управления и обслуживания жилищного фонда. После предварительного анализа и проверки собранной информации была сформирована выборка, включавшая информацию, полученную из 25 муниципальных образований Российской Федерации за период с 1997 по 2002 год. В выборку попали муниципальные образования разного масштаба: есть города с населением более 1 млн жителей, такие как Нижний Новгород, есть малые муниципальные образования, как, например, Бикинский район Хабаровского края с населением 35 тыс. человек. Муниципальные образования отличаются и по степени развитости конкурентной среды: в выборку, с одной стороны, попал, Борский район Нижегородской области, где конкурсы проводятся уже более 5 лет, и с другой ‑ Ульяновск, где конкурсы не проводились ни разу. Обследованные муниципальные образования представлены в таблице 24.
Таблица 24. Характеристика муниципальных образований, принявших участие в обследовании

	Муниципальное образование
	Субъект Российской Федерации
	Численность населения, тыс. чел. 
	Проводились ли конкурсы за период с 1997 по 2001 год?

	Бикинский район
	Хабаровский край
	35,0
	Нет

	Борский район
	Нижегородская область
	63,3
	Да

	Бузулук
	Оренбургская область
	86,7
	Нет

	Великий Новгород
	Новгородская область
	229,5
	Да

	Владимир
	Владимирская область
	337,1
	Да

	Волхов
	Ленинградская область
	50,4
	Да

	Гатчина
	Ленинградская область
	81,8
	Нет

	Гатчинский район
	Ленинградская область
	114,4
	Нет

	Гусь-Хрустальный
	Владимирская область
	73,4
	Да

	Димитровград
	Ульяновская область
	137
	Нет

	Йошкар-Ола
	Республика Марий Эл
	249,2
	Нет

	Луга
	Ленинградская область
	40,5
	Нет

	Магадан
	Магаданская область
	156,4
	Нет

	Нижний Новгород
	Нижегородская область
	1357
	Да

	Новочеркасск
	Ростовская область
	184,4
	Да

	Оренбург
	Оренбургская область
	523,6
	Да

	Район имени Лазо
	Хабаровский край
	60,0
	Нет

	Пермь
	Пермская область
	1009,7
	Да

	Петрозаводск
	Республика Карелия
	282,1
	Да

	Рязань
	Рязанская область
	529,9
	Да

	Ульяновск
	Ульяновская область
	667,4
	Нет

	Хабаровск
	Хабаровский край
	600,5
	Да

	Цивильск
	Чувашская Республика
	11,3
	Нет

	Чебоксары
	Чувашская Республика
	459,2
	Да

	Череповец
	Вологодская область
	324,4
	Да


3.3.4. Результаты анализа

Результаты проверки выдвинутых гипотез показали, что за истекшее десятилетие не удалось в достаточной степени сформировать ни активный спрос, ни активное конкурентное предложение в сфере управления и обслуживания жилья. Рыночные отношения так и не заработали в полной мере, не была создана естественная среда для их развития.

В ходе проверки сформулированных гипотез были получены следующие результаты.

Гипотеза 1 «Приватизация жилых помещений способствовала объединению собственников для управления общим имуществом многоквартирного дома» не подтвердилась.

Исследования показали, что приватизация жилых помещений не привела к росту активности и заинтересованности собственников жилых и нежилых помещений в управлении жильем и, как следствие, не способствовала развитию конкурентных отношений в сфере управления жилищным фондом.

В качестве критерия, определяющего активность собственников жилых и нежилых помещений в отношении управления жилыми домами, принято число различных объединений собственников жилых многоквартирных домов. В большинстве исследованных муниципальных образований число многоквартирных домов, в которых собственники объединились для управления общим имуществом, не превышает 1% от общего числа многоквартирных домов. В городах, достигших наибольшего успеха в создании товариществ собственников жилья (ТСЖ), доля жилых многоквартирных домов, в которых организованы ТСЖ, не превышает 10% (Чебоксары – 7,5%, Ростов-на-Дону – 8%, Волгодонск – 10%).

Появление объединений собственников не привело к становлению частного бизнеса по управлению недвижимостью и развитию конкуренции на этом рынке услуг. Вполне вероятно, что это связано с крайне небольшой долей многоквартирных домов, где созданы товарищества. Большая часть действующих в настоящее время ТСЖ выполняют работы по управлению и обслуживанию жилищного фонда собственными силами. В обследованных городах доля таких ТСЖ превышает 98%. Лишь малая их часть заказывает работы по управлению многоквартирным домом сторонним организациям, как правило, муниципальным управляющим организациям.

Ситуация, при которой собственники жилых и нежилых помещений не проявляют активности в управлении общим имуществом, объясняется следующими причинами:

Как показал опыт реформ, за короткий срок изменить отношение жителей к своему дому, бесплатно передавая им в собственность часть дома, невозможно. Десятилетия монополии государства в этой сфере экономики приучили людей к тому, что управление многоквартирным домом является обязанностью органов власти. Именно поэтому, даже став сособственниками дома, его жильцы не желают участвовать в управлении собственным имуществом и требуют от власти квалифицированного управления частным, по сути, имуществом.

Неполное бюджетное дотирование разницы в тарифах на жилищно-коммунальные услуги, неполная бюджетная компенсация предоставленных населению льгот и субсидий, отсутствие реальной системы договорных отношений в жилищно-коммунальном секторе, а также отсутствие возможности у частных собственников жилья влиять на распределение бюджетных средств на финансирование жилищно-коммунального комплекса создают экономические барьеры на пути образования ТСЖ.

Из-за искусственно поддерживаемой монополии муниципальных унитарных предприятий или муниципальных учреждений на управление жилыми многоквартирными домами созданные ТСЖ вынуждены управлять домом самостоятельно, что экономически не всегда оправдано, или же нанимать для этих целей действующие муниципальные организации. Отсутствие реального спроса со стороны частных собственников жилья на жилищные услуги, естественно, приводит к отсутствию предложения и конкуренции.

Гипотеза 2 «Приватизация жилых помещений привела к формированию пообъектного управления многоквартирными домами» также не подтвердилась.

Практически нигде, за исключением крайне небольшого количества ТСЖ и кооперативов, не осуществляется пообъектное управление жилыми многоквартирными домами. Это достаточно серьезная проблема, особенно если принять во внимание позицию ряда властных структур и консультационных организаций по формированию так называемого муниципального заказа в сфере предоставления жилищно-коммунальных услуг, когда услуги заказываются на весь жилищный фонд, находящийся в управлении муниципальных служб. В соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации собственник несет бремя содержания принадлежащего ему имущества. Следовательно, собственник жилого дома должен оплачивать расходы по управлению только своего имущества. Реализовать такой подход возможно только в случае пообъектного управления жилыми домами. Пообъектное управление позволит проконтролировать целевое использование платежей собственника, обеспечит зависимость стоимости управления от отношения собственников и нанимателей к жилому многоквартирному дому, позволит сравнивать работы, выполняемые разными управляющими организациями, создаст условия для развития конкуренции в сфере управления жильем.

Местная нормативная правовая база во всех исследуемых муниципальных образованиях не только не требует введения пообъектного управления и публичности в планировании работ, но и, наоборот, часто предписывает осуществлять управление в масштабах всего муниципального образования (Владимир, Великий Новгород, Южно-Сахалинск), уравнивает платежи собственников, способствует перераспределению платежей с одних жилых домов на другие. Отсутствие пообъектного планирования осложняет участие собственников жилых домов в управлении своим имуществом, снижает эффективность управления жилыми домами, препятствует развитию конкуренции в управлении.

Гипотеза 3 «В муниципальных образованиях, где объединений собственников создано больше, объем жилищного фонда, обслуживаемый частными организациями, тоже больше», формально подтвердилась.

Это вполне ожидаемый результат, так как 98% объединений собственников жилья занимаются управлением своим многоквартирным домом самостоятельно, однако статистическая достоверность этого вывода невелика из-за незначительной доли домов, где созданы ТСЖ. Кроме того, опасная ориентация ТСЖ на обслуживание жилищного фонда собственными силами не способствует повышению качества жилищных услуг и формированию в этом секторе конкурентной среды.

Гипотеза 4 «Формы управления имуществом, закрепленные гражданским законодательством, обеспечивают равные условия организациям различных форм собственности для развития конкуренции в сфере управления жилыми многоквартирными домами» была опровергнута.

Во всех обследованных городах, за исключением Петрозаводска, муниципальный жилищный фонд, включая приватизированное жилье, находится в хозяйственном ведении муниципальных предприятий или в оперативном управлении муниципальных учреждений. Лишь в Петрозаводске ситуация выглядит исключительной – значительная часть жилищного фонда здесь передана в управление частной компании на основании договора возмездного оказания услуг – договора на управление муниципальным жилищным фондом.

Конкурентная среда предполагает равные условия доступа на рынок для всех его участников. К началу реформ на рынке предоставления услуг по управлению жилыми многоквартирными домами работали организации государственной и муниципальной формы собственности. Именно для этих организаций гражданское законодательство (Гражданский кодекс Российской Федерации) предусмотрело особые формы управления государственным и муниципальным имуществом – хозяйственное ведение и оперативное управление. Это специальные формы управления имуществом, которые не могут быть применены к организациям негосударственной или немуниципальной формы собственности.
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Рис. 13. Распределение городов по критерию формы управляющей организации
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Рис. 14. Взаимосвязь между фактом проведения конкурса и формой управляющей организации

Право хозяйственного ведения и оперативного управления не предусматривает возможности заключения договора между собственником и уполномоченным им лицом. Собственник не может распоряжаться и управлять своим имуществом. Имущество, находящееся в хозяйственном ведении или оперативном управлении, нельзя изъять и перераспределить без ликвидации или реорганизации предприятия или учреждения. Таким образом, хозяйственное ведение или оперативное управление закрепляют за муниципальными организациями на неопределенный срок право на управление муниципальным имуществом. Большая часть жилых многоквартирных домов в начале реформ была передана муниципальным организациям на праве хозяйственного ведения или оперативного управления. Этим органы муниципальной власти закрепили монополию муниципальных организаций на управление многоквартирными домами. Создание специальных механизмов хозяйствования для государственных и муниципальных организаций является тормозом развития конкуренции в сфере управления имуществом.

Формировать конкурентную среду, когда отсутствуют равные условия для организаций разной формы собственности, фактически невозможно. Именно этим объясняется отсутствие конкуренции в сфере управления жилищным фондом. В 25 обследованных городах конкурсы на управление не проводились, за исключением Петрозаводска. На конец 2002 года только в двух городах, Москве и Петрозаводске, прошли конкурсы на управление муниципальным жилищным фондом.

В Петрозаводске 30 октября 2001 года был проведен завершающий этап конкурса на право заключения договора на управление муниципальным жилищным фондом. На конкурс единым лотом был выставлен жилищный фонд нескольких микрорайонов города общей площадью 1244 тыс. кв. м. В конкурсе приняли участие четыре организации: МУ «Служба единого заказчика» - организация, которая управляла всем жилищным фондом города общей площадью 4200 тыс. кв. м, а также три организации, которые обслуживали на тот момент жилищный фонд, ‑ ООО «Триал» и муниципальные жилищно-эксплуатационные предприятия.

Победителем конкурса было признано ООО «Триал», которое обслуживало жилищный фонд общей площадью около 300 тыс. кв. м на участке, выставленном на конкурс по управлению. Таким образом, эта организация на одной части жилищного фонда выполняла функции управления и обслуживания, а на другой – только функции управления жильем.

Прежде чем проводить конкурс, городской администрации необходимо было решить имущественные проблемы в жилищно-коммунальном хозяйстве. Дело в том, что муниципальный жилищный фонд города находился в оперативном управлении и на балансе МУ «Служба единого заказчика». Таким образом, администрация не могла передать этот жилищный фонд в управление другой организации в случае ее победы в конкурсе.

Перед началом конкурса администрация города с согласия Службы заказчика изъяла муниципальный жилищный фонд города из ее оперативного управления и передала в муниципальную казну.

Между Департаментом жилищно-коммунального хозяйства администрации и ООО «Триал» был заключен трехлетний договор на управление жилищным фондом. В договоре установлены параметры качества управления объектами жилищного и нежилого фонда, права и обязанности, а также ответственность как управляющей организации, так и городской администрации за неисполнение договорных обязательств.

Управляющая жилищная организация – ООО «Триал» ‑ заключила договоры на обслуживание жилья с подрядными жилищно-эксплуатационными предприятиями. Принцип работы по этим договорам – сколько денег, столько и работ. Поэтому «Триал» не имеет долгов ни перед подрядчиками, ни по выплате заработной платы перед своими работниками.

Предприятие тепловых сетей города и «Триал» заключили договор теплоснабжения. Третьей стороной договора выступила городская администрация, которая отвечает за финансирование бюджетной составляющей тарифа на теплоснабжение (дотации, субсидии, льготы). Таким образом, управляющая жилищная организация имеет возможность работать в относительно устойчивом режиме, отвечая только за своевременный и максимально полный сбор платежей граждан за теплоснабжение.

Срок управления жилыми домами ООО «Триал» в Петрозаводске пока недостаточен для того, чтобы делать окончательные выводы о результатах работы, но сам факт прихода частной организации на рынок управления жильем следует рассматривать как важный шаг в развитии конкуренции в этой сфере управления.

Гипотеза 5 «В муниципальных образованиях, где исполнение Правил и норм обеспечено необходимым уровнем финансирования, развитие конкуренции в сфере управления жилыми домами происходит более интенсивно» получила подтверждение в ходе статистического анализа обработанной информации.

В 80% обследованных муниципальных образований в конкурсах на выполнение подрядных работ по обслуживанию жилищного фонда участвовали только муниципальные предприятия. Из интервью, полученных в рамках проводимого в ходе исследования опроса, ясно, что отказ частных организаций от участия в конкурсе объяснялся нечеткостью перечня предлагаемых к выполнению в проекте договора работ и невозможностью, с точки зрения «частников», за предлагаемые тарифы выполнить все требования Правил и норм. В то же время органы местного самоуправления по формальным соображениям не готовы сегодня заказывать работы с учетом реального финансирования.

Вывод очевиден: установление тарифов на жилищные услуги ниже того уровня, который необходим для соблюдения Правил и норм, сдерживает развитие конкурентных отношений в жилищном секторе. Это с одной стороны. С другой ‑ имеющаяся статистика однозначно свидетельствует о том, что при определении стоимости жилищных услуг в муниципальном жилищном фонде данные Правила и нормы играют далеко не ключевую роль. В этой связи рассмотрим правовую сторону вопроса.
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Рис. 15. Распределение городов по критерию соблюдения управляющей организацией требований Правил и норм
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Рис. 16. Взаимосвязь между фактом проведения конкурса и соблюдением управляющей организацией требований Правил и норм

В 1997 году Приказом Госстроя России были утверждены Правила и нормы технической эксплуатации жилищного фонда <21>. По информации, опубликованной в Бюллетене Министерства юстиции Российской Федерации № 2 за 1998 год, данному документу отказано в регистрации <22>. Таким образом, указанные Правила и нормы носят рекомендательный характер и не обязательны к применению.

Приказ Госстроя одновременно с принятием новых Правил и норм должен был отменить действовавшие ранее Правила и нормы технической эксплуатации жилищного фонда, утвержденные еще в 1989 году Приказом Минжилкомхоза РСФСР. Отказ в регистрации приказа Госстроя означает, что «старые» Правила и нормы технической эксплуатации жилищного фонда, «образца 1989 года», продолжают действовать и являются обязательными к исполнению для органов власти. Подтверждение тому – огромное количество выигранных в судах дел, в которых предъявляются претензии по несоблюдению указанного нормативного документа. При формировании договоров на подрядные работы по обслуживанию муниципального жилищного фонда органы местного самоуправления включают в обязанности подрядных организаций соблюдение  действующих Правил и норм технической эксплуатации жилищного фонда. При этом тарифы на жилищные услуги формируются исходя не из требований действующего законодательства, а из финансовых возможностей бюджета и платежеспособности населения. В результате реальное финансирование не соответствует заказываемым работам, объем работ по содержанию жилищного фонда сокращается, здания ветшают и повышается аварийность. Муниципальные организации под административным давлением вынуждены соглашаться на такие условия работы, а вот частные организации предпочитают не заключать заведомо невыполнимые договоры. Именно по этой причине достаточно часто в конкурсах участвуют только муниципальные предприятия или конкурсы объявляются несостоявшимися.

Частные подрядчики нередко отказываются не только от участия в конкурсах, но и от дальнейшего выполнения работ в рамках уже заключенных договоров в случае, если договор не учитывает изменения внешних условий, например изменения уровня инфляции. И снова на рынке обслуживания жилья остаются только муниципальные предприятия, которые продолжают работать под давлением со стороны местных администраций. Во многих городах это приводит к образованию задолженности муниципальных организаций, превышающей их годовой оборот. Из 25 обследованных муниципальных образований такая ситуация сложилась в каждом втором городе.

Среди конкурсов на подрядные работы наибольшее развитие получили конкурсы на проведение капитального ремонта жилищного фонда. В 6 из 25 обследованных городов (Чебоксары, Оренбург, Великий Новгород, Нижний Новгород, Петрозаводск, Пермь) капитальный ремонт проводится только на конкурсной основе. В 5 городах заявки на конкурс по капитальному ремонту подали более 15 организаций различных форм собственности. Высокая активность частных компаний на рынке капитального ремонта объясняется тем, что объемы работ, заказываемые при капитальном ремонте, соответствуют их реальному финансированию.

Во многих городах работы по капитальному ремонту жилищного фонда финансируются только из муниципального бюджета. В этом случае органы местного самоуправления обязаны проводить указанные работы в рамках муниципального заказа, размещение которого в соответствии с действующим законодательством должно в обязательном порядке осуществляться на конкурсной основе.

Гипотеза 6. Вероятность проведения конкурса на управление и обслуживание жилых домов выше в тех муниципальных образованиях, где:

общая площадь жилых многоквартирных домов превышает 2 млн кв. м;

управляющие организации созданы в форме муниципальных унитарных предприятий или их функции выполняются организациями частных форм собственности;

функции управления и обслуживания жилыми многоквартирными домами выполняются различными организациями;

инициатива проведения конкурса исходит от органов местного самоуправления (органы местного самоуправления принимают административные решения о проведении конкурсов);

управляющие организации соблюдают требования Правил и норм.

Для определения влияния различных факторов на вероятность проведения в муниципальных образованиях конкурсов на управление и обслуживание жилищного фонда использовался программный продукт SPSS for Windows версии 10.0, позволяющий в числе прочего провести корреляционный и регрессионный анализ имеющихся исходных данных.

С помощью методов корреляционного анализа была определена теснота связи между всеми парами факторов, характеризующих развитие конкуренции в сфере управления и обслуживания жилищного фонда. Были выявлены факторы, наиболее тесно связанные с вероятностью проведения конкурса, а также ‑ внутри сформированной на первом этапе выборки ‑ друг с другом
..
Некоторые результаты корреляционного анализа приведены в таблице 25.

Таблица 25. Корреляционные связи
 между факторами, характеризующими развитие конкуренции в сфере управления и обслуживания жилищного фонда

	Фактор
	Факторы, с которыми установлена корреляционная связь
	Количество наблюдений
	Коэффициент корреляции

	Количество конкурсов на управление и обслуживание
	Площадь жилищного фонда, выставленного на конкурс
	120
	0,890

	
	Площадь муниципального жилищного фонда, выставленного на конкурс
	120
	0,905

	
	Площадь жилищного фонда, полученная частными компаниями в обслуживание по итогам конкурса 
	114
	0,941

	
	Площадь жилищного фонда, находящегося в управлении ТСЖ
	120
	0,782

	
	Доля площади муниципального жилищного фонда, выставленного на конкурс, в общей площади муниципального жилищного фонда
	67
	0,763

	
	Количество муниципальных предприятий, принявших участие в конкурсе
	120
	0,994

	
	Общее количество конкурсантов
	120
	0,997

	
	Соотношение первоначальной цены на конкурсе и установленного тарифа на обслуживание жилищного фонда для населения
	64
	0,436

	
	Численность населения муниципального образования
	77
	0,538

	Факт проведения конкурсов в текущем году
	Площадь жилищного фонда муниципального образования
	120
	0,339

	
	Соблюдение управляющей организацией требований технической эксплуатации
	120
	0,331

	
	Форма управляющей организации
	120
	0,248

	
	Разделение функций управления и обслуживания
	120
	0,489

	
	Доля жилфонда ТСЖ в общей площади жилищного фонда
	120
	0,331

	
	«Политическая воля» (решение органа местного самоуправления о проведении конкурса)
	120
	0,887

	
	Соотношение первоначальной цены на конкурсе и тарифа на обслуживание жилищного фонда для предприятий
	64
	0,701


По итогам корреляционного анализа были установлены достаточно тесные
 связи между количеством конкурсов на обслуживание жилищного фонда и площадью жилищного фонда, выставленного на конкурс (коэффициент корреляции 0,881). С учетом результатов корреляционного анализа была подготовлена соответствующая регрессионная модель для подтверждения или опровержения первоначальных гипотез.

Первоначально было построено 6 уравнений линейной регрессии, в которых в качестве зависимого фактора выступала вероятность проведения конкурса, а в качестве единственной независимой переменной – каждый из перечисленных выше факторов.

Учитывая, что зависимая переменная в данном случае является дихотомической (т.е. может принимать только одно из двух значений), для построения однофакторных регрессионных моделей, характеризующих вероятность проведения конкурса, использовались методы бинарной логистической регрессии.

По итогам построения выяснилось, что если учитывать влияние перечисленных выше факторов по отдельности, то наибольшее влияние на вероятность проведения конкурса оказывает такой фактор, как наличие административного решения о проведении конкурса (мера определенности по методу Наделькеркеса на уровне 0,886), тогда как прочие факторы на вероятность проведения конкурса сами по себе практически не влияют. Эти факторы ниже перечислены в порядке убывания степени их влияния:

разделение функций управления и обслуживания (мера определенности ‑ 0,290);

площадь муниципального жилищного фонда (0,188);

соблюдение требований Правил и норм (0,140);

форма управляющей организации (0,084).

Впрочем, с помощью данного метода анализа невозможно определить, как скажется на вероятности проведения конкурса совокупное влияние всех перечисленных ранее факторов. Ответить на этот вопрос возможно с помощью многофакторного анализа, который также был осуществлен методом бинарной логистической регрессии.

В исходной модели учитывались следующие переменные:

ВК
- зависимая переменная, характеризующая вероятность проведения конкурса. В тех случаях, когда конкурс проводится, переменная принимает значение 1, в ином случае она равна 0.

ПЖФ
- категориальная переменная, характеризующая площадь жилищного фонда муниципального образования (0 – площадь жилищного фонда не превышает 2 млн кв. м, 1 – площадь жилищного фонда больше 2 млн кв. м).

Ф
- дихотомическая фиктивная переменная, характеризующая форму управляющей компании (0 – муниципальное унитарное предприятие, 1 – муниципальное учреждение).

Р
- дихотомическая фиктивная переменная, характеризующая разделение функций управления и обслуживания (0 – функции не разделены, 1 – разделены).

ПВ
- дихотомическая фиктивная переменная, характеризующая наличие «политической воли» органа местного самоуправления на принятие решения о проведении конкурса (0 – нет, 1 – есть).

Проверка корректности модели на имеющихся исходных данных показала, что использование модели данного вида позволяет точно предсказать факт проведения конкурса в 121 из 125 случаев при достаточно высоком уровне статистической надежности модели, однако значимость большинства включенных в модель переменных оказалась невысокой. Из этого следует, что, с одной стороны, в модели имеются переменные, которые фактически предопределяют проведение конкурса на обслуживание жилищного фонда, но, с другой стороны, в модели имеются переменные, от которых вероятность проведения конкурса совершенно не зависит.

Пошаговое исключение из модели незначимых переменных (см. таблицу 26) привело к тому, что в итоге в модели осталась лишь одна независимая переменная, характеризующая наличие «политической воли» органа местного самоуправления на принятие решения о проведении конкурса.

Сокращение количества переменных практически не сказалось на статистической надежности модели, новая модель позволила корректно предсказать факт проведения конкурса в тех же 121 из 125 случаев, а значимость оставшегося в модели фактора стала полностью соответствовать установленным критериям.

Таблица 26. Характеристика моделей, использовавшихся для определения факторов, влияющих на вероятность проведения конкурса

	Метка
	Название переменной
	Варианты значений
	Вариант 1 (с одной независимой переменной ПВ)
	Вариант 2 (исключен фактор наличия ПВ ‑ политической воли)
	Вариант 3
	Вариант 4

	
	
	
	Первона-чальная модель
	Итоговая модель
	Первона-чальная модель
	Итоговая модель
	Первона-чальная модель
	Итоговая модель
	Первона-чальная модель
	Итоговая модель

	ВК
	Вероятность проведения конкурса
	0 – нет

1 – да
	
	
	
	

	ТТЭ
	Соблюдение Правил и норм
	0 – нет

1 – да
	1,574
	 
	1,861
	1,871
	2,072
	2,202
	1,871
	1,871

	
	
	
	0,298
	 
	0,008
	0,006
	0,001
	0
	0,006
	0,006

	Ф
	Форма управляющей организации
	0 – МУП

1 – МУ
	-0,958
	 
	-0,983
	 
	0,42
	 
	 
	 

	
	
	
	0,544
	 
	0,127
	 
	0,352
	 
	 
	 

	Р
	Разделение функций управления и обслуживания жилищного фонда
	0 – нет

1 – да
	0,661
	 
	2,648
	2,073
	 
	 
	2,073
	2,073

	
	
	
	0,671
	 
	0
	0
	 
	 
	0
	0

	ПЖФ
	Площадь жилищного фонда
	0 - до 2 млн кв. м

1 -более 2 млн кв. м
	0,863
	 
	2,319
	2,156
	2,104
	2,198
	2,156
	2,156

	
	
	
	0,863
	 
	0
	0
	0
	0
	0
	0

	ПВ
	Политическая воля
	0 – нет

1 – да
	13,691
	7,008
	 
	 
	 
	 
	 
	 

	
	
	
	0,747
	0
	 
	 
	 
	 
	 
	 

	Константа
	-4,049
	-4,369
	-3,539
	-3,574
	-2,666
	-2,564
	-3,574
	-3,574

	
	0,001
	0
	0
	0
	0
	0
	0
	0

	Мера определенности Кокса-Шела
	0,651
	0,641
	0,369
	0,356
	0,253
	0,247
	0,356
	0,356

	Мера определенности Наделькеркеса
	0,899
	0,886
	0,51
	0,492
	0,349
	0,342
	0,492
	0,492

	Мера правдоподобия (отрицательное удвоенное значение логарифма функции)
	29,362
	32,795
	103,329
	105,925
	124,528
	125,39
	105,925
	105,925


Примечание. Полужирным выделено значение коэффициента β. Курсивом выделено значение t-статистики.

Анализ полученной модели показывает прямую зависимость между вероятностью проведения конкурса и решениями органов местного самоуправления о проведении конкурса. В 42 из 43 случаев (97,7%) проведению конкурса на обслуживание жилищного фонда предшествовало соответствующее решение органа местного самоуправления. Исключение составил один город, где не было подготовлено письменного документа, но было дано устное указание о необходимости проведения конкурса. В то же время в 79 из 82 случаев (96,3%) отсутствие конкурса было предопределено отсутствием соответствующего административного решения. Из общего количества наблюдений в 63,2% случаев отсутствие подобного решения сопровождалось отсутствием конкурса, в 2,4% принятие такого решения не привело к проведению конкурса, в 33,6% случаев наличие политической воли в данном вопросе сопровождалось проведением конкурса и в 0,8% случаев конкурс был проведен без какого-либо вмешательства администрации.

Полученный результат свидетельствует о том, что главным условием формирования конкурентных отношений в жилищной сфере в настоящее время является не экономическая целесообразность, а политическая воля. Проиллюстрировать этот вывод можно следующим примером. Исходя из концепции реформы ЖКХ местная администрация как собственник муниципального жилищного фонда должна выбирать управляющую жилищную организацию, а та в свою очередь ‑ самостоятельно выбирать подрядчиков, которые будут осуществлять работы по договору, либо выполнять их собственными силами. На практике органы власти вмешиваются в деятельность жилищных управляющих организаций и требуют проводить конкурсы на выполнение подрядных работ. Для этого выпускаются соответствующие нормативные правовые акты.

Административное решение является определяющим в проведении конкурсов на управление, обслуживание и ремонт жилищного фонда. При этом из 25 обследованных муниципальных образований в течение 5 лет (1997 – 2001 годы) конкурсы состоялись только в 14, при этом в трех муниципальных образованиях состоялось лишь по одному конкурсу.
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Рис. 17. Взаимосвязь между фактом проведения конкурса и наличием соответствующего решения органа местного самоуправления

Следует отметить, что проведение конкурсов нередко приводило к снижению стоимости работ. На рис. 18 показана доля муниципальных образований, в которых происходило снижение стоимости работ, выставленных на конкурс.

[image: image1.wmf]Рис. 18. Доля муниципальных образований, в которых проведение конкурсов сопровождалось снижением стоимости работ выставленных на конкурс

Учитывая, что фактор наличия политической воли по большому счету предопределяет проведение конкурса, все остальные факторы, включенные в первоначальную модель, оказались незначащими. Для того чтобы понять, каково реальное влияние на вероятность проведения конкурса оставшихся факторов, были построены новые модели, из которых изначально был исключен фактор наличия политической воли (см. вариант 2). В этом случае исходная регрессионная модель использует следующие переменные:

ВК
- зависимая переменная, характеризующая вероятность проведения конкурса. В тех случаях, когда конкурс проводится, переменная принимает значение 1, в ином случае она равна 0.

ПЖФ
- категориальная переменная, характеризующая площадь жилищного фонда муниципального образования (0 – площадь жилищного фонда не превышает 2 млн. кв. м, 1 – площадь жилищного фонда больше 2 млн. кв. м).

Ф
- дихотомическая фиктивная переменная, характеризующая форму управляющей компании (0 – муниципальное унитарное предприятие, 1 – муниципальное учреждение).

Р
- дихотомическая фиктивная переменная, характеризующая разделение функций управления и обслуживания (0 – функции не разделены, 1 – разделены).

Проверка корректности модели на имеющихся исходных данных показала, что использование модели данного вида позволяет точно предсказать факт проведения конкурса в 105 из 125 случаев при допустимом уровне статистической надежности модели (мера определенности по методу Наделькеркеса составила 0,510). При этом лишь один из включенных в модель факторов (форма управляющей компании) оказался незначимым и был исключен из итоговой модели.

Удаление фактора, учитывающего форму управляющей организации, практически не сказалось на статистической надежности модели (мера определенности по методу Наделькеркеса сократилась до 0,492, величина хи-квадрат сократилась на 2,596), новая модель позволила корректно предсказать факт проведения конкурса в тех же 105 из 125 случаях, а значимость оставшихся в модели факторов стала полностью соответствовать установленным критериям.

В новой модели значимым фактором, влияющим на вероятность проведения конкурсов в сфере обслуживания и ремонта жилых домов, является разделение функции управления и обслуживания жилищного фонда. Разделение функций управления и обслуживания, как правило, не приводило к развитию конкуренции в сфере управления жилищным фондом, но достаточно часто стимулировало конкуренцию в сфере обслуживания жилищного фонда. Здесь следует отметить, что, хотя корреляционный анализ не показал статистической зависимости факторов ПВ (политическая воля) и Р (разделение функций управления и обслуживания), содержательно она в данном случае присутствует, поскольку конкурсы на подрядные работы по обслуживанию жилищного фонда инициировались не управляющими организациями, а органами власти.

В больших, средних, а в отдельных случаях и в малых городах разделение функций управления и обслуживания привело к проведению конкурсов на обслуживание жилищного фонда, на специальные работы и работы по капитальному ремонту. В малых муниципальных образованиях в 70% случаев разделение функций управления и обслуживания привело к монополизации сферы управления жилищным фондом и, как правило, не способствовало развитию конкуренции в обслуживании жилых домов (исключение – Бор).
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Рис. 19. Распределение выбранных городов по критерию разделения функций управления и обслуживания

Следует подчеркнуть, что административное разделение функций управления и обслуживания не всегда приводит к конкуренции в сфере обслуживания и ремонта жилищного фонда. В условиях малых муниципальных образований целесообразнее административно демонополизировать управление, чем разделять управление и обслуживание. Экономический анализ показывает, что при совмещении функций управления и обслуживания для минимизации удельных расходов достаточным является объем жилищного фонда около 200 тыс. кв. м общей площади жилья. Таким образом, совмещение функций позволит сформировать в границах муниципального образования несколько управляющих жилищных организаций.
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Рис. 20. Взаимосвязь между фактом проведения конкурса и разделением функций управления и обслуживания

Значимым фактором для развития конкуренции оказался масштаб города. Чем больше город, тем более вероятно проведение конкурса. В малых муниципальных образованиях конкурсы проводятся реже, чем в крупных и средних городах, о чем свидетельствуют рис. 21 и 22.
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Рис. 21. Доля муниципальных образований, в которых проводился конкурс, в зависимости от размера муниципального образования
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Рис. 22. Взаимосвязь между вероятностью проведения конкурса и площадью муниципального жилищного фонда муниципального образования

Достаточно слабое влияние на формирование конкурентной среды оказывает организационно-правовая форма управляющей компании. В обследованных муниципальных образованиях управляющие организации созданы в форме муниципальных учреждений или муниципальных унитарных предприятий (исключение, о котором упоминалось ранее, составляет Петрозаводск). На вероятность проведения конкурсов этот фактор не влияет. В то же время количество конкурсов несколько больше в том случае, если управляющая организация создана в форме муниципального учреждения. Такое незначительное различие можно объяснить жестким административным влиянием органов власти на управляющие жилищные организации независимо от их организационно-правовой формы. Гражданское законодательство предусматривает хозяйственную самостоятельность муниципальных унитарных предприятий, которые в отличие от муниципальных учреждений являются коммерческими организациями. Однако на практике администрации муниципальных образований вмешиваются в хозяйственную деятельность муниципальных унитарных предприятий, требуют от них исполнять работы, не обеспеченные реальным финансированием, административными мерами понуждают их проводить конкурсы, распоряжаются разницей между стартовой и конечной стоимостью выставленных на конкурс подрядных работ, лишая тем самым предприятия финансовой выгоды от проведения конкурсов. Таким образом, для муниципальных унитарных предприятий, как и для муниципальных учреждений, конкурсы являются не экономической необходимостью, а следствием административного влияния органов местного самоуправления. На рис. 23 представлена зависимость между проведением конкурсов в муниципальных образованиях, разделением функций и формой управляющей организации.
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Рис. 23. Зависимость между проведением конкурса и совокупным влиянием факторов (разделение функций, форма управляющей организации)

В целом в 62,8% случаев конкурсы проводились при управляющей организации, созданной в форме муниципального учреждения, и в 37,2% случаев - в форме муниципального унитарного предприятия.

3.3.5. Анализ опроса руководителей и специалистов, работающих в жилищно-коммунальном комплексе различных муниципальных образований

В рамках данного исследования был проведен опрос руководителей и специалистов департаментов ЖКХ органов местного самоуправления различных муниципальных образований, а также руководителей муниципальных предприятий ЖКХ с целью выяснить степень понимания ими целей и задач реформы ЖКХ, а также выявить, какие факторы на местах тормозят развитие конкуренции в сфере предоставления жилищных услуг.

Исходя из целей исследования и выдвинутых гипотез при подготовке опроса было сформулировано 12 вопросов, касающихся приоритетов реформы ЖКХ, развития системы договорных отношений в сфере предоставления жилищных и коммунальных услуг, проведения конкурсов на содержание и ремонт жилья, а также соответствия нормативной правовой базы муниципалитетов новым экономическим условиям хозяйствования предприятий жилищно-коммунальной сферы.

Опрос проводился в 20 городах России. Общее количество респондентов составило 76 человек. Из них: 5 – вице-мэры, курирующие на местах ЖКХ, 3 – руководители областного уровня, 13 – руководители департаментов и комитетов ЖКХ, 18 – ведущие специалисты и специалисты департаментов и комитетов ЖКХ, 16 – руководители предприятий ЖКХ, 21 – менеджеры среднего звена. Анкетирование проводилось как очно, сотрудниками направления «Городское хозяйство» Института экономики города, так и с помощью электронных средств коммуникации. Часть анкет была заполнена по телефону или отправлена по почте. Количество опрошенных по городам представлено в таблице 27.

Таблица 27. Количество респондентов, принявших участие в опросе

	Город
	Количество респондентов

	
	Сотрудник

администрации
	Работник

предприятия ЖКХ

	Бор
	1
	2

	Бузулук
	2
	4

	Великий Новгород
	1
	

	Владимир
	2
	

	Волхов
	1
	1

	Ростов-на-Дону
	2
	

	Димитровград
	2
	2

	Йошкар-Ола
	2
	2

	Москва
	3
	6

	Нижний Новгород
	2
	3

	Новочеркасск
	1
	

	Оренбург
	3
	2

	Пермь
	3
	1

	Петрозаводск
	2
	3

	Рязань
	1
	

	Санкт-Петербург
	2
	3

	Ульяновск
	3
	4

	Чебоксары
	2
	2

	Череповец
	1
	1

	Южно-Сахалинск
	3
	2

	Итого
	39
	37


Отвечая на вопрос «Какова основная цель реформы ЖКХ», около 32% опрошенных высказались за формирование эффективной, социально ориентированной системы жилищно-коммунального хозяйства, обеспечивающей надлежащее качество жилищно-коммунальных услуг и развитие конкурентных отношений; 27% видели основную цель в повышении надежности жилищно-коммунальной отрасли и всей системы жизнеобеспечения населения путем усиления государственной поддержки; 23% считали, что цель реформы – своевременное предоставление качественных услуг населению за адекватную плату; 17% говорили, что, по их мнению, вся реформа затевалась лишь ради перехода на стопроцентную оплату ЖКУ населением. В итоге более половины опрошенных определили в качестве цели реформы повышение эффективности и надежности направленной на улучшение качества предоставления жилищных и коммунальных услуг работы жилищно-коммунальной отрасли.

На вопрос о конкретных направлениях реформирования в городах 22% опрошенных ответили, что надо реформировать «всё», 34% предложили «начинать с системы управления отраслью, включая механизмы установления тарифов и бюджетного финансирования», 25% высказались за трансформацию системы договорных отношений в отрасли, 18% подчеркнули первоочередность задачи по реформированию системы коммунальной теплоэнергетики и водоканализационного хозяйства.

Что касается факторов, сдерживающих развитие конкурентных отношений в жилищном секторе и мешающих повышению качества предоставления жилищных услуг населению, то 47% респондентов главным из них называют несовершенство законодательной базы на региональном и муниципальном уровнях, полагая, что одних федеральных законов явно недостаточно; 19% считают, что необходимого качества можно требовать и достичь только при переходе на стопроцентную оплату ЖКУ и в качестве сдерживающего фактора называют неудовлетворительное бюджетное финансирование отрасли; 17% видят тесную взаимосвязь между неразвитостью конкурентных взаимоотношений в жилищном секторе и отсутствием политической воли со стороны органов местного самоуправления; еще 15% опрошенных полагают, что «все дело в плохом менеджменте».

При этом за привлечение частных компаний в сферу предоставления жилищных услуг населению высказалось 89% респондентов, и лишь 11% «не видят в этом необходимости». Отвечая на вопрос, какие организации работают лучше, частные или муниципальные, 49% отдали предпочтение частным компаниям; 15% – крупным муниципальным многоотраслевым структурам, напоминающим тресты; 21% считают, что «форма собственности предприятия не влияет на качество выполняемых работ»; 14% склоняются к мнению, что каждый случай – сугубо индивидуален и все зависит от хорошего менеджмента в самой организации и ее финансового положения.

Основным фактором, способствующим развитию конкурентных отношений в сфере управления и обслуживания жилищного фонда и повышению качества услуг, 70% опрошенных считают проведение муниципалитетами конкурсов на содержание и ремонт имеющегося жилищного фонда, 18% полагают, что «конкурсы эффективны, только если они создают всем участникам равные условия и четко определяют «правила игры», а 12% убеждены, что для развития конкуренции конкурсы, напротив, не обязательны.

При ответе на вопрос, способствует ли развитие договорных отношений повышению качества предоставления жилищно-коммунальных услуг населению, 83% респондентов высказались за «четкую систему договорных отношений, которая служит опорой развитию конкуренции и сама по себе уже способствует повышению качества предоставления ЖКУ населению, так как позволяет эффективно осуществлять экономическими, а не административными методами контроль за соблюдением установленных в договорах стандартов качества и своевременности предоставления жилищных и коммунальных услуг». 17% респондентов считают, что система договорных отношений работает только при нормальном бюджетном финансировании отрасли, а это для большинства российских городов сегодня является невыполнимым условием.

Из 76% опрошенных 51% высказались за заключение договоров на поставку ЖКУ через управляющую жилищную организацию, мотивировав свой ответ тем, что «это удобнее для населения и так легче спрашивать за качество и своевременное предоставление жилищно-коммунальных услуг»; 32% считают, что «в текущей ситуации предпочтительнее для муниципалитетов практика заключения населением прямых договоров на поставку коммунальных услуг непосредственно с ресурсоснабжающими организациями», и приводят в качестве аргумента балансовую неразбериху с внутридомовыми сетями; 17% человек считают, что в договорах на поставку населению коммунальных услуг обязательно должен в качестве одной из сторон фигурировать профильный комитет или управление органа местного самоуправления.

В целом результаты опроса подтвердили основные аналитические гипотезы. Также выявилась неудовлетворенность респондентов ходом реформ. Все опрошенные практически единодушно считают, что для нормализации работы жилищно-коммунального сектора необходимо принять на разных законодательных уровнях «хорошие нормативные и правовые документы, которые работали бы в новых экономических условиях». В числе этих «хороших» документов были названы и общие программные документы, определяющие стратегию развития отрасли на местах, и «”нормальные” прозрачные бюджеты с выделением финансирования на ЖКХ отдельной строкой», и прикладные отраслевые документы, регламентирующие стандарты качества предоставления ЖКУ, а также нормативные акты по организации эффективного энергосбережения и приборного учета энергетических и водных ресурсов.

3.3.6. Выводы из раздела 3.3

Сопоставляя итоги проведенного опроса с собранными в процессе работы над аналитическим докладом статистическими данными, отражающими количественные показатели развития конкуренции в городах, можно сделать ряд общих выводов:

38. Приватизация жилых помещений не вызвала роста активности и заинтересованности собственников жилых и нежилых помещений в управлении жильем и, как следствие, не способствовала развитию конкурентных отношений в управлении жилищным фондом. Исполнение соответствующих законов, принятых на федеральном уровне, не привело к ожидаемому массовому объединению собственников для решения проблем управления своим имуществом. Вследствие этого не увеличилось многообразие спроса на жилищные услуги, что отрицательно сказалось на формировании конкурентной среды в сфере управления жилыми многоквартирными домами.

39. Созданные действующим гражданским законодательством особые условия хозяйственной деятельности для государственных и муниципальных организаций, основанных на праве хозяйственного ведения и праве оперативного управления, являются тормозом развития конкуренции в сфере управления имуществом.

40. Отсутствие экономической сбалансированности между устанавливаемыми тарифами на жилищно-коммунальные услуги, реальными возможностями бюджета и доходами населения в муниципалитетах является серьезным препятствием для развития конкуренции в сфере обслуживания жилья.

41. В большинстве городов, которые предоставили данные для анализа, конкуренция крайне слабо развита в сфере обслуживания жилищного фонда; существенно лучше обстоят дела с выполнением работ по капитальному ремонту жилищного фонда.

42. Развитие конкуренции в сфере управления и обслуживания жилищного фонда зависит от политической воли органов местного самоуправления. Осознавая важность и необходимость проведения конкурсов на управление и обслуживание жилищного фонда, понимая их практическую пользу, органы местного самоуправления тем не менее эти конкурсы не проводят, мотивируя свое бездействие несовершенством действующего законодательства, отсутствием бюджетных средств, увеличением стоимости работ в результате возникновения НДС на подрядные работы.

43. Несовершенство действующего законодательства в области регламентации взаимоотношений в жилищной сфере препятствует формированию необходимых условий для развития конкуренции в жилищном секторе, не создает стимулов для привлечения в сектор частного бизнеса.

3.4. Развитие товариществ собственников жилья

3.4.1. Анализ нормативной правовой базы создания и деятельности товариществ собственников жилья

Одной из целей провозглашенной в начале 1990-х годов политики российского государства в сфере жилья и недвижимости была передача основной массы жилищного фонда, включая многоквартирные здания, в частную собственность.

В результате бесплатной приватизации жилья, начавшейся с выходом Закона «О приватизации жилищного фонда в Российской Федерации», кардинально изменилась структура собственности жилищного фонда Российской Федерации. В настоящее время 64% жилищного фонда находится в частной собственности, в том числе более 40% — в многоквартирном жилищном фонде.

В результате приватизацим жилищного фонда в России возникла ситуация, при которой все многоквартирные дома во всех населенных пунктах России, за редкими исключениями, находятся в собственности нескольких или даже многих лиц – собственников помещений. Право собственности на жилую недвижимость подразумевает право собственника принимать и исполнять решения, касающиеся управления принадлежащим ему недвижимым имуществом, его содержания, ремонта и пользования коммунальными услугами. Кроме того, из Гражданского кодекса Российской Федерации вытекает, что собственники не только имеют право, но и обязаны содержать свою недвижимость (ст. 210 «Бремя содержания имущества»). Таким образом, реальная передача частным собственникам прав и обязанностей по управлению жилищным фондом является столь же важной задачей реформы жилищной политики, как и развитие частной собственности в жилищной сфере.

Однако сегодня, как и в начале 90-х годов, условия управления большей частью жилых многоквартирных домов формируют муниципалитеты. Пассивность и инертность населения в вопросах жилищной политики, нежелание граждан принимать на себя обязательства по управлению жильем и отвечать за его состояние способствуют созданию ситуации, которая характеризуется:

· игнорированием со стороны муниципалитета прав собственников жилья на участие в управлении общим имуществом дома;

· господством административных механизмов хозяйствования, муниципализацией деятельности по предоставлению гражданам коммунальных услуг, содержанию и ремонту жилых домов;

· отсутствием экономических и организационных предпосылок для развития других форм управления жильем.

Законодательное разрешение и внедрение в практику такой формы управления жилищной недвижимостью, как товарищества собственников жилья, явилось со стороны государства попыткой создать «сверху» условия для развития самоуправления собственников в жилищной сфере.

Единый комплекс недвижимого имущества – кондоминиум

Законом «Об основах федеральной жилищной политики» установлено, что собственники помещений в многоквартирном доме также владеют и общим имуществом, к которому отнесены «предназначенные для обслуживания более одного домовладельца межквартирные лестничные клетки, лестницы; лифты, лифтовые и иные шахты; коридоры, крыши, технические этажи и подвалы; ограждающие несущие и ненесущие конструкции; механическое, электрическое, сантехническое и иное оборудование, находящееся за пределами или внутри помещений и предназначенное для обслуживания более одного помещения; прилегающие земельные участки в установленных границах с элементами озеленения и благоустройства, а также иные объекты, предназначенные для обслуживания единого комплекса недвижимого имущества» (ст. 8). Закон «Об основах федеральной жилищной политики» впервые в практике российского законотворчества ввел в употребление термин «кондоминиум». В редакции закона 1997 года кондоминиумом называется единый комплекс недвижимого имущества, включающий и помещения, и общее имущество. Также Закон «Об основах федеральной жилищной политики» определил, что общее имущество принадлежит собственникам помещений (домовладельцам) в кондоминиуме на праве общей долевой собственности и не подлежит отчуждению отдельно от права собственности домовладельцев на помещения кондоминиума (ст. 8, абзац 2). Эти нормы впоследствии были в основном закреплены в Гражданском кодексе Российской Федерации (ст. 290, п. 1, 2)
 и Законе о ТСЖ (ст. 1, 7).

Закон о ТСЖ дает полное определение кондоминиума: «комплекс недвижимого имущества, включающий земельный участок в установленных границах и расположенное на нем жилое здание, иные объекты недвижимости, в котором отдельные части, предназначенные для жилых или иных целей (помещения), находятся в собственности домовладельцев, а остальные части (общее имущество) находятся в их общей долевой собственности» (ст. 1).

Наиболее сложной проблемой формирования кондоминиумов сегодня является определение статуса земельных участков в них. Земля в кондоминиуме является частью общего имущества домовладельцев, то есть объектом общей собственности (ст. 1, 5, 8 Закона о ТСЖ). Согласно закону, приобретая в собственность квартиру в доме, гражданин тем самым приобретает также долю в праве собственности на все здание и земельный участок, на котором здание расположено. В дальнейшем нормы Закона о ТСЖ о правах домовладельцев в кондоминиуме на земельный участок были развиты в таких документах, как Указ «О гарантиях собственникам объектов недвижимости в приобретении в собственность земельных участков под этими объектами» <15>, Постановление Правительства Российской Федерации «Об утверждении Положения об определении размеров и установлении границ земельных участков в кондоминиумах»<16>.

Однако ни в Законе о ТСЖ, ни в других нормативных актах не содержится четкой нормы о том, что органы местного самоуправления обязаны передавать земельные участки в собственность домовладельцев в кондоминиумах (независимо от того, созданы ли там товарищества собственников жилья). Отсутствие такого однозначного указания позволяло руководителям органов местного самоуправления, ответственным за передачу земельных участков, вплоть до принятия в 2001 году Земельного кодекса Российской Федерации ссылаться на несформированность федеральной нормативной базы, необходимой для закрепления земли за собственниками жилья, и не выполнять положения Закона о ТСЖ.

Однако и после принятия Земельного кодекса ситуации практически не изменилась. Города приступили к разработке программ по формированию государственного кадастра, но эти программы, как правило, не учитывают интересов ни действующих, ни потенциальных товариществ собственников жилья и не ставят перед собой цель формировать кондоминиумы как единые комплексы недвижимости.

Согласование интересов собственников в отношении управления кондоминиумом

Собственники помещений в многоквартирном доме являются потребителями жилищно-коммунальных услуг, отличительной особенностью которых является то, что это услуги коллективного потребления. Поэтому управление многоквартирным домом, жилые и нежилые помещения в котором принадлежат различным собственникам, может осуществляться только на основе согласованных ими единых условий.

Закон «Об основах федеральной жилищной политики» в редакции 1992 года приравнивал понятие «кондоминиум» к понятию «товарищество собственников недвижимости в жилищной сфере», подразумевая, таким образом, что единственно возможным способом управления многоквартирным жильем, находящимся в собственности нескольких лиц, является создание объединения собственников. Закон (ст. 8) гласил, что «порядок строительства, содержания, ремонта жилых домов, квартир и иных жилых помещений, объединенных в кондоминиумы, регулируется договором» между собственниками. Гражданский кодекс Российской Федерации (ст. 291 части первой, вышедшей в 1994 году) также не предложил иного способа согласования интересов собственников жилья «для обеспечения эксплуатации многоквартирного дома, пользования квартирами и их общим имуществом», кроме образования товарищества собственников квартир (жилья).

Однако основной документ, который регламентирует создание и деятельность товариществ собственников жилья, – Закон о ТСЖ – провозгласил принцип добровольности создания товариществ собственников жилья и определил несколько вариантов управления домами, не имеющими единого собственника. Согласно этому закону, собственники помещений в кондоминиуме вправе самостоятельно выбрать способ управления им. Закон предусматривает три основных способа управления (ст. 20 - 21):

1) непосредственное управление всеми собственниками – при нахождении в кондоминиуме до четырех помещений и ограниченном (от двух до четырех) числе домовладельцев;

2) передача домовладельцами «функций по управлению кондоминиумом уполномоченной государством или органами местного самоуправления службе заказчика на жилищно-коммунальные услуги»;

3) образование товарищества собственников жилья для самостоятельного управления кондоминиумом либо для последующего привлечения управляющего.

После выхода Закона о ТСЖ статья 8 Закона «Об основах федеральной жилищной политики» была в 1997 году уточнена: «домовладельцы… могут образовать товарищество собственников жилья». Таким образом, домовладельцам не обязательно создавать ТСЖ, выбирая способ управления своим домом.

Несмотря на то, что выбор способа управления предполагается как право, а не как обязанность домовладельцев, Закон о ТСЖ (ст. 20) предусматривает административный штраф за «неизбрание домовладельцами в течение шести месяцев способа управления кондоминиумом». Согласно закону, данная санкция применяется к тем домовладельцам, у которых в частной собственности находится более 50% площади помещений кондоминиума. Однако процедура применения санкции в законе не прописана, нет ясности и в том, кто должен ее применять
, кроме того, на местах отсутствует практика учета доли квартир, находящихся в частной собственности в жилых многоквартирных домах. В силу всего этого случаи применения указанной санкции практически не известны.

Большое значение для выработки способа согласования интересов собственников жилья в кондоминиуме представляет вопрос о членстве в товариществе. Закон о ТСЖ предусматривал обязательность членства в товариществе для всех домовладельцев (ст. 32 и 49). Однако в 1998 году Конституционный суд признал данное положение не соответствующим Конституции России <17>. Таким образом, стало возможным неучастие собственника квартиры в коллективном управлении домом, если оно осуществляется товариществом собственников жилья. Фактически Конституционный суд России признал, что свобода выбора одного собственника важнее, чем права других собственников в этом здании. Но если, скажем, один собственник не участвует в управлении общей недвижимостью, то тем самым он ущемляет права других собственников в этом здании, поскольку потребление услуг в многоквартирном доме носит коллективный характер.

Кстати, Россия — единственная страна в мире, где было принято подобное решение. Создание объединения собственников жилья в многоквартирном жилом доме по законодательству является обязательным в Норвегии, Дании, Германии, Нидерландах, Швейцарии, Польше, Венгрии, Чехии, Казахстане. В таких странах, как Словакия, Румыния, Болгария, Эстония, Латвия, Литва, Белоруссия, Молдавия, объединение жильцов происходит на добровольной основе. Однако членство в уже созданном объединении является обязательным для собственников жилья во всех странах, кроме Российской Федерации.

Условия для развития товариществ собственников жилья

Действующее законодательство предусматривает ряд «условий благоприятствования» для действующих товариществ собственников жилья. Еще в 1992 году Закон «Об основах федеральной жилищной политики» предусматривал, что для товариществ преимуществом создания является «контроль издержек и цен на услуги, [право] выбора эксплуатирующих и ремонтных организаций» (ст. 8 в редакции 1992 года). 

Закон о ТСЖ также предоставляет товариществу право самостоятельного определять свои расходы и доходы, устанавливать размеры платежей для домовладельцев, заключать договоры на управление и/или обслуживание кондоминиума с любым лицом или организацией любой формы собственности. Товарищество также может иметь в собственности помещения в кондоминиуме и использовать их для получения дохода – сдавать в аренду или продавать (ст. 29).

Важным моментом является предоставление «дотаций, компенсаций и субсидий» (ст. 19) в кондоминиуме. Закон о ТСЖ устанавливает, что домовладельцы и наниматели жилья в кондоминиумах обеспечиваются социальной защитой в рамках действующего законодательства и местных решений. Среди мер социальной защиты ‑ «передача товариществам собственников жилья установленных государственных и муниципальных дотаций на финансирование затрат на эксплуатацию, текущий и капитальный ремонты, на отдельные виды коммунальных услуг, компенсаций за предоставление льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг отдельным категориям граждан», а также «предоставление компенсаций (субсидий) на оплату жилья и коммунальных услуг отдельным категориям граждан». Это означает, что в случае создания ТСЖ и передачи дома в его управление установленные законами и другими нормативными актами дотации, субсидии и льготы должны предоставляться товариществу. Однако решение вопроса о том, как должно происходить финансирование (на счет ТСЖ, управляющей компании, жилищных или коммунальных организаций), закон оставляет за теми структурами, которые предоставляют названные меры социальной защиты.

Говоря о норме Закона о ТСЖ, определяющей меры социальной защиты домовладельцев и нанимателей жилья в кондоминиумах, следует отметить, что данное установление законодателей нашло положительное отражение в Постановлениях Правительства Российской Федерации «Об упорядочении системы оплаты жилья и коммунальных услуг» и «О совершенствовании системы оплаты жилья и коммунальных услуг и мерах по социальной защите населения», которые касались регулирования оплаты жилья и коммунальных услуг и предоставления жилищных субсидий.

Создание товариществ собственников жилья в новом строительстве

Закон о ТСЖ содержит главу, посвященную созданию товариществ собственников жилья в новом строительстве. Это связано с тем, что во многих российских муниципальных образованиях возникали и продолжают возникать проблемы управления новыми домами, построенными на деньги частных инвесторов и проданными в частную собственность. Принимать в управление дом, в котором нет муниципальной собственности, городу невыгодно. В результате такое жилье часто оказывается фактически «брошенным на произвол судьбы» - жилищно-коммунальные услуги заселившимся собственникам не предоставляются, и качество жилья начинает стремительно падать сразу после ввода в эксплуатацию.

Чтобы решить эту проблему, в Закон о ТСЖ были введены нормы, позволяющие зарегистрировать товарищество в качестве юридического лица как после, так и до государственной приемки здания и регистрации кондоминиума, на любой стадии строительства (глава 6, ст. 48). Таким образом, Закон дает возможность заранее регистрировать товарищества будущих собственников, сформированные из инвесторов, тем самым обеспечивая принятие здания в управление организацией собственников немедленно по завершении строительства. Закон также предлагает упрощенную процедуру регистрации, основанием для которой является заявление застройщика, разрешение на застройку и подготовленный устав товарищества (ст. 48).

3.4.2. Проблемы соответствия практики создания товариществ собственников жилья проводимой в этой области государственной политике

В настоящее время в России создано около пяти тысяч товариществ собственников жилья, что составляет немногим более 1% от всего городского жилищного фонда России (см. таблицу 28) Это свидетельствует о том, что за десятилетие реформ в жилищной сфере цель повсеместной передачи в реальное управление многоквартирных домов и прилегающих к ним земельных участков собственникам помещений (жилых и нежилых), механизм реализации которой предусмотрен в Законе о ТСЖ, достигнута не была.

Таблица 28. Количество товариществ собственников жилья в некоторых городах России в начале 2001 года (по данным органов местного самоуправления)

	Город
	Количество ТСЖ

	Москва
	384

	Ростов-на-Дону
	261

	Красноярск
	121

	Тюмень 
	115

	Нижний Новгород
	110

	Пермь
	100

	Ярославль
	96

	Рязань
	87

	Новочеркасск
	83

	Новгород Великий
	60

	Чебоксары
	48

	Оренбург
	40

	Владимир
	31

	Димитровград
	21

	Саратов
	6


В чем причина слабого развития самоорганизации собственников жилья в товариществах? Закон «О товариществах собственников жилья» предложил инструмент, с помощью которого можно согласовать интересы различных собственников, однако этот инструмент практически не работает. Возможно, отчасти в этом виноваты сами законодатели. Закон о ТСЖ содержит целый ряд неточностей, выявившихся в процессе его реализации, некоторые положения закона не согласованы с другими законодательными актами, есть также много вопросов, решение которых отнесено законом «на будущее». Необходимость во внесении изменений и дополнений в Закон о ТСЖ назрела уже не один год назад, однако ни Государственная Дума, ни Правительство Российской Федерации до сих пор не сделали ничего, чтобы решить эту проблему, несмотря на неоднократные просьбы Госстроя России, а также органов власти в регионах и городах. В то же время следует отметить, что в основном вопросы, касающиеся создания условий для развития товариществ собственников жилья, относятся к компетенции не столько федеральной власти, сколько региональной и органов местного самоуправления.

На практике реальные стимулы, прежде всего экономические, для создания ТСЖ формируются чрезвычайно медленно, а бюрократические барьеры растут быстро. Кроме того, значительной помехой развитию самоуправления собственников в жилищной сфере является инертность основной массы населения, индивидуализм и неверие в положительный эффект совместной деятельности, недоверие (зачастую вполне обоснованное) к государству и органам местного самоуправления, к реализуемой ими жилищной политике. Многочисленные публикации, появляющиеся в средствах массовой информации в последнее время, отражают общее настороженное, даже негативное отношение населения к созданию товариществ. Жители видят в них не способ самоорганизации для решения общих проблем управления жилищным фондом, а очередную уловку властей с целью переложить бремя заботы о жилье на плечи граждан. К сожалению, очень часто подобные опасения сбываются, что отнюдь не способствует созданию новых товариществ собственников жилья.

Только в нескольких регионах России выполняется требование Закона о ТСЖ о предоставлении земельных участков в собственность домовладельцев в кондоминиумах, и лишь единицы из созданных в стране товариществ собственников жилья управляют «полноценными кондоминиумами», в состав которых как элемент общей собственности домовладельцев включен земельный участок. Если нормы закона относительно безвозмездной передачи участка в собственность участников товарищества собственников жилья не выполняются, то это может привести к следующей парадоксальной ситуации. Домовладельцы, желающие создать товарищество собственников жилья, пытаются выполнить требования закона о регистрации кондоминиума. Прав собственности на земельный участок они получить не могут, и участок не включается в состав кондоминиума. Но учреждения юстиции не регистрируют кондоминиум без земли, и потенциально успешное товарищество оказывается не созданным.

Самым серьезным образом мешает созданию товариществ собственников жилья то обстоятельство, что правовые нормы о бюджетном финансировании жилищных и коммунальных услуг, предоставляемых гражданам в кондоминиумах, носят для органов местного самоуправления рекомендательный, а не обязательный характер. Кроме этого, льготы и жилищные субсидии гражданам ‑ членам ТСЖ компенсируются не своевременно и не полностью и становятся выпадающими доходами. В 2000 году Госстрой России собрал информацию по субъектам Российской Федерации о наиболее часто упоминаемых представителями некоммерческого сектора проблемах, затрудняющих деятельность товариществ собственников жилья. В числе главных проблем респондентами были названы невыполнение органами местного самоуправления своих обязательств по финансированию льгот, жилищных субсидий и дотаций, установленных для домовладельцев в кондоминиумах, административные барьеры, плохая информированность населения.

Следует также отметить, что далеко не везде выполняются не только нормы Закона о ТСЖ, направленные на создание самих товариществ, но и те его положения, которые устанавливают иные способы управления жильем. Несмотря на обилие в городах России «служб заказчика», передача им собственниками жилья функций по управлению в том виде, в каком это изложено в Законе о ТСЖ, практически не осуществляется. По сложившейся практике основной массой жилых домов управляют организации, уполномоченные органами местного самоуправления, однако как таковой передачи функций управления от собственников к таким организациям не происходит, равно как и не соблюдается описанная в законе процедура выбора способа управления на общем собрании домовладельцев (ст. 22).

Органы местного самоуправления, осуществляющие права собственника в отношении муниципального имущества от имени муниципального образования и имеющие значительную долю в жилых домах, подобно органам власти, отвечавшим в советский период за состояние жилищного фонда, не имея на то достаточных правовых оснований, взяли на себя функции всех собственников общего имущества. Отсутствие детальной законодательной процедуры управления жилым домом в условиях, когда не создано ТСЖ, и финансовая зависимость жилищных организаций от бюджетного финансирования позволили муниципалитетам взять под свой контроль управление большей частью жилищного фонда в населенных пунктах. В большинстве городов на рынок предоставления жилищных услуг искусственно не допускается частный бизнес, формируются механизмы, позволяющие администрациям распоряжаться платежами населения за жилищные и коммунальные услуги. Это также не способствует созданию товариществ собственников жилья, так как домовладельцы не видят возможности добиться реализации своего права распоряжаться средствами и свободно выбирать управляющую или обслуживающую организацию.

Создание ТСЖ требует больших организационных усилий, преодоления инерции граждан, активной и затратной борьбы с бюрократами и монополистами. Поэтому только там, где у собственников жилья есть весомые стимулы для прохождения властных инстанций, ситуация в сфере управления жилищным фондом меняется и государственная политика передачи рычагов управления реальному собственнику воплощается на практике. Это происходит, например, в регионах и городах, где реформирование жилищно-коммунального хозяйства осуществляется по инициативе и при поддержке органов местного самоуправления (Москва, Санкт-Петербург, Барнаул, Тюмень, Ярославль, Нижний Новгород, Киров, Самара, Пермь, Ростов-на-Дону и др.).

В Ростове-на-Дону весомым стимулом для создания ТСЖ на муниципальном жилищном фонде является обязательство властей проводить капитальный ремонт зданий. Этот практика заслуживает самого широкого распространения. Однако есть и примеры другого рода. В Саратове и Оренбурге существует практика создания в муниципальном жилищном фонде крупных ТСЖ, включающих один или даже несколько микрорайонов, то есть целиком жилищный фонд, составляющий базу одного муниципального жилищного предприятия. При создании такого ТСЖ муниципальное жилищное предприятие ликвидируется, а его штат становится штатом товарищества. В Оренбурге создание подобных ТСЖ инициируется руководителями обслуживающих предприятий и дает им возможность переводить бизнес из муниципальной собственности в частную без потери объема работ и технической базы, без участия в конкурентной борьбе на рынке жилищных услуг, более того - с приобретением налоговых и иных преимуществ, которыми обладают некоммерческие организации. В Саратове инициаторами создания таких ТСЖ выступили представители местной власти, а главная задача, которую они при этом старались решить, - минимизация налоговых платежей, в частности уход от налога на прибыль.

Надо сказать, что подобные инициативы распространяются по другим муниципальным образованиям России как положительный опыт, достойный повсеместного внедрения. С этим нельзя согласиться.

Без сомнения, управление жилищным фондом в масштабе микрорайона более экономически привлекательно, чем управление одним домом, а работа частных предприятий, как показывает практика, может быть гораздо более эффективной, чем муниципальное управление. В то же время и в Саратове, и в Оренбурге при организации подобных крупных ТСЖ реальные интересы жителей – собственников жилья не брались в расчет, решение о создании ТСЖ принималось представителями муниципалитета как обладателя наибольшей доли участия в кондоминиуме, а в некоторых случаях ТСЖ образовывались с прямым нарушением закона (общие собрания не проводились, подписи жильцов подделывались).

Кроме того, повседневная деятельность крупных ТСЖ в Оренбурге и Саратове тоже связана с рядом проблем. Прежде всего, это проблема согласования интересов большого числа собственников. Интересы жильцов одного дома могут не совпадать с интересами жильцов соседнего дома, что обуславливает потенциальную конфликтность в товариществе. Проведенные ранее в этих товариществах обследования показывают, что управляющие совмещают там обязанности наемного работника с полномочиями выборного представителя собственников. В результате интересы жильцов оказываются подчинены интересам ТСЖ как предприятия.

Подобные примеры не часты, однако инициатива частного бизнеса в процессе создания товариществ собственников жилья становится все более заметной. Это положительный процесс. Важно только, чтобы он проходил в правовых рамках.

В настоящее время формирование кондоминиумов и создание товариществ собственников жилья ведется, как правило, на базе нового строительства, в основном по инициативе застройщиков — представителей частного бизнеса, которые относятся к товариществам как к инструменту продвижения жилья как товара на рынке. Сейчас, по приблизительной оценке, более 70% зарегистрированных товариществ собственников жилья создано именно в новостройках.

Создание товариществ собственников жилья в строящихся домах выгодно в первую очередь самим застройщикам. Можно с уверенностью сказать, что многие застройщики понимают эту выгоду, поскольку основной прирост количества товариществ в последнее время происходит именно за счет новостроек. Однако немалую роль здесь играют и принимаемые многими муниципалитетами решения не брать на себя обязательства по эксплуатации жилья, предназначенного для продажи в частную собственность. Ответственность за выполнение этой задачи перекладывается на застройщиков. Взамен город предлагает застройщикам помощь в регистрации ТСЖ. В результате в большинстве случаев ТСЖ в новом строительстве создаются вследствие «договоренности» между застройщиками и городом, а не как результат осознанной воли инвесторов и часть "клиентской" работы застройщиков с инвесторами. Застройщик, продав все квартиры и выполнив свои гарантийные обязательства, скорее всего, больше не появится на построенном им объекте. В наследство жильцам дома остается созданное застройщиком товарищество, которое оказывается не в лучших экономических условиях (см. выше).

Формирование условий, по меньшей мере, равных тем, в которых находятся муниципальные управляющие организации, играет сегодня ключевую роль для успешной деятельности ТСЖ, увеличения их численности и создания позитивного имиджа самоуправления собственников в жилищной сфере.

3.4.3. Формулирование аналитических гипотез

Сегодняшняя практика показывает, что интенсивность процесса организации товариществ собственников жилья и передачи им в управление жилищного фонда в российских городах определяется степенью активности населения и наличием предпосылок – экономических условий и административных стимулов.

На основании анализа сформулированных в законодательстве задач развития самоуправления собственников жилья, а также данных из различных городов России о численности ТСЖ, информации об их деятельности и практической работе городских администраций по их поддержке были сформулированы гипотезы о факторах, стимулирующих или, наоборот, негативно влияющих на темпы создания товариществ собственников жилья в городах России.

Гипотеза 1. На начальной стадии процесса создания ТСЖ в России ключевую роль сыграл факт выражения руководителями государства политической воли передать жилье в управление частным собственникам, отраженный в Законе «О товариществах собственников жилья».

К 1996 году в Российской Федерации было приватизировано в общей сложности 39% всего жилья, подлежащего приватизации
. В то же время часть многоквартирного жилья, находящаяся в собственности граждан, фактически не была передана им в управление. Низкая эффективность муниципального управления жилищным фондом, нерациональные затраты на его содержание и ремонт, а также отсутствие реального контроля за расходованием средств и качеством предоставляемых услуг со стороны главного потребителя - собственников жилья вела к ухудшению условий проживания и в итоге к снижению качества жизни горожан. Назрела необходимость в создании механизма передачи частного жилья в реальное управление его собственникам.

Закон «О товариществах собственников жилья» сформулировал принципы формирования кондоминиумов и создания объединений домовладельцев, подтвердив их право собственности на общее имущество и право самостоятельно принимать и воплощать решения об управлении этим имуществом. Выход данного закона явился серьезным шагом к либерализации жилищного сектора и был воспринят инициативными представителями гражданского общества и муниципалитетов как «ключ к успеху». В соответствии с нормами закона в течение первых полутора лет после его выхода товарищества собственников жилья создавались во многих городах России.

Однако вскоре стало ясно, что закон лишь разрешил самоуправление собственников в жилищной сфере и предусмотрел форму организации домовладельцев. В то же время он указал, что стимулы для создания и успешной деятельности ТСЖ – дело местных властей. Закон не закрепил за товариществами никаких привилегий или льгот по сравнению с муниципальными структурами, управляющими жилищным фондом, не обязал органы местного самоуправления оказывать ТСЖ помощь, бесплатно передавать им имущество и денежные средства. После осознания многими собственниками жилья в российских городах того факта, что условий наибольшего благоприятствования для них не создано, а работа по управлению кондоминиумами требует серьезных вложений средств, умения и времени, энтузиазм уступил место скепсису. В последнее время увеличение численности товариществ собственников жилья происходит более медленными темпами, чем в 1996 - 1997 годах и не все товарищества справляются с поставленной задачей – эффективно управлять принадлежащим им имуществом.

Гипотеза 2. Меры поддержки ТСЖ, принимаемые органами местного самоуправления, являются значимым фактором, положительно влияющим на рост численности ТСЖ.

На первых порах органов местного самоуправления относились к товариществам собственников жилья по-разному. Были города (Петрозаводск, Владивосток), где товарищества воспринимались руководством города как панацея от всех бед жилищно-коммунального хозяйства. В таких городах рассматривалась возможность за достаточно короткий срок – год-два - создать товарищества во всех многоквартирных домах, ликвидировать имеющиеся жилищные обслуживающие организации и прекратить дотирование жилищно-коммунального сектора из городского бюджета. В то же время администрации многих городов придерживались абсолютно противоположной точки зрения. Если, находилась инициативная группа, которая желала создать товарищество и упорно добивалась своего, товарищество, конечно, регистрировалось, но затем администрация забывала о его существовании. Такое отношение органов местного самоуправления к ТСЖ превалирует и сейчас во многих городах.

В городах, где администрации взяли курс на активное реформирование жилищно-коммунального сектора, формирование условий для создания и деятельности ТСЖ было составной частью местной жилищной политики. Отношение органов местного самоуправления определяло «стартовые условия» для работы ТСЖ. В различных городах России товарищества создавались, если им была обеспечена финансовая и методическая поддержка.

Программа поддержки ТСЖ во многих городах начиналась с создания в городской администрации специального подразделения, уполномоченного вести работу с ТСЖ. В обязанности таким отделам вменялась разработка нормативных документов, определяющих принципы поддержки ТСЖ и взаимодействия их с администрацией, содействие в подготовке уставов и регистрации, расчет и перечисление финансовой помощи, контроль за ее целевым использованием, консультации по различным вопросам, организация обучения председателей и членов правлений ТСЖ.

В числе наиболее важных вопросов, которые отделы по работе с ТСЖ решали в первую очередь, был вопрос о финансовых стимулах. Например, в Рязани в 1994 году определяющим фактором роста числа ТСЖ стала передача им дотаций на содержание и ремонт жилья. В результате жилищно-строительные кооперативы, не имевшие ранее этих дотаций, получили финансовую выгоду при перерегистрации в ТСЖ, которая и побудила многих из них пройти регистрационные процедуры. В Перми стимулом для создания ТСЖ служит передача им средств на капитальный ремонт. В Новочеркасске значительную роль играла возможность немедленной компенсации наличными средствами предоставленных товариществами своим членам субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг. При этом важно, перечисляются ли средства дотаций, субсидий и льгот на счета самих ТСЖ, поскольку в этом случае у собственников жилья появляется возможность более рационально распоряжаться имеющимися средствами, выбирать подрядчиков или организовывать самообслуживание, а также воздействовать на коммунальные предприятия в случае недопоставки коммунальных услуг. Однако обследование показало, что далеко не все муниципальные образования практикуют предоставление ТСЖ дотаций. Решение органов местного самоуправления, дотировать ТСЖ или нет, отражает степень заинтересованности администрации в создании товариществ собственников жилья и развития самоуправления в жилищной сфере в целом на территории города.

В практике некоторых из обследуемых муниципальных образований встречаются такие меры, как предоставление ТСЖ льгот по оплате регистрационных сборов, а также льгот по некоторым налогам и сборам, зачисляемым в местные бюджеты: земельному налогу, целевым сборам на содержание милиции, на нужды образования, иногда по экологическим платежам. Кроме того, в некоторых городах применяются такие меры поддержки ТСЖ, как компенсация из бюджета части средств на землеустроительные работы при оформлении прав на земельный участок, а также передача в собственность ТСЖ муниципальных нежилых помещений, расположенных в управляемом товариществом кондоминиуме.

Обследование показало, что все перечисленные меры поддержки создаваемых ТСЖ - каждая в отдельности и все в целом - играют роль стимулов для создания товариществ собственников жилья, поскольку предоставляют более широкие возможности для управления принадлежащим собственникам общим имуществом и обеспечивают условия для более или менее успешной деятельности товариществ. Однако эти стимулы существуют не во всех городах, кроме того, часто они используются как временная мера и ликвидируются, если сокращаются источники финансирования или если администрация теряет интерес к проблеме ТСЖ.

Гипотеза 3. Объединения ТСЖ и центры поддержки некоммерческих организаций в жилищной сфере способствуют более активному созданию товариществ собственников жилья.

Первые созданные товарищества собственников жилья находились под патронажем органов местного самоуправления. Это, с одной стороны, вселяло в руководителей ТСЖ уверенность в завтрашнем дне, но с другой ‑ не способствовало развитию самостоятельности и инициативы. Со временем местные администрации стали все больше отстраняться от активной поддержки ТСЖ. Недоступность консультативной или иной помощи, особенно по вопросам финансирования и взаимоотношений с коммунальными службами, опасность остаться без поддержки, брошенными на произвол судьбы, часто отталкивает инициативных граждан от идеи создать товарищество. В такой ситуации повышается значимость роли общественных и некоммерческих организаций, создаваеых для того, чтобы представлять интересы товариществ собственников жилья, жилищно-строительных кооперативов, ТОСов и оказывать им поддержку. Во многих городах России сейчас появляются новые организации, которые помогают в организации новых товариществ, проводят разъяснительную и агитационную работу среди домовладельцев, организуют семинары, курсы подготовки управляющих кондоминиумами, консультации по финансовым вопросам, оказывают ТСЖ юридическую помощь, представляют их интересы в суде и во взаимоотношениях с третьими лицами.

В тех городах, где создаются ассоциации или партнерства товариществ собственников жилья и других объединений собственников и жильцов (Тюмень, Новгород, Москва, Чебоксары), а также центры содействия некоммерческому сектору в управлении жильем (Новгород, Ростов-на-Дону, Ярославль, Пермь), товарищества действуют более успешно и показывают пример реализации прав граждан на управление жильем.

Гипотеза 4. Большие объемы вводимого нового жилья в российских городах способствуют увеличению темпов роста товариществ собственников жилья.

Как уже отмечалось выше, в настоящее время большая доля товариществ собственников жилья в российских городах образуется во вновь построенных домах (см. табл. 29).

Таблица 29. Распределение товариществ собственников жилья по видам жилищного фонда, на базе которого они созданы, в некоторых городах России 

	Город
	Доля ТСЖ, созданных на базе жилищного фонда
:

	
	муниципального, %
	кооперативного, %
	ведомственного, %
	нового строительства, %

	Ростов-на-Дону
	71
	3
	22
	4

	Чебоксары
	0
	69
	0
	31

	Оренбург
	22
	33
	5
	40

	Рязань
	6
	34
	2
	58

	Великий Новгород
	1
	29
	0
	70

	Димитровград
	3
	10
	3
	84

	Пермь
	0
	20
	0
	80

	Москва
	4
	10
	0
	86


Практически повсеместно новое жилье строится на деньги частных инвесторов, затем продается поквартирно в частную собственность. Органы местного самоуправления не принимают (за редкими исключениями) вновь построенное жилье в муниципальное управление. Если же управление новым жильем осуществляется муниципальными службами заказчика, то только после регистрации в нем товарищества собственников жилья и заключения соответствующего договора между ТСЖ и службой заказчика.

Вполне естественно предположить, что в тех городах, где строительство нового жилья осуществляется наиболее активно, более быстрыми темпами создаются и товарищества собственников жилья.

Методы сбора и обработки информации и оценки результатов

Проверка сформулированных аналитических гипотез о влиянии различных факторов на создание товариществ собственников жилья осуществлялась на основании данных о численности товариществ собственников жилья, информации о деятельности ТСЖ и практической работе городских администраций по поддержке ТСЖ, собранной специалистами Института экономики города в 18 городах Российской Федерации. В рамках анализа гипотез сравнение проводится в пределах этой выборки. Для анализа не использовались данные из федеральных источников, поскольку централизованный мониторинг создания ТСЖ и передачи жилищного фонда им в управление на данный момент не осуществляется ни Госкомстатом, ни Госстроем России. До 2000 года количество созданных ТСЖ являлось показателем, включенным в формы государственного статистического наблюдения
, эти формы сводили комитеты по статистике всех субъектов Российской Федерации и предоставляли в Госкомстат России. С 2000 года показатель количества ТСЖ исключен из обязательной государственной статистической отчетности, а с 2001 года – и из форм ведомственной отчетности. Госстрой России время от времени запрашивает из субъектов Российской Федерации данные о количестве созданных товариществ собственников жилья и мерах по их поддержке, но они поступают в Госстрой не регулярно, часто значительно разнятся и не вызывают доверия.

Достоверность официальных данных вызывала сомнения и ранее: формы, направлявшиеся в Госкомстат, не всегда заполнялись осведомленными работниками, а проверка сведений не входит в функции органов статистики
. Зачастую вместо количества ТСЖ указывалось количество ЖСК и ТСЖ вместе взятых, в результате чего показатель оказывался явно завышенным.

В городах, где существуют отделы или хотя бы отдельные специалисты по работе с общественными и другими некоммерческими организациями в жилищной сфере, как, например, в Оренбурге или Ярославле, статистика по товариществам собственников жилья ведется и анализируется на постоянной основе.

Данные для настоящего обследования запрашивались прежде всего в тех муниципальных образованиях, где, по имеющейся у авторов информации, в течение последних лет отмечена определенная активность в сфере создания ТСЖ ‑ увеличивается количество товариществ собственников жилья и/или предпринимаются какие-то меры для их поддержки. Запрашивались следующие данные:

· количественные параметры (численность товариществ собственников жилья и общая площадь жилищного фонда, находящегося в управлении ТСЖ, объемы жилищного строительства – по годам за период с 1993 по 2001 год, распределение товариществ собственников жилья по видам жилищного фонда, на базе которого они созданы и др.);

· качественные параметры (наличие в администрации отдела по работе с ТСЖ, меры поддержки ТСЖ: предоставление дотаций, возмещение субсидий и льгот, перечисление средств бюджетного финансирования на счета ТСЖ, предоставление льгот по налогам и регистрационным взносам, возмещение расходов на оформление земельного участка, организация обучения и пр.).

Наиболее точную оценку того, насколько значимой является программа создания товариществ собственников жилья в том или ином городе, можно получить, анализируя данные о доле городского жилищного фонда, находящегося в управлении ТСЖ. Причем эту долю можно было бы рассчитывать несколькими способами (при этом результаты расчета были бы различны): как соотношение числа ТСЖ к общему числу жилых домов в городе; как соотношение площади жилья в ТСЖ к общей площади жилищного фонда; как соотношение числа граждан, проживающих в ТСЖ, к общей численности населения в городе.

Однако авторам настоящего исследования не удалось получить всю необходимую информацию, чтобы рассчитать данные показатели и их изменение в течение длительного периода, поэтому гипотезы были проверены путем анализа влияния различных факторов на численность товариществ собственников жилья и ее динамику.

3.4.4. Результаты анализа

На рис. 24 отражена динамика численности товариществ собственников жилья в исследуемых городах.

Численность ТСЖ в различных городах даже в пределах данной небольшой выборки отличается значительно, в десятки раз: от 12 товариществ в Саратове до 659 в Москве (на конец 2001 года). Ежегодный прирост числа товариществ собственников жилья в среднем составил 20 единиц, но рис. 24 показывает, что увеличение численности ТСЖ происходило неравномерно, заметны скачки и спады. Видно также, что в некоторых городах в 1996 году, а во многих – в 1997 году произошел значительный рост количества ТСЖ по сравнению с предыдущим годом. Это подтверждает высказанное в гипотезе 1 предположение о том, что выход Закона «О товариществах собственников жилья» в середине 1996 года сыграл роль катализатора процесса создания ТСЖ во многих российских городах.
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Рис. 24. Динамика численности ТСЖ
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Рис. 24 (продолжение)

Еще одно подтверждение этой гипотезы мы получаем в результате регрессионного анализа имеющихся статистических данных. На основе сформулированных гипотез выбраны независимые переменные, оказывающие, по нашему предположению, первостепенное влияние на численность ТСЖ. Регрессионное уравнение построено для зависимой переменной (годовой рост числа ТСЖ в каждом городе) и четырех независимых переменных, описанных ниже в таблице 30.
Влияние Закона «О товариществах собственников жилья» учитывается в регрессии при помощи индекса, имевшего значение 1 в 1997 году: Закон вышел в июне 1996 года и затем «входил в силу» в разных регионах в течение полутора лет; его влияние особенно ощущалось в 1997 году.

Комплексный индекс административной поддержки ТСЖ рассчитывался по каждому городу, для каждого года в течение периода существования в данном городе ТСЖ. Для расчета использовались такие индикаторы, как:

· наличие отдела по работе с товариществами собственников жилья (некоммерческими организациями в жилищной сфере);

· выделение товариществам муниципальных дотаций на возмещение разницы в ценах на содержание и ремонт жилья, а также на отопление;

· выделение товариществам муниципальных дотаций на капитальный ремонт;

· выделение товариществам средств на возмещение предоставленных субсидий и льгот;

· перечисление средств бюджетной поддержки непосредственно на счета товариществ;

· возмещение ТСЖ из бюджета затрат на оформление прав на земельный участок;

· предоставление ТСЖ льгот по оплате регистрационных сборов;

· предоставление ТСЖ льгот по местным налогам;

· передача нежилых помещений в кондоминиумах в собственность домовладельцев или ТСЖ;

· наличие курсов по обучению управлению кондоминиумами и созданию ТСЖ.

Каждому индикатору присваивалось значение 1 балл, если данный фактор наличествовал в данном году в данном городе, или 0 баллов – если нет. Затем значения индикаторов суммировались для каждого города в каждом году, в результате расчетный индекс мог принимать значение от 0 до 10 баллов. Среднее значение этого индекса, как видно из таблицы 30, составило 4,6 балла ‑ это значит, что в среднем в обследуемых городах в течение периода существования ТСЖ органами местного самоуправления предусматривалось 4 – 5 мер поддержки товариществ собственников жилья. Максимальное значение индекса поддержки ТСЖ составило 7 баллов в Перми и Ростове-на-Дону в 1997 - 2001 годах и в Москве в 2001 году, то есть в этих городах ТСЖ оказывалось 7 мер поддержки из перечисленных выше. Нулевое значение комплексный индекс принимал для Новгорода Великого и Оренбурга, но лишь в 1995 году, еще до выхода Закона «О товариществах собственников жилья».

Фактор наличия объединений – ассоциаций, партнерств, товариществ собственников жилья и т.д. ‑ учитывается в уравнении простой качественной переменной, принимающей значение 1, когда в городе появляется такая организация. Фактор нового жилищного строительства учитывается в виде количественной переменной - объемов вводимого в эксплуатацию жилья.

Таблица 30. Переменные, используемы в регрессионном анализе

	Обозначение переменной
	Расшифровка переменной
	Среднее значение

	ACG
	Зависимая переменная - годовой рост числа ТСЖ
	20,1368

	CL
	Фактор Закона о ТСЖ – быстрый рост числа ТСЖ после выхода закона в 1997 году. Значение 1 в 1997 году, 0 ‑ в остальные годы
	0,1453

	PАP
	Поддержка создания ТСЖ со стороны администрации – комплексный индекс (см. выше)
	4,6068

	AC
	Роль объединений товариществ: значение 1, если такое объединение в городе создано, 0 ‑ если нет
	0,5214

	NCI
	Прирост вновь построенного жилья (по субъекту Российской Федерации в целом), млн кв. м в год
	0,7388



Результаты регрессии представлены в таблице 31.
Таблица 31. Результаты регрессии

	Переменная
	Коэффициент регрессии

	ACG (const.)
	-26,203

	
	(-3,272)*

	CL – фактор закона о ТСЖ
	18,167

	
	(2,343)

	PАP – поддержка ТСЖ администрацией
	3,997

	
	(2,471)

	AC – объединения ТСЖ
	13,952

	
	(2,495)

	NCI – новое строительство
	24,383

	
	(6,185)

	R2
	0,4

	F-статистика
	18,633

	Стататистика Дарбина – Уотсона
	0,815

	df (степени свободы)
	116

	Уровень значимости 5%**


*Абсолютные значения t-статистики приведены в скобках.

**R2 – множественный коэффициент детерминации, чем ближе он к единице, тем выше качество оценки. F-статистика показывает, действительно ли полученное при оценке регрессии значение коэффициента R2 отражает истинную зависимость или оно появилось случайно. При 5%-ном уровне значимости значение F- статистики должно превышать 2,30. Статистика Дарбина – Уотсона (DW) показывает наличие автокорреляции в остатках уравнения регрессии. Если значение статистики приближается к 2, то существует автокорреляция, что делает коэффициенты регрессии неэффективными. t-статистика показывает значимость оценки b. Если значение t-статистики больше, чем 1,96, или меньше, чем -1,96, то коэффициент b значим в 95% случаев. Это определяется уровнем значимости в 5%. df – число степеней свободы, равное количеству наблюдений в выборке за вычетом количества всех переменных.

Полученное уравнение регрессии показывает, что все используемые переменные имеют положительные и довольно высокие значения коэффициентов регрессии и все переменные значимы. Это означает, что в 95% случаев данной выборки все выделенные факторы серьезно влияют на зависимую переменную. Таким образом, результатами регрессии подтверждаются все высказанные выше предположения.

Положительные коэффициенты при количественных переменных означают, что количество ТСЖ существенно возрастает при введении каждой новой меры поддержки товариществ собственников жилья, а также при увеличении объемов строительства жилья. Введение одной новой меры поддержки, как и ввод в эксплуатацию четверти миллиона квадратных метров нового жилья, приводит к росту количества ТСЖ на 4 единицы, что при величине среднего значения - 20 ТСЖ - составляет 20%. Результаты расчета эластичности количества ТСЖ по количественным независимым переменным (относительное изменение зависимой переменной на единицу относительного изменения независимой переменной) показывают, что эти факторы серьезно влияют на зависимую переменную: эластичность в обоих случаях стремится к единице.

Высокое значение коэффициентов перед качественными переменными также указывает на значительную степень прироста среднего значения переменной при появлении этого фактора. Можно сказать, что только факт выхода Закона "О товариществах собственников жилья" в среднем мог привести к созданию 18 ТСЖ в последующий год в любом городе (в пределах выборки), а создание в городе объединений ТСЖ увеличивает количество ТСЖ на 14 за один год. Конечно, влияние фактора выхода Закона о ТСЖ было одномоментным – закон издается один раз. Однако есть вероятность того, что внесение в закон изменений и дополнений, предусматривающих упрощение процедур создания ТСЖ и улучшение условий их деятельности, может вновь привести к массовому увеличению численности товариществ.

Таким образом, по результатам регрессии можно сделать следующий вывод: оказание поддержки товариществам собственников жилья администрацией города или некоммерческой организацией – объединением ТСЖ показывает, что в городе существует позитивный подход к проблеме самоуправления собственников жилья, и способствует созданию новых товариществ собственников жилья.

Таблица 32. Сравнение городов с «прогрессивной» и «непрогрессивной» политикой в отношении ТСЖ

	Город
	Поддержка создания ТСЖ со стороны администрации – комплексный индекс (значение переменной)
	Роль объединений ТСЖ (значение переменной)
	Прирост количества ТСЖ по результатам регрессии

	С «прогрессивной» политикой
	7
	1
	42

	С «непрогрессивной» политикой
	2
	0
	8


Гипотеза о том, что для развития ТСЖ большое значение имеют меры поддержки со стороны органов местного самоуправления, была проверена на основании результатов опроса работников администраций муниципальных образований, в сферу профессиональных интересов которых входят вопросы управления жилищно-коммунальным хозяйством. Были опрошены сотрудники органов местного самоуправления из восьми городов России
. Респондентам задавались пять вопросов, касающихся создания товариществ собственников жилья, которые были сформулированы исходя из целей исследования и выдвинутых гипотез. Интервьюирование проводилось на условиях анонимности.

Подавляющее большинство ответивших (87%) считают товарищества собственников жилья перспективной формой управления жилищным фондом, так как ТСЖ имеют реальную возможность обеспечивать соответствие качества жилищно-коммунальных услуг требованиям собственников жилья. В то же время только 60% респондентов отметили, что, по их мнению, товарищества собственников жилья в их городе создаются и действуют успешно.

Среди причин, которые мешают развитию ТСЖ в их городе, треть ответивших называли недостаток финансов, по 20% респондентов отметили плохое состояние жилищного фонда, достающегося «в наследство» ТСЖ, и недоверие граждан к администрации, по 10% - недостатки законодательства, дороговизну и сложность регистрационных процедур и отсутствие квалифицированных кадров по управлению жильем. При этом 80% отвечавших сошлись во мнении, что собственники жилья вряд ли могут принимать более правильные решения, касающиеся управления их домами, чем специалисты - профессиональные управляющие.

Все респонденты без исключения согласились с тем, что органы местного самоуправления должны оказывать поддержку товариществам собственников жилья. 80% отвечавших в первую очередь признали необходимыми меры финансовой поддержки, считая залогом успеха выполнение муниципалитетами принятых на себя обязательств. Были также отмечены методическая помощь, помощь в подготовке профессиональных кадров для ТСЖ и необходимость развития рынка услуг, в том числе по аварийному ремонту, по обслуживанию лифтов, счетчиков и т.д.

Таким образом, результаты опроса руководителей и специалистов жилищно-коммунального комплекса в российских городах свидетельствуют о следующем: органы местного самоуправления осознают, что поддержка ими ТСЖ положительно влияет на развитии городов, однако в целом не уделяют им достаточного внимания.

3.4.5. Выводы из раздела 3.4

44. Большую роль в начале процесса массового создания ТСЖ в России сыграл выход Закона о ТСЖ в 1996 году. В течение полутора лет после его издания в ряде городов наблюдался стремительный рост ТСЖ. Однако со временем стало ясно, что закон сам по себе не решает многих, прежде всего экономических, вопросов, важных для успешной деятельности ТСЖ, оставляя их на откуп местной власти. В тех муниципальных образованиях, где администрации не проявляли позитивной политической воли и не создавали стимулов для развития самоуправления собственников жилья, рост ТСЖ уменьшался или прекращался.

45. Процесс создания товариществ собственников жилья во многих городах инициирован органами местного самоуправления. Администрации городов на первой стации процесса проводят активную агитационно-разъяснительную работу, создает нормативную базу, товариществам предоставляются определенные условия благоприятствования (на счета товариществ передаются бюджетные средства дотаций, льгот и субсидий, устанавливаются налоговые льготы, передаются права на земельные участки и нежилые помещения), налаживают обучение лидеров ТСЖ. В таких условиях ТСЖ создаются довольно активно.

46. В последние годы работа органов местного самоуправления в городах по созданию ТСЖ принимает все менее активный характер или вовсе приостанавливается. Инициатива создания ТСЖ переходит к частному бизнесу: застройщикам и управляющим. Товарищества собственников жилья переходят из разряда внедряемых «сверху» идей в область деятельности частных компаний, работающих на рынке строительства жилья и управления недвижимостью. Для них создание ТСЖ является выгодным, так как способствует формированию спроса на жилье и услуги «нового типа».

47. Вопросами консультативной помощи, представительства интересов, обучения, защиты прав товариществ собственников жилья в городах начинают активно заниматься местные объединения товариществ – ассоциации, некоммерческие партнерства и др. Зачастую они берут на себя функции управления кондоминиумами и становятся конкурентами муниципальных управляющих и обслуживающих организаций. Возникновение и активная работа объединений ТСЖ вызывает у действующих и потенциальных лидеров товариществ уверенность в том, что им будет оказана нужная помощь, и способствует росту числа ТСЖ.

3.4.6. Дальнейшие перспективы и задачи развития товариществ собственников жилья в России

Наши исследования показали, что проводимые в стране преобразования в жилищной сфере: приватизация жилых помещений, реформа жилищно-коммунального хозяйства, - не вызывают сегодня значительного роста активности и заинтересованности собственников жилых и нежилых помещений в управлении жильем.

В то же время многие республики бывшего Советского Союза и страны Восточной Европы – так называемые страны с переходными экономиками, также пережившие длительный период огосударствления жилищного сектора, продвинулись значительно дальше России на поприще развития частной инициативы в жилищно-коммунальной отрасли. Так, в Казахстане, Эстонии, Литве, Словакии, Чехии, Венгрии значительная часть бывшего муниципального многоквартирного жилищного фонда находится в управлении объединений собственников жилья или частных компаний. Нужно отметить также, что многие из этих стран прошли через жилищную «шоковую терапию»: отказ от государственных и муниципальных дотаций на жилищно-коммунальные услуги, массовую «принудительную» приватизацию и т.п., - которая во многом способствовала быстрому росту частного сектора в жилищной сфере.

В этой связи встает вопрос о том, что необходимо (если это действительно необходимо) предпринять в России для того, чтобы «догнать» соседние страны по уровню развития самоуправления частных собственников жилья. Следует ли стремиться к всеобщей «кондоминиумизации»? Можно ли ожидать, что весь жилищный фонд в стране рано или поздно будет управляться товариществами собственников жилья? Вряд ли такая ситуация возможна, хотя потенциал роста и веса товариществ собственников жилья представляется весьма серьезным.

Во-первых, сегодня более половины многоквартирного жилищного фонда уже находится в частной собственности граждан, которые оплачивают большую часть стоимости получаемых ими жилищно-коммунальных услуг. К этому мы пришли постепенно, в результате десятилетних реформ. Нужно признать, что отказ от принципов шоковой терапии и затяжная поэтапная либерализация цен на жилищно-коммунальные услуги не способствовали расцвету частного предпринимательства в отрасли и пробуждению инициативы жильцов-собственников. В то же время грядущий уже скоро вывод жилищно-коммунального хозяйства на полную самоокупаемость, возможно одновременно с окончанием бесплатной приватизации жилья, как представляется, будет способствовать подъему частного сектора в жилищной сфере. Тем не менее в ведении муниципалитетов обязательно останется определенная часть жилищного фонда, которая будет предназначена для социальных нужд.

Во-вторых, задача товариществ собственников жилья, как ее видят законодатели и Правительство России, состоит не только в том, чтобы способствовать демонополизации предоставления услуг по управлению и обслуживанию жилищного фонда или замене муниципального управления на частное, но и в том, чтобы демонополизировать заказ жилищно-коммунальных услуг. Сочетание многообразия собственников и многообразия форм управления скорее сделает жилищный сектор страны устойчивым и доступным.

Таким образом, эволюционное развитие самоуправления собственников жилья представляется сегодня более предпочтительным и обоснованным, чем всеобщая срочная «кондоминиумизация». Однако, как уже отмечалось выше, можно влиять на процесс, создавая на местах конкретные стимулы и благоприятные условия для формирования и развития ТСЖ.

К числу первоочередных мер, которые необходимо предпринимать для поддержки товариществ собственников жилья, можно отнести:

· обязательную передачу ТСЖ бюджетных средств финансирования, положенных им по действующему законодательству (дотаций, льгот и субсидий);

· демонополизацию управления и обслуживания жилья, создание свободной конкурентной среды в сфере предоставления жилищно-коммунальных услуг;

· популяризацию опыта создания ТСЖ и распространение информации о положительных примерах;

· организацию подготовки специалистов в области управления жильем и обучения лидеров ТСЖ основам самоуправления.

Заключение

Реализующаяся модель реформы ЖКХ позволила добиться определенных позитивных результатов: существенно возросла оплата населением услуг ЖКХ, появились товарищества собственников жилья как форма немуниципальной собственности в многоквартирном доме, начались процессы демонополизации обслуживания жилья и проникновение частного капитала на данный рынок. Однако все эти процессы не изменили неэффективной системы функционирования жилищно-коммунального комплекса в целом, не поставили непреодолимых преград на пути возврата к нерыночным механизмам управления. Постепенные, частичные преобразования под жестким контролем государственных и муниципальных властей не позволили совершить качественный скачок и обеспечить саморазвитие данного сектора.

Усиление кризисных явлений в ЖКХ, ярко проявившееся прошлой зимой, ставит этот сектор перед принципиальной дилеммой: либо ужесточение административных методов регулирования жилищно-коммунального хозяйства, усиление «управленческой вертикали», рост направляемых в данный сектор бюджетных вложений как основной способ компенсации неэффективности существующих в нем институциональных механизмов, либо переход к ускоренному формированию предпосылок реальной (а не имитируемой, как это происходило до последнего времени) рыночной трансформации.

Первый из названных подходов фактически закрепляет на длительный срок нерыночные механизмы регулирования жилищно-коммунального сектора, разрушительный потенциал которых достаточно явно проявился за последнее десятилетие. Отсутствие в системе производства и сбыта жилищно-коммунальных услуг реальных экономических субъектов, имеющих рыночную мотивацию и заинтересованных в повышении эффективности собственной деятельности; высокая политизированность любых преобразований в данном секторе, приводящая к искажению смысла и откладыванию давно назревших реформ; отвлечение на дотирование предприятий ЖКХ крупных бюджетных средств, необходимых для развития сектора бюджетных услуг и поддержки малоимущих слоев населения, – все эти факторы не оставляют надежды на реальный рост эффективности жилищно-коммунального хозяйства и удовлетворение тех общественных нужд, которые не могут быть удовлетворены без бюджетной поддержки (образование, здравоохранение, социальная политика). Единственной жизнеспособной альтернативой является реальный переход данного сектора на рыночные механизмы функционирования и развития.

В настоящий момент экономические и политические перспективы реформирования жилищно-коммунального комплекса выглядят более благоприятно, чем в предыдущие годы. Это объясняется несколькими причинами.

Во-первых, после длительного периода стагнации начался экономический рост, значительно усилилась политическая стабильность. Таким образом, повышение тарифов на жилищно-коммунальные услуги для населения и прекращение безадресных дотаций предприятиям ЖКУ вызывает меньше опасений.

Во-вторых, большая часть самого болезненного процесса – повышения тарифов для населения – уже пройдена. Подавляющее большинство территорий вышли на 80 - 90%-ный уровень оплаты населением стоимости жилищно-коммунальных услуг. Если бы не реальная вероятность существенного роста тарифов главных национальных монополий на электроэнергию и газ, тема роста тарифов на ЖКУ постепенно вообще исчезла бы с повестки дня. Однако даже с учетом этого возможного роста тарифы на ЖКУ больше не будут изменяться в разы. Кроме того, реализованные практически повсеместно программы жилищных субсидий решают проблему социальной защиты значительной части семей с низкими доходами.

В-третьих, с учетом ограниченности запаса прочности существующих систем жизнеобеспечения на федеральном уровне существует реальная политическая воля коренным образом изменить ситуацию в жилищно-коммунальном комплексе. При всей демагогической шелухе вокруг этого процесса реальной альтернативы развитию экономических отношений не существует.

В-четвертых, растущий интерес бизнеса, с одной стороны, и активность населения как потребителя услуг ‑ с другой, ограничивают административный ресурс управления ЖКХ. На местном уровне все больше появляется примеров успешного решения проблем жилищного сектора рыночными методами. И эта тенденция носит достаточно устойчивый характер.

Для закрепления и развития отмеченных тенденций необходимо проведение на государственном и муниципальном уровнях адекватной политики, подразумевающей решение как приоритетных, не терпящих отлагательства задач, так и задач стратегических, нацеленных на обеспечение устойчивости и необратимости реформ.

Среди приоритетных задач следует выделить следующие.

1. Прекращение бюджетного дотирования предприятий жилищно-коммунального комплекса. Обсуждение этой задачи, на наш взгляд, должна прийти на смену модной политической теме о 100%-ных платежах населения за ЖКУ. Ключ к решению данной задачи – передача бюджетных денег на поддержку ЖКХ в распоряжение граждан, что уже делается в ряде регионов страны в ходе федерального эксперимента с жилищными субсидиями. Но не только это.
Повышение эффективности расходования бюджетных средств может заключаться не только в оказании адресной социальной помощи низкодоходным семьям, но и в замене бюджетных дотаций предприятиям на финансируемые бюджетом инвестиционные программы развития и модернизации жилищного фонда и коммунального комплекса. Самый простой пример подобных программ – капитальные ремонты жилищного фонда и объектов коммунальной инфраструктуры. Такой подход, с одной стороны, может способствовать сдерживанию роста тарифов для населения, с другой - обеспечивает контроль за целевым и эффективным использованием бюджетных средств. Эту работу в массовом порядке следует провести уже в 2003 - 2004 годах.

2. Сокращение объема льгот и обеспечение их финансирования. Неэффективность и дороговизна существующей системы льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг очевидна. Невозможность бюджета их финансово возмещать, по существу, приводит к тому, что за льготы определенным категориям граждан платят их соседи, это особенно хорошо видно в домах ТСЖ и порождает серьезные социальные проблемы.

Не решив этой политически сложной задачи, нельзя претендовать на финансовую стабилизацию жилищно-коммунального комплекса и его инвестиционную привлекательность.

Следует признать, что в новой версии Закона «Об основах федеральной жилищной политики» эта проблема ставилась, но не была решена. Льготы в очередной раз стали предметом политического торга в преддверии депутатских выборов. И выделенные федеральным бюджетом в 2003 году 15 млрд руб., конечно, частично улучшат ситуацию с компенсацией льгот, но не решат полностью эту проблему, оцениваемую на 2003 год в 46 млрд руб.

Необходимо ставить эту задачу в качестве приоритетной на 2004 год после окончания выборного сезона на федеральном уровне.

3. Реструктуризация и ликвидация задолженности предприятий жилищно-коммунального комплекса. Долги предприятий жилищно-коммунального комплекса, которые на начало 2003 года превысили 270 млрд руб., в первую очередь обусловлены бюджетными неплатежами за предоставленные дотации, льготы, субсидии, а также неоплатой бюджетными учреждениями потребленных коммунальных услуг. Второй по значимости фактор – несбалансированная тарифная политика, когда тарифы для предприятий коммунального сектора не изменялись вслед за изменениями тарифов, например, на газ и электроэнергию.

Решение этой проблемы связано с такими непопулярными политическими мерами, как признание бюджетами различных уровней долговых обязательств перед жилищно-коммунальным комплексом и включение этих обязательств в бюджеты следующих периодов, а также повышением тарифов для частичной компенсации накопленной несбалансированности.

2003 год должен уйти на анализ и выработку решений, с тем, чтобы начиная с 2004 года проблема ликвидации задолженности предприятий ЖКХ перешла в практическую плоскость.

4. Создание эффективной системы тарифного регулирования. Проблемы тарифов и договоров могут быть решены путем изменения нормативно-правового регулирования. В сфере тарифного регулирования основные задачи сводятся к следующему:

· передать на муниципальный уровень регулирование тарифов всех естественных монополий, действующих на данном локальном рынке, а не только муниципальных предприятий;

· гармонизировать принципы и механизмы тарифного регулирования на региональном и муниципальном уровнях;

· установить принципы формирования и функционирования органа по регулированию тарифов на региональном и муниципальном уровнях, обеспечивающие представительство в процессе регулирования всех заинтересованных сторон, гласность и публичность работы регулирующего органа;

· установить четкие процедуры регулирования тарифов, учитывающие период тарифного регулирования, факторы, приводящие к изменению тарифа, информацию, необходимую регулирующему органу для установления тарифа, и т.п.;

· отказаться от включения в тариф прибыли как процента от себестоимости услуги, обеспечить включение прибыли в тариф исходя из конкретных инвестиционных целей и мониторинг реализации этих целей со стороны регулирующего органа;

· обеспечить возможность включения особых условий, связанных с договорами с инвеститором по вопросам регулирования тарифов, в общий механизм тарифного регулирования.

При этом абсолютно бесперспективной является политика искусственного сдерживания роста тарифов на коммунальные услуги путем административного давления на процесс тарифного регулирования. Этот подход не только не способствует снижению нерациональных затрат, но и существенно тормозит институциональные преобразования. В конечном счете, отложенный рост тарифов все равно придется компенсировать, но уже с учетом неизбежных дополнительных потерь с точки зрения эффективности функционирования коммунального комплекса. Экономический выигрыш может дать только реальная заинтересованность рыночных субъектов в повышении эффективности собственной деятельности.

Для реализации намеченных задач необходимо принять Федеральный закон «Об общих принципах тарифного регулирования», который с учетом его политической востребованности может быть принят действующей Думой.

5. Создание правовой среды для взаимодействия власти и бизнеса в коммунальном секторе. Главной задачей реформирования коммунального хозяйства должно стать создание реальных экономических взаимоотношений в секторе, уход от административной формы управления, развитие предпринимательской инициативы. Решение этой задачи базируется на формировании партнерского взаимодействия власти и бизнеса в коммунальном секторе, когда власть гарантирует надежность и доступность предоставления коммунальных услуг, а частный бизнес – повышение эффективности и снижение ресурсоемкости предприятий жилищно-коммунального комплекса.

Привлечение частного бизнеса в коммунальный сектор не только улучшит управление отраслью, но и сделает ее привлекательной для инвестирования.

Проблема собственности в коммунальном секторе – принципиальный вопрос и для власти, и для инвесторов. Законодательно закрепленная за органами местного самоуправления ответственность за жизнеобеспечение населенных пунктов может быть реализована только в том случае, если коммунальные инфраструктурные объекты, в первую очередь сетевое хозяйство, находятся в муниципальной собственности. В этой связи концессионная форма соглашений между органами местного самоуправления и частным бизнесом в коммунальном хозяйстве, когда инфраструктурные объекты находятся в муниципальной собственности, а их управление и все связанные с этим коммерческие риски передаются частному бизнесу, представляется более предпочтительной. Ее полноценная реализация требует формирования соответствующего концессионного законодательства. До его принятия прототипом концессионных договоров могут служить долгосрочные договоры аренды с инвестиционными обязательствами.

6. Развитие бизнеса по управлению жилищной недвижимостью на основе пообъектного управления зданиями и рационального ресурсопотребления. В настоящее время становится очевидным, что относительные неудачи в процессе самоорганизации частных собственников жилья в многоквартирном жилищном фонде путем создания товариществ собственников жилья были связаны с отсутствием реального альтернативного предложения услуг по обслуживанию жилых зданий. В этой ситуации вновь созданным ТСЖ приходилось либо заниматься созданием «натурального хозяйства», либо обращаться к существующим муниципальным жилищным предприятиям-монополистам. При этом в последние годы достаточно большое распространение получила практика так называемого муниципального заказа в ЖКХ, когда тепловая энергия или вода заказывались не для конкретного дома, а для всего муниципального фонда в целом.

Коренное улучшение ситуации с развитием рыночных отношений в жилищном секторе связано не столько с силовым созданием ТСЖ, сколько с формированием конкурентного предложения услуг в сфере управления жилищным фондом. Есть все основания полагать, что многообразие предложения будет стимулировать многообразие спроса на эти услуги, что послужит действенным стимулом для создания ТСЖ.

Важная задача, свособствующая развитию бизнеса по управлению жилищной недвижимостью, – формирование экономической мотивации к ресурсосбережению в жилищном фонде по схеме работы энергосервисного бизнеса, когда объем доходов энергосервисной компании напрямую зависит от снижения потребления ресурсов в масштабах здания при соблюдении качества среды проживания.

Для развития такого бизнеса требуется разработка методологической базы формирования системы договорных отношений в сфере предоставления жилищно-коммунальных услуг.

Развитие реальных рыночных отношений в жилищно-коммунальном секторе в значительной степени сдерживается правовым статусом преобладающего числа работающих в нем предприятий. Это в подавляющем большинстве муниципальные (или государственные) унитарные предприятия, владеющие муниципальным имуществом на праве хозяйственного ведения.

Проведенный анализ показывает, что политический фактор играет ключевую роль в обеспечении реального реформирования жилищно-коммунального сектора. Также очевидно, что в ближайший год выборов в Государственную Думу и президента трудно рассчитывать на принятие жестких политических решений в сфере реформирования ЖКХ. Для того чтобы страна спокойно перезимовала, опять будет мобилизован весь административный ресурс, вплоть до привлечения к управлению ЖКХ российских олигархов. А вот затем с помощью тех же олигархов вопрос будет поставлен ребром: если мы хотим обеспечить нормальные условия проживания людей, то альтернативы рыночным отношениям в секторе нет.

И задача реформаторов состоит сейчас в том, чтобы подготовить необходимые инструментальные средства, которые с большой вероятностью позволят в 2004 - 2005 годах коренным образом улучшить ситуацию в жилищно-коммунальном комплексе страны.
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� Для анализа динамики изменения стоимости ЖКУ в исследовании использовался федеральный стандарт стоимости ЖКУ, ежегодно утверждаемый постановлением Правительства Российской Федерации. При определенной условности этого показателя он достаточно точен для того, чтобы продемонстрировать и оценить ключевые тенденции динамики стоимости ЖКУ.





� Поправки в Федеральный закон от 14 апреля 1995 г. № 41-ФЗ «О государственном регулировании тарифов на электрическую и тепловую энергию в Российской Федерации», принятые в конце 2002 года, предусматривают увязку процесса формирования федерального бюджета с тарифами на электрическую и тепловую энергию, однако эта процедура не является обязательной для регионального и муниципального уровней регулирования.


� Экспертная оценка, в среднем для предприятий теплоснабжения по Российской Федерации.


� Абсолютные значения t-статистики.


� R2 – множественный коэффициент детерминации, чем ближе он к единице, тем выше качество оценки. F-статистика показывает, действительно ли полученное при оценке регрессии значение коэффициента R2 отражает истинную зависимость или оно появилось случайно. При 5%-ном уровне значимости значение F-статистики должно превышать 2,30. Статистика Дарбина – Уотсона (DW) показывает наличие автокорреляции в остатках уравнения регрессии. Если значение статистики приближается к 2, то существует автокорреляция, что делает коэффициенты регрессии неэффективными.


t-статистика показывает значимость оценки b. Если значение t-статистики больше чем 1,96 или меньше чем -1,96, то коэффициент b значим в 95% случаев. Это определяется уровнем значимости в 5%.


� Муниципального жилищного фонда еще не было. Абсолютное большинство жилых домов и 100% многоквартирных домов входило в состав государственного жилищного фонда (статья 5 ЖК РСФСР).


� Позднее Правительство Российской Федерации своими постановлениями распространило этот принцип и на собственников жилых помещений.


� По данным Госстроя России, доля оплаты населением жилищно-коммунальных услуг в 2002 году составляла 52,3% стоимости ЖКУ с учетом предоставляемых льгот и субсидий.


� В течение одного года со дня вступления закона в силу будет действовать режим, в соответствии с которым размер оплаты жилья и коммунальных услуг для граждан, чьи доходы ниже прожиточного минимума, не должен повыситься более чем на 50%. Таким образом, для граждан, ранее получавших жилищные субсидии по «второму основанию», оно фактически сохраняется на один год, но размер оплаты жилья повышается с 50 руб. на человека в месяц до 75 руб.


� Величина федеральных стандартов приводится в соответствии с Постановлением Правительства Российской Федерации от 19 ноября 2001 г. № 804 <37>.


� Анализ влияния названных причин на динамику оплаты жилья и коммунальных услуг не проводится в настоящем исследовании, так как имеющаяся информация носит слишком общий характер, а данные, которые позволили бы выполнить анализ с привлечением статистических методов, малодоступны.


� Авторы отдают себе отчет в том, что данная гипотеза, возможно, очевидна и не требует серьезных доказательств, особенно для специалистов жилищно-коммунального хозяйства и социальной защиты. В то же время мы намеренно включаем ее в анализ, чтобы последовательно проверить все политические факторы, сдерживающие повышение ставок оплаты жилья и коммунальных услуг.





� Квартира общей площадью 54 кв. м для семьи из 3 человек.


� Можно также предположить, что снижение количества получателей жилищных субсидий было вызвано повышением стандарта максимально допустимой доли собственных расходов граждан на ЖКУ в совокупном доходе семьи – с 20% в 1998 году до 22% в 2001 году. Это предположение будет проверено в рамках анализа гипотезы 4.


� Официально публикуется информация о среднедушевых доходах населения только в среднем по субъектам Российской Федерации, и ее использование лишает анализ достоверности. Сбор информации о доходах населения в муниципальных образованиях затруднен.


� Службы субсидий и иные социальные службы в России не уполномочены проверять размер доходов граждан иначе, чем путем сверки информации с налоговыми органами.


� Нулевые значения, означавшие, что в городе вообще нет программы жилищных субсидий, не присваивались, так как таких городов в обследованной выборке не было.


� Использование методики расчета совокупного дохода семьи с учетом всех членов семьи независимо от места регистрации уменьшает количество семей, получающих жилищные субсидии.


� Наличие местных ограничений уменьшает количество семей, получающих жилищные субсидии.


� Абсолютные значения t-статистики приведены в скобках.


� R2 – множественный коэффициент детерминации; чем ближе он к единице, тем выше качество оценки. F-статистика показывает, действительно ли полученное при оценке регрессии значение коэффициента R2 отражает истинную зависимость или оно появилось случайно. При 5%-ном уровне значимости значение F-статистики должно превышать 2,3. Статистика Дарбина-Уотсона (DW) показывает наличие автокорреляции в остатках уравнения регрессии. Если значение статистики приближается к 2, то существует автокорреляция, что делает коэффициенты регрессии неэффективными.


t-статистка показывает значимость оценки b. Если значение t-статистики больше чем 1,96 или меньше чем -1,96 то коэффициент b значим в 95% случаев. Это определяется уровнем значимости в 5%.


df – число степеней свободы, равное количеству наблюдений в выборке за вычетом количества всех переменных.


� В соответствии с требованиями, предъявляемыми к регрессионной модели, зависимый показатель должен описываться только условно не зависящими друг от друга переменными. В связи с этим в регрессионной модели, к примеру, описывающей влияние факторов на вероятность проведения конкурсов, невозможно одновременно использовать такие факторы, как площадь муниципального жилищного фонда и численность населения муниципального образования, поскольку они тесно связаны друг с другом.


� Представлена информация только о значимых связях (коэффициент корреляции больше 0,7) с высокой достоверностью


� Связь между факторами считается тесной, если модуль коэффициента корреляции превышает 0,7 при уровне достоверности, не превышающем 0,005.


� В отличие от Закона «Об основах федеральной жилищной политики» Гражданский кодекс Российской Федерации не причисляет прилегающие земельные участки к общему имуществу, находящемуся в общей долевой собственности домовладельцев, – в ст. 290 земельные участки не упоминаются.


� До июля 2002 года эта обязанность вменялась согласно закону Государственной жилищной инспекции, но Федеральным законом от 30.12.01 г. № 196-ФЗ данное положение отменено.


� Ежегодный статистический справочник / Госкомстат России. М., 1996.


� Рассчитано как отношение числа ТСЖ, созданных на базе данного вида жилищного фонда, к общему числу ТСЖ, созданных в городе.


� Форма «22-ЖКХ – реформа».


� Например, по данным Госкомстата за 1999 год, в республике Дагестан насчитывалось больше ТСЖ (267), чем в каком-либо другом регионе, но в административном центре республики – Махачкале – не было ни одного. Однако в Дагестане, как и в других республиках Кавказа, традиционно преобладает частное односемейное жилье; доля многоквартирного жилья, где могут создаваться ТСЖ, крайне невелика, и сосредоточено оно в городах, прежде всего в Махачкале. Таким образом, представленные данные были заведомо неверны. Это подтвердил и ответ из Министерства строительства и жилищно-коммунального хозяйства на запрос, сделанный Госстроем России в 2000 году.


� Включая Новгород Великий, Чебоксары, Ростов-на-Дону, Пермь, Рязань, Москву, Димитровград и Нижний Новгород.
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Лист1

		

		Темпы роста собственных расходов в ЖКК в сравнении с темпами роста цен

		на электроэнергию, газ, и ИПЦ

				ИПЦ		Темпы роста цен на ЖКУ		Электроэнергия		Газ		ЖКК

		1998		184.5		112		108.6		108.6		113.8		184.5

		1999		136.5		125		119.7		113.6		128.7		251.8425

		2000		120.2		111.3		141.7		162		90.9

		2001		118.6		110.9		137		129		99.1

		2002		114.7		134.5		125		130		138

		Эффект отложенной инфляции в ЖКК

				ИПЦ нарастающим итогом		Темп роста цен на услуги ЖКК нарастающим итогом		Эффект отложенной инфляции нарастающим итогом (отставание темпов роста ЖКК от ИПЦ в разы)

		1998		184.5		113.8		1.62

		1999		251.8		146.4		1.72

		2000		302.7		133.1		2.27

		2001		359		131.8		2.72

		2002		411.8		182		2.26

				ИПЦ		Темпы роста цен на ЖКУ		Электроэнергия		Газ		ЖКК		ИПЦ		Темпы роста цен на ЖКУ		Электроэнергия		Газ		ЖКК

		1997		100		100		100		100		100		100		100		100		100		100

		1998		184.5		112		108.6		108.6		113.8		185		112		109		109		114

		1999		136.5		125		119.7		113.6		128.7		252		140		130		123		146

		2000		120.2		111.3		141.7		162		90.9		303		156		184		200		133

		2001		118.6		110.9		137		129		99.1		359		173		252		258		132

		2002		114.7		134.5		125		130		138		412		232		315		335		182
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		Темпы роста собственных расходов в ЖКК в сравнении с темпами роста цен

		на электроэнергию, газ, и ИПЦ

				ИПЦ		Темпы роста цен на ЖКУ		Электроэнергия		Газ		ЖКК

		1998		184.5		112		108.6		108.6		113.8		184.5

		1999		136.5		125		119.7		113.6		128.7		251.8425

		2000		120.2		111.3		141.7		162		90.9

		2001		118.6		110.9		137		129		99.1

		2002		114.7		134.5		125		130		138

		Эффект отложенной инфляции в ЖКК

				ИПЦ нарастающим итогом		Темп роста цен на услуги ЖКК нарастающим итогом		Эффект отложенной инфляции нарастающим итогом (отставание темпов роста ЖКК от ИПЦ в разы)

		1998		184.5		113.8		1.62

		1999		251.8		146.4		1.72

		2000		302.7		133.1		2.27

		2001		359		131.8		2.72

		2002		411.8		182		2.26
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		1998		184.5		112		108.6		108.6		113.8		185		112		109		109		114

		1999		136.5		125		119.7		113.6		128.7		252		140		130		123		146

		2000		120.2		111.3		141.7		162		90.9		303		156		184		200		133
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Лист1

		city		date		compet		nte		status		separat

		Владимир		1/1/98		1		0		1		0

		Волхов		1/1/98		1		0		0		0

		Йошкар-Ола		1/1/98		0		0		0		0

		Гусь-Хру		1/1/98		0		0		0		0

		Новочеркасск		1/1/98		1		0		0		0

		Пермь		1/1/98		0		0		0		0

		Ульяновск		1/1/98		0		0		0		0

		Димитровград		1/1/98		0		1		0		0

		Магадан		1/1/98		0		0		0		0

		Хабаровск		1/1/98		0		0		0		0

		Бузулук		1/1/98		0		0		0		0

		Гатчина		1/1/98		0		1		1		0

		Луга		1/1/98		0		0		0		0

		Переясловка		1/1/98		0		0		0		0

		Цивильск		1/1/98		0		0		0		0





ПТЭ

		Соблюдение требований и норм Правил технической эксплуатации		1997 г.		1998 г.		1999 г.		2000 г.		2001 г.
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		Соблюдение требований и норм Правил технической эксплуатации		1997 г.		1998 г.		1999 г.		2000 г.		2001 г.

		Нет		15		13		13		12		10

		Да		10		12		12		13		15
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		Соблюдение требований и норм Правил технической эксплуатации		1997 г.		1998 г.		1999 г.		2000 г.		2001 г.
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		Соблюдение требований и норм Правил технической эксплуатации		1997 г.		1998 г.		1999 г.		2000 г.		2001 г.
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Статус

		0		0

		0		0

		0		0

		0		0

		0		0



МУП

МУ



Диаграмма10

		да
Разделение функций		да
Разделение функций

		нет		нет

		МУП
форма		МУП
форма

		МУ		МУ

		да
ПТЭ		да
ПТЭ

		нет		нет

		да
Полит		да
Полит

		нет		нет



Был

Не было

35

26

8

53

16

52

27

30

17

9

26

73

42

3

1

79



Лист4

						Был		Не было

		Разделение функций		да		35		26

				нет		8		53

		форма		МУП		16		52

				МУ		27		30

		ПТЭ		да		17		9

				нет		26		73

		Полит		да		42		3

				нет		1		79






_1124026066.unknown

_1124024998.xls
Диаграмма1

		1997 год		1997 год

		1998 год		1998 год

		1999 год		1999 год

		2000 год		2000 год

		2001 год		2001 год



Малые МО

Средние и крупные МО

0.182

0.5

0.182

0.467

0.091

0.429

0.091

0.462

0.182

0.455



Итог

				1997 год		1998 год		1999 год		2000 год		2001 год

		Малые МО		18.20%		18.20%		9.10%		9.10%		18.20%

		Средние и крупные МО		50%		46.70%		42.90%		46.20%		45.50%
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Диаграмма. Доля муниципальных образований, в которых прошли конкурсы на обслуживание жилфонда



Лист2

										Факт		Порядок

		Чебоксары		1/1/98		2		1		0		1

		Рязань		1/1/98		2		2		1		1

		Петрозаводск		1/1/98		2		1		0		1

		Череповец		1/1/98		2		2		1		1

		Владимир		1/1/98		2		2		1		1

		Оренбург		1/1/98		2		2		1		1

		Йошкар-Ола		1/1/98		2		1		0		1

		В.Новгород		1/1/98		2		2		1		1

		Новочеркасск		1/1/98		2		2		1		1

		Пермь		1/1/98		2		1		0		1

		Ульяновск		1/1/98		2		1		0		1

		Н.Новгород		1/1/98		2		2		1		1

		Магадан		1/1/98		2		1		0		1

		Хабаровск		1/1/98		2		1		0		1

										7		14		50.0%

		Чебоксары		1/1/99		2		1		0		1

		Чебоксары		1/1/99		2		1		0		1

		Рязань		1/1/99		2		2		1		1

		Петрозаводск		1/1/99		2		2		1		1

		Череповец		1/1/99		2		2		1		1

		Владимир		1/1/99		2		1		0		1

		Оренбург		1/1/99		2		2		1		1

		Йошкар-Ола		1/1/99		2		1		0		1

		В.Новгород		1/1/99		2		2		1		1

		Новочеркасск		1/1/99		2		2		1		1

		Пермь		1/1/99		2		1		0		1

		Ульяновск		1/1/99		2		1		0		1

		Н.Новгород		1/1/99		2		2		1		1

		Магадан		1/1/99		2		1		0		1

		Хабаровск		1/1/99		2		1		0		1

										7		15		46.7%

		Чебоксары		1/1/00		2		2		1		1

		Чебоксары		1/1/00		2		2		1		1

		Рязань		1/1/00		2		2		1		1

		Петрозаводск		1/1/00		2		2		1		1

		Череповец		1/1/00		2		1		0		1

		Владимир		1/1/00		2		1		0		1

		Оренбург		1/1/00		2		1		0		1

		Йошкар-Ола		1/1/00		2		1		0		1

		В.Новгород		1/1/00		2		1		0		1

		Новочеркасск		1/1/00		2		2		1		1

		Пермь		1/1/00		2		1		0		1

		Ульяновск		1/1/00		2		1		0		1

		Н.Новгород		1/1/00		2		2		1		1

		Магадан		1/1/00		2		1		0		1

										6		14		42.9%

		Чебоксары		1/1/01		2		2		1		1

		Рязань		1/1/01		2		1		0		1

		Петрозаводск		1/1/01		2		2		1		1

		Череповец		1/1/01		2		2		1		1

		Владимир		1/1/01		2		1		0		1

		Оренбург		1/1/01		2		2		1		1

		Йошкар-Ола		1/1/01		2		1		0		1

		В.Новгород		1/1/01		2		1		0		1

		Новочеркасск		1/1/01		2		2		1		1

		Пермь		1/1/01		2		2		1		1

		Ульяновск		1/1/01		2		1		0		1

		Магадан		1/1/01		2		1		0		1

		Хабаровск		1/1/01		2		1		0		1

										6		13		46.2%

		Чебоксары		1/1/02		2		2		1		1

		Рязань		1/1/02		2		2		1		1

		Петрозаводск		1/1/02		2		2		1		1

		Череповец		1/1/02		2		2		1		1

		Владимир		1/1/02		2		1		0		1

		Оренбург		1/1/02		2		1		0		1

		Йошкар-Ола		1/1/02		2		1		0		1

		В.Новгород		1/1/02		2		1		0		1

		Пермь		1/1/02		2		2		1		1

		Ульяновск		1/1/02		2		1		0		1

		Магадан		1/1/02		2		1		0		1

										5		11		45.5%





Лист1

		city		date		sm#12		@konkurs

		Волхов		1/1/98		1		1		1

		Гусь-Хру		1/1/98		1		0		1

		Бор		1/1/98		1		1		1

		Димитровград		1/1/98		1		0		1

		Бузулук		1/1/98		1		0		1

		Гатчина		1/1/98		1		0		1

		Луга		1/1/98		1		0		1

		Бикин		1/1/98		1		0		1

		Гатчинский р-н		1/1/98		1		0		1

		Переясловка		1/1/98		1		0		1

		Цивильск		1/1/98		1		0		1

								2		11		18.2%

		Волхов		1/1/99		1		0		1

		Гусь-Хру		1/1/99		1		1		1

		Бор		1/1/99		1		1		1

		Димитровград		1/1/99		1		0		1

		Бузулук		1/1/99		1		0		1

		Гатчина		1/1/99		1		0		1

		Луга		1/1/99		1		0		1

		Бикин		1/1/99		1		0		1

		Гатчинский р-н		1/1/99		1		0		1

		Переясловка		1/1/99		1		0		1

		Цивильск		1/1/99		1		0		1

								2		11		18.2%

		Волхов		1/1/00		1		0		1

		Гусь-Хру		1/1/00		1		0		1

		Бор		1/1/00		1		1		1

		Димитровград		1/1/00		1		0		1

		Бузулук		1/1/00		1		0		1

		Гатчина		1/1/00		1		0		1

		Луга		1/1/00		1		0		1

		Бикин		1/1/00		1		0		1

		Гатчинский р-н		1/1/00		1		0		1

		Переясловка		1/1/00		1		0		1

		Цивильск		1/1/00		1		0		1

								1		11		9.1%

		Волхов		1/1/01		1		0		1

		Гусь-Хру		1/1/01		1		0		1

		Бор		1/1/01		1		1		1

		Димитровград		1/1/01		1		0		1

		Бузулук		1/1/01		1		0		1

		Гатчина		1/1/01		1		0		1

		Луга		1/1/01		1		0		1

		Бикин		1/1/01		1		0		1

		Гатчинский р-н		1/1/01		1		0		1

		Переясловка		1/1/01		1		0		1

		Цивильск		1/1/01		1		0		1

								1		11		9.1%

		Волхов		1/1/02		1		1		1

		Гусь-Хру		1/1/02		1		0		1

		Бор		1/1/02		1		1		1

		Димитровград		1/1/02		1		0		1

		Бузулук		1/1/02		1		0		1

		Гатчина		1/1/02		1		0		1

		Луга		1/1/02		1		0		1

		Бикин		1/1/02		1		0		1

		Гатчинский р-н		1/1/02		1		0		1

		Переясловка		1/1/02		1		0		1

		Цивильск		1/1/02		1		0		1

								2		11		18.2%





Конкурсы от площади

		city		date		sm#12		@konkurs		tar_tot		tar_pop		tp_tt		sm		sc		scm		scv		spp		spp_sc		pricebeg		priceend		d_price		@d_price		house		pp_tot		pp_priv		pp_mun		d_pp_pri		@pp_pri		@nte		@forma		@razdel		@polit		stj_sm		scm_sm		scm_sc		beg_tt		@sv		budget		populat		bud_obes		jkh_budj

		Волхов		1/1/98		1		2		0.91		0.25		0.27		856.6		186		0		186		186		1		1.76		1.72		-0.023		2		160		2		1		1		0.5		2		1		1		1		2		0.04		0		0		1.93		0		9999999		50.4		9999999		9999999

		Волхов		1/1/99		1		1		1.26		0.95		0.75		856.6		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.04		0		9999999		0		0		9999999		50.4		9999999		9999999

		Волхов		1/1/00		1		1		1.53		0.95		0.62		856.6		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		2		1		0.04		0		9999999		0		0		9999999		50.4		9999999		9999999

		Волхов		1/1/01		1		1		2.32		0.95		0.41		854.6		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		2		1		0.04		0		9999999		0		0		9999999		50.4		9999999		9999999

		Волхов		1/1/02		1		2		2.74		2.18		0.8		854.6		247.78		247.78		0		247.78		1		1.74		1.74		0		1		104		5		5		0		1		2		1		1		2		2		0.04		0.29		1		0.64		0		9999999		50.4		9999999		9999999

		Гусь-Хру		1/1/98		1		1		0.92		0.46		0.5		902		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.11		0		9999999		0		1		9999999		73.4		9999999		9999999

		Гусь-Хру		1/1/99		1		2		0.92		0.46		0.5		923.6		79.99		79.99		0		0		0		0.96		0.88		-0.083		2		21		4		1		3		0.25		2		1		2		2		1		0.11		0.09		1		1.04		0		9999999		73.4		9999999		9999999

		Гусь-Хру		1/1/00		1		1		1.12		0.46		0.41		923.6		0		0		0		9999999		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.12		0		9999999		0		1		9999999		73.4		9999999		9999999

		Гусь-Хру		1/1/01		1		1		1.76		0.62		0.35		942		0		0		0		9999999		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.12		0		9999999		0		0		9999999		73.4		9999999		9999999

		Гусь-Хру		1/1/02		1		1		2.1		1.9		0.9		956		0		0		0		9999999		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.12		0		9999999		0		1		9999999		73.4		9999999		9999999

		Бор		1/1/98		1		2		1.19		0.4		0.34		792		83		83		0		0		0		0.6		0.55		-0.083		2		39		5		0		5		0		1		2		1		2		2		0.02		0.1		1		0.5		0		9999999		63.3		9999999		9999999

		Бор		1/1/99		1		2		1.22		0.49		0.4		799.8		535.7		535.7		0		122		0.23		0.53		0.49		-0.075		2		183		10		1		9		0.1		2		2		1		2		2		0.02		0.67		1		0.43		0		9999999		63.3		9999999		9999999

		Бор		1/1/00		1		2		1.25		0.55		0.44		814.2		195.7		195.7		0		0		0		0.65		0.62		-0.046		2		83		6		0		6		0		1		2		1		2		2		0.01		0.24		1		0.52		0		9999999		63.3		9999999		9999999

		Бор		1/1/01		1		2		1.6		1.09		0.68		830.3		116.6		116.6		0		116.6		1		0.72		0.72		0		1		51		6		1		5		0.17		2		2		1		2		2		0.01		0.14		1		0.45		0		9999999		63.3		9999999		9999999

		Бор		1/1/02		1		2		1.83		1.77		0.97		988.4		33.5		33.5		0		33.5		1		0.85		0.82		-0.035		2		15		4		1		3		0.25		2		2		1		2		2		0.01		0.03		1		0.46		0		9999999		63.3		9999999		9999999

		Димитровград		1/1/98		1		1		0.89		0.2		0.22		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		2		1		1		1		0.01		9999999		9999999		0		0		9999999		137		9999999		9999999

		Димитровград		1/1/99		1		1		1.63		0.67		0.41		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		2		1		1		1		0.01		9999999		9999999		0		0		9999999		137		9999999		9999999

		Димитровград		1/1/00		1		1		1.91		1.02		0.53		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		0		0		9999999		137		9999999		9999999

		Димитровград		1/1/01		1		1		2.53		1.51		0.6		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.02		9999999		9999999		0		1		9999999		137		9999999		9999999

		Димитровград		1/1/02		1		1		2.64		1.77		0.67		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		2		1		0.02		9999999		9999999		0		1		9999999		137		9999999		9999999

		Бузулук		1/1/98		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Бузулук		1/1/99		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Бузулук		1/1/00		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Бузулук		1/1/01		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Бузулук		1/1/02		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Гатчина		1/1/98		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		2		2		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Гатчина		1/1/99		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		2		2		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Гатчина		1/1/00		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		2		2		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Гатчина		1/1/01		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		2		2		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Гатчина		1/1/02		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		2		2		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Луга		1/1/98		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Луга		1/1/99		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Луга		1/1/00		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Луга		1/1/01		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Луга		1/1/02		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Бикин		1/1/98		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Бикин		1/1/99		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Бикин		1/1/00		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Бикин		1/1/01		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Бикин		1/1/02		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Гатчинский р-н		1/1/98		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Гатчинский р-н		1/1/99		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Гатчинский р-н		1/1/00		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Гатчинский р-н		1/1/01		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Гатчинский р-н		1/1/02		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Переясловка		1/1/98		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Переясловка		1/1/99		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Переясловка		1/1/00		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Переясловка		1/1/01		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Переясловка		1/1/02		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Цивильск		1/1/98		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Цивильск		1/1/99		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Цивильск		1/1/00		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Цивильск		1/1/01		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Цивильск		1/1/02		1		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Чебоксары		1/1/98		2		1		0.9		0.44		0.49		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		2		1		0.09		0		9999999		0		1		9999999		459.2		9999999		9999999

		Чебоксары		1/1/99		2		1		1.15		0.62		0.54		6031		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		2		1		0.1		0		9999999		0		1		609.55		459.2		1.33		9999999

		Чебоксары		1/1/00		2		2		1.37		0.92		0.67		6046		248		248		0		0		0		1.02		0.98		-0.039		2		91		5		4		1		0.8		2		1		1		2		2		0.09		0.04		1		0.74		0		788.54		459.2		1.72		25.6

		Чебоксары		1/1/99		2		1		1.15		0.62		0.54		6031		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		2		1		0.1		0		9999999		0		1		609.55		459.2		1.33		9999999

		Чебоксары		1/1/00		2		2		1.37		0.92		0.67		6046		248		248		0		0		0		1.02		0.98		-0.039		2		91		5		4		1		0.8		2		1		1		2		2		0.09		0.04		1		0.74		0		788.54		459.2		1.72		25.6

		Чебоксары		1/1/01		2		2		1.79		1.44		0.8		6049		711.8		711.8		0		109.2		0.15		1.27		1.09		-0.142		2		147		12		2		10		0.17		2		1		1		2		2		0.09		0.12		1		0.71		1		919.55		459.2		2		36.6

		Чебоксары		1/1/02		2		2		2.97		2.97		1		6158.4		6133.4		5573		0		219.7		0.04		1.38		1.36		-0.014		2		147		33		6		27		0.18		2		1		1		2		2		0.09		0.9		0.91		0.46		1		9999999		459.2		9999999		9999999

		Рязань		1/1/98		2		2		0.75		0.5		0.67		9999999		955		955		0		554		0.58		0.68		0.66		-0.029		2		282		18		10		8		0.56		2		1		2		2		2		0.05		9999999		1		0.91		0		9999999		529.9		9999999		9999999

		Рязань		1/1/99		2		2		0.9		0.5		0.56		6678.1		33.7		33.7		0		33.7		1		0.62		0.65		0.048		1		9		2		1		1		0.5		2		1		2		2		2		0.05		0.01		1		0.69		1		9999999		529.9		9999999		9999999

		Рязань		1/1/00		2		2		0.9		0.5		0.56		6875.2		402.1		402.1		0		301.2		0.75		0.6		0.61		0.017		1		99		16		5		11		0.31		2		1		2		2		2		0.05		0.06		1		0.67		1		1057.18		529.9		2		33

		Рязань		1/1/01		2		1		1.3		0.8		0.62		7157		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.06		0		9999999		0		1		1384.82		529.9		2.61		34.7

		Рязань		1/1/02		2		2		2.9		2.9		1		6970		419.8		419.8		0		237.3		0.57		1.43		1.35		-0.056		2		177		8		5		3		0.63		2		1		2		2		2		0.06		0.06		1		0.49		1		1938.21		529.9		3.66		28.6

		Петрозаводск		1/1/98		2		1		1.3		0.52		0.4		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		2		2		2		1		0.01		0		9999999		0		1		303.19		282.1		1.07		26.92

		Петрозаводск		1/1/99		2		2		1.3		0.9		0.69		4016		916.56		916.56		0		0		0		3.33		3.06		-0.081		2		264		7		3		4		0.43		2		2		2		2		2		0.01		0.23		1		2.56		1		577.42		282.1		2.05		34.21

		Петрозаводск		1/1/00		2		2		1.3		0.9		0.69		4114.7		128.55		128.54		0		0		0		3.42		3.3		-0.035		2		173		4		2		2		0.5		2		2		2		2		2		0.01		0.03		1		2.63		1		737.45		282.1		2.61		30.73

		Петрозаводск		1/1/01		2		2		1.67		0.9		0.54		4214.5		1153.08		1153.08		0		301.25		0.26		4.5		5.29		0.176		1		335		8		2		6		0.25		2		2		2		2		2		0.01		0.27		1		2.69		1		895.78		282.1		3.18		27.83

		Петрозаводск		1/1/02		2		2		2.3		1.84		0.8		4234		1210		1210		0		1210		1		6.5		6.6		0.015		1		452		3		1		2		0.33		2		2		2		2		2		0.01		0.29		1		2.83		1		994.29		282.1		3.52		9999999

		Череповец		1/1/98		2		2		2.31		1.18		0.51		5013.2		340.1		340.1		0		159.9		0.47		1.69		1.69		0		1		97		11		7		4		0.64		2		2		2		2		2		0.02		0.07		1		0.73		1		9999999		324.4		9999999		9999999

		Череповец		1/1/99		2		2		2.29		2.29		1		5152		422.74		422.74		0		133.51		0.32		1.29		1.16		-0.101		2		80		10		5		5		0.5		2		2		2		2		2		0.02		0.08		1		0.56		1		9999999		324.4		9999999		9999999

		Череповец		1/1/00		2		1		1.51		1.51		1		5738.7		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		2		2		2		1		0.02		0		9999999		0		1		9999999		324.4		9999999		9999999

		Череповец		1/1/01		2		2		1.51		1.51		1		5792.1		318.71		318.71		0		196.11		0.62		1.2		1.2		0		1		94		5		2		3		0.4		2		2		2		2		2		0.02		0.06		1		0.79		1		9999999		324.4		9999999		9999999

		Череповец		1/1/02		2		2		2.67		2.67		1		5822.2		212		212		0		0		0		1.69		1.69		0		1		83		1		1		0		1		2		2		2		2		2		0.02		0.04		1		0.63		0		9999999		324.4		9999999		9999999

		Владимир		1/1/98		2		2		1.28		0.39		0.3		4706		251.8		0		251.8		51.38		0.2		1.12		1.12		0		1		126		7		4		3		0.57		2		1		2		1		2		0.01		0		0		0.88		1		597		337.1		0.18		9999999

		Владимир		1/1/99		2		1		1.14		0.34		0.3		4706		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		1		1		0.01		0		9999999		0		1		638		337.1		1.89		23.9

		Владимир		1/1/00		2		1		1.14		0.34		0.3		4706		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		1		1		0.01		0		9999999		0		1		9999999		337.1		9999999		9999999

		Владимир		1/1/01		2		1		2.09		2.09		1		4829		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		1		1		0.01		0		9999999		0		1		9999999		337.1		9999999		9999999

		Владимир		1/1/02		2		1		3.7		3.02		0.82		4926.5		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		1		1		0.01		0		9999999		0		1		9999999		337.1		9999999		9999999

		Оренбург		1/1/98		2		2		1.45		1.02		0.7		4998		702.74		658.55		44.19		9999999		,		0.77		0.73		-0.052		2		739		11		5		6		0.45		2		1		2		2		2		0.17		0.13		0.94		0.53		1		9999999		523.6		9999999		9999999

		Оренбург		1/1/99		2		2		1.28		0.89		0.7		4998		624		624		0		230.9		0.37		0.7		0.7		0		1		542		11		8		3		0.73		2		1		2		2		2		0.17		0.12		1		0.55		1		9999999		523.6		9999999		9999999

		Оренбург		1/1/00		2		1		1.5		1.05		0.7		4998		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		1		0.17		0		9999999		0		1		1330.52		523.6		2.54		20.2

		Оренбург		1/1/01		2		2		1.5		1.05		0.7		4900.9		462.64		462.64		0		159.6		0.34		1.38		1.38		0		1		714		11		7		4		0.64		2		1		2		2		2		0.17		0.09		1		0.92		1		1721.61		523.6		3.29		24.4

		Оренбург		1/1/02		2		1		2.54		1.4		0.55		4900.9		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		2		0.17		0		9999999		0		1		9999999		523.6		9999999		9999999

		Йошкар-Ола		1/1/98		2		1		1.38		0.17		0.12		2812		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0		0		9999999		0		0		9999999		249.2		9999999		9999999

		Йошкар-Ола		1/1/99		2		1		1.38		0.17		0.12		2852		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0		0		9999999		0		0		9999999		249.2		9999999		9999999

		Йошкар-Ола		1/1/00		2		1		1.73		0.24		0.14		2892		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0		0		9999999		0		0		355.46		249.2		1.43		30.2

		Йошкар-Ола		1/1/01		2		1		1.73		1.02		0.59		3071		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0		0		9999999		0		1		9999999		249.2		9999999		9999999

		Йошкар-Ола		1/1/02		2		1		2.18		1.78		0.82		3270		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0		0		9999999		0		1		709.58		249.2		2.85		23.1

		В.Новгород		1/1/98		2		2		1.08		0.41		0.38		2390.3		853.08		853.1		0		128.04		0.15		0.83		0.86		0.033		1		9999999		8		2		6		0.25		2		1		2		2		2		0.14		0.36		1		0.77		1		498.54		229.5		2.17		45.98

		В.Новгород		1/1/99		2		2		1.21		0.75		0.62		2529		680.82		680.82		0		680.82		1		0.74		0.74		0		1		9999999		6		4		2		0.67		2		1		2		2		2		0.13		0.27		1		0.61		1		496.59		229.5		2.16		33

		В.Новгород		1/1/00		2		1		1.71		1.39		0.81		2260.8		231		177.3		53.7		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		2		0.15		0.08		0.77		0		0		9999999		229.5		9999999		9999999

		В.Новгород		1/1/01		2		1		2.15		1.77		0.82		2146.8		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		2		0.16		0		9999999		0		0		9999999		229.5		9999999		9999999

		В.Новгород		1/1/02		2		1		3.1		3.1		1		1995.6		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		2		2		2		0.17		0		9999999		0		0		1052.62		229.5		4.59		21.1

		Новочеркасск		1/1/98		2		2		9999999		9999999		9999999		1541.5		129.2		129.2		0		129.2		1		0.6		0.6		0		1		9999999		4		2		2		0.5		2		1		1		1		2		0.09		0.08		1		9999999		1		510		184.4		0.28		9999999

		Новочеркасск		1/1/99		2		2		9999999		0.8		9999999		1541.5		851		851		0		23.1		0.03		0.7		0.7		0		1		213		21		17		4		0.81		2		1		1		1		2		0.09		0.55		1		9999999		1		9999999		184.4		9999999		9999999

		Новочеркасск		1/1/00		2		2		9999999		9999999		9999999		1622.8		972.6		972.6		0		9999999		,		0.8		0.8		0		1		281		2		1		1		0.5		2		1		1		1		2		0.09		0.6		1		9999999		1		9999999		184.4		9999999		9999999

		Новочеркасск		1/1/01		2		2		9999999		9999999		9999999		1841.8		437.6		437.6		0		9999999		,		1		1		0		1		128		5		3		2		0.6		2		1		1		1		2		0.08		0.24		1		9999999		1		9999999		184.4		9999999		9999999

		Пермь		1/1/98		2		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.09		9999999		9999999		9999999		1		9999999		1009.7		9999999		9999999

		Пермь		1/1/99		2		1		9999999		9999999		9999999		10869		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.1		0		9999999		9999999		1		9999999		1009.7		9999999		9999999

		Пермь		1/1/00		2		1		9999999		9999999		9999999		11257		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.1		0		9999999		9999999		1		3793.87		1009.7		3.76		31.8

		Пермь		1/1/01		2		2		9999999		9999999		9999999		11359		671		671		0		0		0		1.62		1.48		-0.086		2		96		12		4		8		0.33		2		1		2		2		1		0.1		0.06		1		9999999		1		4307.34		1009.7		4.27		27.1

		Пермь		1/1/02		2		2		9999999		9999999		9999999		11453.3		890		890		0		623.7		0.7		1.78		1.65		-0.073		2		112		18		8		10		0.44		2		2		2		2		2		0.1		0.08		1		9999999		1		9999999		1009.7		9999999		9999999

		Ульяновск		1/1/98		2		1		1.44		0.26		0.18		7128.9		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0		0		9999999		0		0		9999999		667.4		9999999		9999999

		Ульяновск		1/1/99		2		1		1.81		0.45		0.25		7260.4		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0		0		9999999		0		0		9999999		667.4		9999999		9999999

		Ульяновск		1/1/00		2		1		3.06		1.28		0.42		7383.4		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0		0		9999999		0		0		911.7		667.4		1.37		22

		Ульяновск		1/1/01		2		1		4.25		1.43		0.34		7421.2		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0		0		9999999		0		0		1385.79		667.4		2.08		17.2

		Ульяновск		1/1/02		2		1		9999999		2.54		9999999		7644.3		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0		0		9999999		9999999		1		9999999		667.4		9999999		9999999

		Н.Новгород		1/1/98		2		2		9999999		9999999		9999999		9999999		9300		9300		0		7128		0.77		0.96		0.9		-0.062		2		281		368		203		165		0.55		2		2		2		2		2		0.08		9999999		1		9999999		1		9999999		1357		9999999		9999999

		Н.Новгород		1/1/99		2		2		9999999		1.33		9999999		9999999		4800		4800		0		2131		0.44		1.08		1.01		-0.065		2		121		241		131		110		0.54		2		1		2		2		2		0.11		9999999		1		9999999		1		9999999		1357		9999999		9999999

		Н.Новгород		1/1/00		2		2		9999999		9999999		9999999		9999999		1900		1900		0		891		0.47		1.16		1.03		-0.112		2		83		81		47		34		0.58		2		1		2		2		2		0.14		9999999		1		9999999		1		4157.12		1357		3.06		28.1

		Магадан		1/1/98		2		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Магадан		1/1/99		2		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Магадан		1/1/00		2		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Магадан		1/1/01		2		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Магадан		1/1/02		2		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Хабаровск		1/1/98		2		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Хабаровск		1/1/99		2		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999

		Хабаровск		1/1/01		2		1		9999999		9999999		9999999		9999999		0		0		0		0		0		0		0		0		1		0		0		0		0		0		1		1		1		1		1		0.01		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999		9999999
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Лист1

		city		date		compet		nte		status		separat

		Владимир		1/1/98		1		0		1		0

		Волхов		1/1/98		1		0		0		0

		Йошкар-Ола		1/1/98		0		0		0		0

		Гусь-Хру		1/1/98		0		0		0		0

		Новочеркасск		1/1/98		1		0		0		0

		Пермь		1/1/98		0		0		0		0

		Ульяновск		1/1/98		0		0		0		0

		Димитровград		1/1/98		0		1		0		0

		Магадан		1/1/98		0		0		0		0

		Хабаровск		1/1/98		0		0		0		0

		Бузулук		1/1/98		0		0		0		0

		Гатчина		1/1/98		0		1		1		0

		Луга		1/1/98		0		0		0		0

		Переясловка		1/1/98		0		0		0		0

		Цивильск		1/1/98		0		0		0		0





ПТЭ

		Соблюдение требований и норм Правил технической эксплуатации		1997 г.		1998 г.		1999 г.		2000 г.		2001 г.

		Нет		19		20		21		20		19

		Да		6		5		4		5		6





ПТЭ

		0		0

		0		0

		0		0

		0		0

		0		0



Нет

Да



Раздел

		Соблюдение требований и норм Правил технической эксплуатации		1997 г.		1998 г.		1999 г.		2000 г.		2001 г.

		Нет		15		13		13		12		10

		Да		10		12		12		13		15





Раздел

		0		0

		0		0

		0		0

		0		0

		0		0



Нет

Да



Конк

		Соблюдение требований и норм Правил технической эксплуатации		1997 г.		1998 г.		1999 г.		2000 г.		2001 г.

		Нет		16		16		18		18		14

		Да		9		9		7		7		11





Конк

		0		0

		0		0

		0		0

		0		0

		0		0



Нет

Да



Статус

		Соблюдение требований и норм Правил технической эксплуатации		1997 г.		1998 г.		1999 г.		2000 г.		2001 г.

		МУП		15		14		14		13		12

		МУ		10		11		11		12		13





Статус

		0		0

		0		0

		0		0

		0		0

		0		0



МУП

МУ



Диаграмма10

		да
Разделение функций		да
Разделение функций

		нет		нет
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		МУ		МУ

		да
ПТЭ		да
ПТЭ

		нет		нет
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Полит		да
Полит

		нет		нет



Был

Не было
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Лист4

						Был		Не было

		Разделение функций		да		35		26

				нет		8		53

		форма		МУП		16		52

				МУ		27		30

		ПТЭ		да		17		9

				нет		26		73

		Полит		да		42		3

				нет		1		79






_1058174320.doc


�












