Реформа жилищно-коммунального хозяйства: Реформатор и его характеристики

Практически с самого начала разработка и проведение реформы жилищно-коммунального хозяйства была поручена Государственному комитету Российской Федерации по строительству и жилищно-коммунальному комплексу (Госстрой) в лице его Председателя. За время проведения реформы Председатель Госстроя несколько раз менялся. 

С 1999 по 2002 год Госстрой возглавлял А. Шамузафаров
С 1992 по 1998 годы он постоянно работал со Всемирным Банком и USID (US International Department) , являлся ответственным за подготовку и реализацию займов Всемирного Банка (Жилищный проект, Проекты по водоснабжению и реконструкции центра Санкт-Петербурга), с 1994 года привлекался Всемирным Банком в качестве консультанта по вопросам жилищного финансирования, жилищной реформы в странах с переходной экономикой. 

Во время его пребывания на посту был разработан закон «О внесении дополнений в Федеральный закон «Об основах федеральной жилищной политики». Главное изменение, которое предлагалось в законопроекте состояло в том, что в нем определялся порядок расчета среднедушевого дохода семьи и порядок выявления малоимущих семей и граждан. 

С 2002 по настоящее время Госстрой возглавляет Н. Кошман
1991-1995 гг. – Н. Кошман - заместитель начальника железнодорожных войск по технической части Федерального управления железнодорожных войск при Министерстве путей сообщения РФ.

В 1995-1996 гг. – Н.Кошман - заместитель директора Федеральной службы железнодорожных войск Российской Федерации, заместитель командующего Железнодорожными войсками Российской Федерации по вооружению. 

В 1996 году – Н.Кошман - советник Представительства полномочного представителя Президента Российской Федерации в Чеченской Республике. С апреля по ноябрь 1996 года занимал пост Председателя Правительства Чеченской Республики (главой Чеченской республики в то время был Доку Завгаев).

С апреля по июнь 1997 года – Н.Кошман - заместитель министра путей сообщения РФ. 

С июля 1997 по май 1998 года – Н.Кошман - руководитель Федеральной службы специального строительства России.

12 апреля 1999 года - постановлением Правительства Российской Федерации Н.Кошман назначен статс-секретарем - заместителем Министра путей сообщения Российской Федерации. 

С октября 1999 по июнь 2000 года - заместитель Председателя Правительства Российской Федерации - полномочный представитель Правительства Российской Федерации в Чеченской Республике. 

30.10.2002 назначен на пост Председателя Государственного комитета Российской Федерации по строительству и жилищно-коммунальному комплексу (Госстрой РФ)

Со стороны Правительства реформу в настоящее время курирует вице-премьер по ЖКХ и строительству В. Яковлев
С октября 1993 г. – В. Яковлев председатель комитета по городскому хозяйству и заместитель мэра, с весны 1994 г. - 1-й заместитель мэра.

C июня 1996 г. по июнь 2003 г. – В. Яковлев является Губернатором г. Санкт-Петербург. 

16.06.2003 В. Яковлев назначен вице-премьером РФ по ЖКХ и строительству

Эксперты отмечают, что реформа жилищно-коммунального хозяйства поручена ведомству, которое никогда проблемами реформирования отрасли не занималось. И, более того, по роду своей основной деятельности работало в основном в сфере строительства, что не подразумевало изменения жизни людей, общества. Это приводит к тому, что в проектах подробно прописаны различные нормативы, но практически не проработана часть, относящаяся к созданию механизмов осуществления реформы. По мнению экспертов, это приведет к тому, что будет проводиться только техническое переоснащение и изменение организационной структуры ЖКХ. 

Реформа жилищно-коммунального хозяйства: Цели реформы

Декларируемые цели 
В Федеральной целевой программе «Жилище» на 2002-2010 годы (приложение П1), в качестве основных целей реформы указаны следующие:

· улучшение жилищных условий населения страны;
доступность приобретения жилья; 

· адресная поддержка населения, связанная с оплатой жилья и коммунальных услуг; 

· повышение качества коммунальных услуг, безопасности и комфортности проживания в жилищах (снижение уровня износа основных фондов жилищно-коммунального хозяйства с 60 % в 2001 году до 30% в 2010); 

· совершенствование жилищного законодательства Российской Федерации. 

Эксперты отмечают, что формулировки официальных целей во многом неконкретны, расплывчаты, и зачастую могут быть по-разному интерпретированы.

Предположения о том, каковы реальные цели
Эксперты высказывают несколько версий относительно того, какими могут быть реальные цели реформы жилищно-коммунального хозяйства:

Появление идеи реформирования жилищно-коммунального хозяйства было связано с необходимостью снижения бюджетных расходов на социальную сферу. Это планировалось реализовать за счет роста тарифов и сокращения субсидий.

За счет реформы жилищно-коммунального хозяйства можно ослабить местную власть, так как в последнем варианте реформы предусмотрен переход от дотаций, которые поступают в местные бюджеты и перераспределяются в регионах, к адресным субсидиям. 

Реформа нужна для получения дополнительного целевого финансирования бюджета сферы ЖКХ (по сути, на его реконструкцию, осуществляемую Госстроем)

Также высказывается версия о том, что реформа направлена на то, чтобы переложить бремя и ответственность за жилищно-коммунальное хозяйство на муниципальные структуры.

Вопросы, на которые нужно ответить реформатору
Реформирование жилищно-коммунального хозяйства непосредственно связано с тем, как организована жизнь населения страны. Поэтому, ключевым вопросом на который должен ответить реформатор, являются:

Какой тип государства должен быть в России (например, «патерналистское государство» или «государство - сервилитет») и соответственно как должна строится политика государства в отношении населения . 

Реформа жилищно-коммунального хозяйства: Проект(ы) реформы - основные идеи реформирования

Первоначальный проект реформы 
Идея реформирования сферы жилищно-коммунального хозяйства впервые появилась 1987 году и была зафиксирована в Постановлении ЦК КПСС и Совета Министров СССР от 8 апреля 1987 года "О мерах по дальнейшему совершенствованию работы жилищно-коммунального хозяйства страны". Основными направлениями реформирования должны были стать:

· перевод жилищно-коммунального хозяйства на самоокупаемость, 

· введение аренды, 

· изменение механизма установления тарифов, которые бы соответствовали реальным затратам; 

· создание механизмов обеспечения качества услуг. 

Вновь идея реформирования, по информации экспертов, появилась в пакете реформ, предложенных Мировым Банком Реконструкции и Развития (МБРР) в 1991-1992 году. МБРР предлагал провести следующие изменения: 

· введение территориально-правового зонирования, 

· проведение приватизации сферы предоставления сервисных услуг, 

· приватизацию жилья, 

· введение налога на содержание жилья, 

· введение зависимости тарифов от рыночной стоимости, 

· создание кондоминиумов, 

· дерегулирование, 

· реструктуризацию денежных потоков, 

· техническое перевооружение. 

22 декабря 1992 года Президент РФ Б. Ельциным подписал Федеральный Закон «Об основах федеральной жилищной политики» (Приложение ФЗ9). В Законе предлагались следующие меры по реформированию ЖКХ:

· перевод отрасли на самоокупаемость за счет резкого роста тарифов (с 2% от полной оплаты в 1992 году, до 28%, а в некоторых регионах до 45-60% в 1997 году), 

· разграничение функций собственников жилья, управляющей организации (службы заказчика) и обслуживающей организации, 

· переход на договорные отношения в сфере жилищно-коммунального хозяйства 

До 1992 года ЖКХ контролировалось государственными органами. С 1992 года по 1995 год предприятия ЖКХ находились на балансе частных предприятий. В этот же период значительная часть жилья находилась на балансе государственных, приватизированных и акционированных предприятий. 

С 1995 предприятия ЖКХ перешли под контроль муниципалитетов. 

В 1993 году была принята Государственная целевая программа «Жилище», которая в 1996 году была дополнена «Основными направлениями реализации нового этапа Государственной целевой программы «Жилище». Программа предусматривала реализацию положений, прописанных в законе «об основах федеральной жилищной политики». В ее официальные цели в числе прочего были включены меры по «осуществлению жилищной реформы, созданию условий для привлечения в жилищное строительство внебюджетных источников финансирования, ускорению приватизации жилья».

По информации экспертов, идея реформы вновь начала обсуждаться Правительством в 1997 году. В результате обсуждений была разработана «Концепция реформы жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации». 28 апреля 1997 году Президент одобрил эту концепцию. Основные положения Концепции состояли в следующем:

· должны были быть созданы Товарищества собственников жилья, которые к 2003 году должны были стать преобладающей формой управления в многоквартирных домах; 

· должны были быть созданы коммерческие обслуживающие организации; 

· должны были быть созданы механизмы привлечения инвестиций в сферу ЖКХ; 

· должны были быть разработаны федеральные социальные стандарты, которые ставили бы рамочные условия для заключения договоров с обслуживающими организациями. (В число федеральных социальных стандартов входил стандарт социальной нормы жилья и определялось, что к 2003 году население должно оплачивать 100% затрат на все виды жилищно-коммунальных услуг (при этом предусматривалось, что доля расходов на ЖКХ не должна превышать 25% в совокупном семейном доходе). Разницу предполагалось покрывать адресными субсидиями.); 

· для поддержки малообеспеченных слоев населения прелагалось создать механизм адресного распределения субсидий; 

Для осуществления этих положений и введения федеральных стандартов Президент поручил Правительству в 3-х месячный срок разработать Программу реформы на основе одобренной Концепции. Разработка Программы была доверена правительством Госстрою РФ (в то время его возглавлял Е.В. Басин). 11 декабря 1997 года Е.В. Басин издает приказ «Об утверждении нормативно-методических материалов по реализации концепции реформы жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации». Эти нормативно-методические материалы были разосланы в регионы, они уточняли и разъясняли положения Концепции, а также устанавливали нормы оплаты за услуги жилищно-коммунального хозяйства. 

По мнению экспертов, в Концепции не прописывались способы реструктуризации жилищно-коммунального хозяйства и механизмы привлечения инвесторов, а Программа, которая должна была их содержать, разработана не была. Из-за этого в прессе началась активная кампания, которая «разъясняла» населению, что вся реформа сводится исключительно к повышению тарифов.

Дефолт 1998 года привел к смене Правительства. Новое Правительство «официально отказалось от реализации реформы» (журнал «Компания» 24 июня 2003). Реформа была приостановлена. 

В 2001 году реформу вновь стали обсуждать и начали ее осуществлять. Некоторые эксперты высказывают мнение, что в основном обсуждаются идеи из старого варианта реформы, в который вносятся корректировки.

В марте 2001 года принята Федеральная целевая программа «Жилище» на 2002 – 2010 год (приложение П1). В октябре 2002 в Государственную Думу был внесен законопроект «О внесении дополнений в ФЗ об основах федеральной жилищной политики». В декабре 2002 он был отклонен. Затем правительство внесло законопроект еще раз, и к 23 апреля 2003 он был одобрен Советом Федерации.(Приложение Ф31). 

Внесенные в 2002 году изменения в закон «Об основах федеральной жилищной политики» разграничили, кто будет определять нормативы (процент оплаты услуг ЖКХ в доходе семьи), в соответствии с которыми граждане смогут претендовать на субсидии (в последней редакции – это функция федеральных структур).

В соответствие с программой в настоящее время, по информации экспертов и СМИ, ведется отработка механизмов: активно обсуждается механизм реструктуризации долгов предприятий ЖКХ, введение внешнего управления на предприятиях–банкротах и т.д.

По мнению экспертов, проект реформы заключался в формировании конкурентного рынка ЖКХ, где главными заказчиками должны быть товарищества собственников жилья (кондоминиумы). Это должно было предотвратить большой рост цен в результате отмены дотаций, то есть оплаты полной стоимости коммунальных услуг, хотя и с сохранением адресных субсидий малообеспеченным семьям. В результате на данный момент предусмотрено снижение льгот, но при этом планируется введение адресных субсидий. Механизм, в соответствии с которым должно идти распределение адресных субсидий, по мнению экспертов, не проработан. Также эксперты отмечают, что в проекте не учтены региональные особенности жилищно-коммунального хозяйства. 

Альтернативный проект
Против реформирования жилищно-коммунального хозяйства по Госстрою выступила партия Яблоко. Они активно критиковали в Думе прошлого созыва все законопроекты, которые вносились Госстроем или МЭРТом и разработали свой проект, который предусматривал:
привязку роста тарифов к проведению структурных реформ (в официальной программе не прописаны механизмы проведения структурных преобразований);
разные программы реформирования должны быть разработаны для разных регионов (это тоже не предусматривалось в программе).

Представители «Яблока» поясняли, что их проект, в отличие от правительственного проекта различается в подходах к реформе: «У правительства главный вопрос состоит в том «Где взять деньги на ЖКХ?», у «Яблока» - «Куда идут деньги на ЖКХ?». 

Сравнение проектов:
Эксперты отмечают, что оба проекта не учитывают реальных социальных процессов (например, разделения общества на «богатых» и «социально необеспеченных»). Хотя такое разделение, по мнению экспертов, приводит к возникновению конфликтов, связанных с тем, что зачастую, представители обеих групп проживают в одних домах и вынуждены пользоваться одними коммунальными системами. 

Как указывают эксперты, в проекте упущены вопросы регулирования правовых отношений. До сих пор существует большое количество «серых» зон, в которых четко не обозначены права участников (например, вопрос прав собственности на лифт, подсобные помещения в домах с приватизированными квартирами). 

По мнению ряда экспертов, проекты не учитывают, что при реализации реформы придется иметь дело не столько со структурой ЖКХ, сколько со сложившейся системой отношений в обществе. Сейчас произошла адаптация к сложившейся ситуации власти, бизнеса и населения. Местные и региональные власти используют структуры ЖКХ в основном в качестве административного ресурса, бизнес также организован на основе уже сформировавшейся структуры ЖКХ, существующее положение дел совпадает со сложившимся представлением населения о справедливости (например, несправедливым считается выселение людей из жилья за неуплату, если им нечем платить).

Реформа жилищно-коммунального хозяйства: Проблемы и напряжения

Официально заявляемые: 

· износ основных фондов в сфере жилищно-коммунального хозяйства; 

· низкое качество жилищно-коммунальных услуг; 

· непрозрачность распределения дотаций; 

· растущие долги перед всеми смежными структурами. 

· повышение вероятности катастроф 

· затратность содержания ЖКХ для государства 

· непрозрачность использования средств в сфере ЖКХ 

· непрозрачность структуры тарифов (когда в тарифы закладываются потери, не оказываемые услуги и т.д.) 

Реальные: 

· население в реформе не представлено как самостоятельный участник, в следствие этого изменения в ЖКХ проходят в результате договора бизнеса с властью, без учета интересов населения 
- рост социального напряжения, связанный с ухудшающейся в ряде регионов ситуацией (рост тарифов, аварии) 

· проблемы, связанные с построением инфраструктуры для элитного жилья. При его постройке приходится создавать новую инфраструктуру, поскольку старая не удовлетворяет требованиям, предъявляемым к элитному жилью. А создание новой параллельной инфраструктуры зачастую невозможно. 

· жесткая связь муниципальных структур с действующей властью 

· несоответствие процессов стратификации общества с проводимой политикой в сфере ЖКХ 

· до сих пор не понятен механизм распределения адресных субсидий и определения субъектов в них нуждающихся. При действующей системе, в частности, может складываться парадоксальная ситуация, когда дотируются не самые бедные семьи, а занимающие наибольшую жилплощадь, поскольку субсидируется, например, дом целиком и жильцы платят одинаковую ставку 50% не зависимо от дохода и величины жилплощади. 

· обсуждается рост цен для населения в результате отмены дотаций, то есть оплаты полной стоимости коммунальных услуг. Но возможно, что это спекулятивный тезис. 

Реформа жилищно-коммунального хозяйства: Участники

Эксперты в качестве участников реформы выделяют бизнес – структуры (те, которые стремятся войти в сферу жилищно-коммунального хозяйства, и те, кто уже с ней связан), экспертные центры и институты, муниципальные и региональные власти, федеральное правительство и муниципальные органы власти («которые сильно связаны с существующей структурой ЖКХ, используя ее как один из основных рычагов давления и финансового ресурса»). 

Все эксперты отмечают, что население как самостоятельный и активный участник реформы не оформлено. 

Сторонники
Правительство. Эксперты говорят о том, что правительство формально является сторонником этой реформы, так как оно инициировало реформу. Однако, в последнее время тема реформы жилищно-коммунального хозяйства стала непопулярной у населения, поэтому, по мнению аналитиков, «специально форсировать реформу никто не будет».

РАО «ЕЭС России». Многие эксперты отмечают, что реформа электроэнергетики связана с реформой жилищно-коммунального хозяйства в части оплаты населением тепло- и электроэнергии. Поэтому РАО «ЕЭС России» заинтересовано в том, чтобы тарифы на тепло- и электроэнергию могли быть повышены. 

ОАО «Российские коммунальные системы», компания, созданная совместно РАО «ЕЭС России» и Газпромбанком, которая берет на себя управление сферой ЖКХ в некоторых регионах. РКС официально заявляет, что оно создано с целью повышения качества коммунальных услуг, предоставляемых населению, а также для формирования конкуренции на рынке ЖКХ. 

Противники
По мнению экспертов, противниками реформы являются многие региональные политики, «так как они в результате реформы лишатся части бюджетных поступлений (в реформе предполагается переход от дотаций, распределяемых через региональные бюджеты к адресным субсидиям) с одной стороны, а с другой стороны боятся последствий реформ (в части повышения тарифов, банкротства обслуживающих предприятий и т.д.), которые «расхлебывать» придется им. В том числе мэры городов, так власти, которой обладали за счет контроля над коммунальными системами. 

Реформа жилищно-коммунального хозяйства: Реализация реформы
22 декабря 1992 года Б.Н. Ельциным был подписан Закон "Об основах федеральной жилищной политики". Этот закон, разработанный в Правительстве, был направлен на перевод отрасли на самоокупаемость. Авторами Закона предполагалось, что самоокупаемость будет достигнута за счет резкого роста тарифов (с 2% от полной оплаты в 1992 году, до 28%, а в некоторых регионах до 45-60% в 1997 году). Кроме того, закон предусматривал разграничение функций собственников жилья, управляющей организации (службы заказчика) и обслуживающей организации, а также переход на договорные отношения. 

Однако расчет авторов законопроекта на рост доходов населения и безболезненный рост тарифов не оправдался. В 1995 году срок поэтапного перехода к полной оплате был продлен до 2003 года. 
В 1996 году приняты "Основные направления реализации нового этапа Государственной целевой программы "Жилище" 1993 года". Программа предусматривала реализацию положений, прописанных в законе "об основах федеральной жилищной политики". 

11 декабря 1997 года Е.В. Басин (глава Госстроя РФ) издает приказ "Об утверждении нормативно-методических материалов по реализации концепции реформы жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации". Эти нормативно-методические материалы были разосланы в регионы, они уточняли и разъясняли положения Концепции, а также устанавливали нормы оплаты за услуги жилищно-коммунального хозяйства. 

23 апреля 2003 Закон "О внесении дополнений в ФЗ об основах федеральной жилищной политики" был одобрен Советом Федерации. Главное изменение, предложенное в законе, в том, что определяется порядок расчета среднедушевого дохода семьи и порядок выявления малоимущих семей и граждан. Однако, по мнению экспертов, 

Необходимо отметить, что четкое понимание того, идет все-таки реформирование ЖКХ или нет, отсутствует. Причем отсутствует не только в СМИ, но и у Правительства. Регулярно даже Премьер-министр обсуждает в контексте реформирования вопросы строительства.
По оценкам Правительства, федеральная целевая программа Жилище и ее подпрограмма "Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса Российской Федерации", утвержденные правительством еще в ноябре 2001 года, не выполняются: "первый этап программы: ликвидация долгов потребителей перед предприятиями ЖКХ и реструктуризация долгов самих предприятие перед налоговыми органами и поставщиками услуг не выполнен. 60% предприятий в сфере ЖКХ являются убыточными". (Из выступления М.Касьянова) 

В программе, рассчитанной на 2002-2010 годы, предполагалось создание частных компаний, занимающихся оказанием услуг населению. На данный момент действительно крупной частной компанией можно назвать ОАО РКС, созданное РАО ЕЭС и Газпромбанком, которая берет на себя управление в сфере ЖКХ. Но такая модель управления сферой ЖКХ еще не стала массовой. 
В ЖКХ ощущается на данный момент давление бизнеса, который видит перспективы в ЖКХ и хотел бы войти в эту сферу. Но реально для этого необходимо действовать в связке с властью на местах (например, как утверждают эксперты, РКС вынужден создавать свои дочки на местах совместно с заинтересованными структурами, без этого реальное осуществление проекта не происходит).
Фактически схемы реализации реформы нет. В каждом регионе реформа идет со своими особенностями. 

Кроме того, текущая ситуация такова, что реформа ЖКХ стала настолько непопулярной темой в политике, что, скорее всего, специально форсировать реформу никто не будет. 

Реформа жилищно-коммунального хозяйства: Результаты и последствия (мнения экспертов)

Результаты и Последствия реформы 
Большинство экспертов разделяет точку зрения, которая заключается в том, что хотя в Федеральное целевой программе «Жилище» (приложение П1) определены этапа проведения реформы, в настоящее время реформа жилищно-коммунального хозяйства не осуществляется, поэтому невозможно определить, каковы могут быть ее результаты и последствия. 

Новые позиции и новые сферы
В случае, если Федеральная целевая программа «Жилище» будет реализована, то в сфере жилищно-коммунального хозяйства могут появиться следующие позиции:

· Управляющие жилищным фондом организации (Организации заказчика) 

· Компании – подрядчики 

· Компании, которые занимаются эксплуатацией муниципальной собственности (водопровод, канализация и т.д.) 

· Страховые компании, работающие в сфере ЖКХ 

· Должна трансформироваться позиция муниципальных органов власти – они должны были стать менеджерами принадлежащего муниципалитетам имущества, а не «неформальными» собственниками, как это происходит сейчас. 

Мнения экспертов по поводу реформы ЖКХ:
1. Основная проблема реформы жилищно-коммунального хозяйства состоит в том, что текущая ситуация стабилизировалась: местные и региональные власти используют в нынешней ситуации структуры ЖКХ в основном как административный ресурс; бизнес тоже организован на основе уже сформировавшейся структуры ЖКХ; существующее положение дел совпадает со сложившимся представлением о справедливости у населения (например, несправедливым считается выселение людей из жилья за неуплату, если им нечем платить). Таким образом, для осуществления реформы необходимо, чтобы она отвечала на вопрос о том, как должны быть построены отношения между властью, населением и бизнесом. В противном случае эта реформа не начнет осуществляться, поскольку уже произошла адаптация к сложившейся ситуации. 

2. Пока население не выступит самостоятельным участником реформы, реформа будет сводиться к показным действиям по поводу общих систем. 

3. Необходимо сначала привести сферу ЖКХ в порядок, и только после этого ее реформировать. При этом под приведением в порядок разными экспертами понимаются разные процессы: для одних это проведение доприватизации сферы, для других - уход от аварийного состояния. 

4. Происходит лишь имитация деятельности по реформированию, а не реформа. И это происходит по тому, что реформа затевалась и проходит, по мнению экспертов, как «выбивание» целевого финансирования под программы Госстроя. 

5. Текущая ситуация такова, что реформа ЖКХ стала настолько непопулярной темой в политике, что, скорее всего, специально форсировать реформу никто не будет. 

6. Реальные действия по реформированию ЖКХ осуществит не Правительство, а региональные или местные власти и бизнес-структуры, которые реализуют осознаваемые сейчас бизнес-интересы, связанные со сферой ЖКХ. 

7. Для проведения реформы ЖКХ не хватает политической воли, необходимо пройти через социальный дефолт, когда затраты населения на ЖКХ резко вырастут (причем это будет оплата за 10 лет недофинансирования, а только потом можно говорить о развитии). По-видимому, только будущие катастрофы в сфере ЖКХ запустят его реформу, но тогда она будет проходить намного болезненней 
