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Научно-методическое пособие 
«Реформа жилищно-коммунального хозяйства»
Аннотация

В представленном научно-методическом пособии рассмотрены основные вопросы реформирования жилищно-коммунального хозяйства в современной России. В основу работы положен принцип рассмотрения жилищно-коммунального хозяйства как сложной многоуровневой институциональной системы. Пособие состоит из 3 последовательных частей.

Первая часть пособия посвящена экономическому анализу понятия жилищно-коммунального сектора с точки зрения системного подхода, особенностей его функционирования и конкурентной природы рынков жилищных и коммунальных услуг. Отдельное внимание уделяется социально-экономической и политической значимости данного сектора экономики. 

Вторая часть работы раскрывает основную проблематику функционирования жилищно-коммунального хозяйства в период перехода от административной экономики к рыночным принципам хозяйствования. Здесь приведены  основные этапы реформирования жилищно-коммунальной сферы с начала 90-х г.г. до сегодняшнего дня и представлены наиболее значимые итоги реформационного процесса на рынках жилищных и коммунальных услуг. 

Третий раздел научно-методического пособия освещает приоритетные тенденции развития и направления совершенствования жилищно-коммунального хозяйства в ближайшем будущем.

Предназначается государственным и муниципальным служащим, специалистам в области  ЖКХ, студентам, аспирантам и преподавателям ВУЗов, осуществляющих подготовку специалистов в сфере государственного и муниципального управления, а также широкому кругу читателей.

Содержание

ВВЕДЕНИЕ
ГЛАВА 1. ПОНЯТИЕ ЖКХ И ЕГО СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКАЯ И ПОЛИТИЧЕСКАЯ ЗНАЧИМОСТЬ
1.1. ЖИЛИЩНО-КОММУНАЛЬНОЕ ХОЗЯЙСТВО КАК СЛОЖНАЯ МНОГОУРОВНЕВАЯ ИНСТИТУЦИОНАЛЬНАЯ СИСТЕМА
1.2. ОСОБЕННОСТИ ФУНКЦИОНИРОВАНИЯ РЫНКОВ ЖИЛИЩНЫХ И КОММУНАЛЬНЫХ УСЛУГ
1.3. СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОЕ И ПОЛИТИЧЕСКОЕ ЗНАЧЕНИЕ ЖИЛИЩНО‑КОММУНАЛЬНОГО КОМПЛЕКСА РФ
РЕЗЮМЕ 
ТЕМЫ ДЛЯ САМОСТОЯТЕЛЬНОЙ РАБОТЫ
ДОПОЛНИТЕЛЬНАЯ ЛИТЕРАТУРА 
ГЛАВА 2. ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ И РЕЗУЛЬТАТЫ РЕФОРМИРОВАНИЯ ЖИЛИЩНО-КОММУНАЛЬНОГО КОМПЛЕКСА РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
2.1. ПОЭТАПНОЕ РАЗВИТИЕ РЕФОРМЫ ЖИЛИЩНО-КОММУНАЛЬНОГО ХОЗЯЙСТВА 
2.2. НАИБОЛЕЕ ЗНАЧИМЫЕ ДОСТИЖЕНИЯ РЕФОРМИРОВАНИЯ РЫНКА ЖИЛИЩНЫХ УСЛУГ 
2.3. ВАЖНЫЕ РЕЗУЛЬТАТЫ ПРЕОБРАЗОВАНИЙ КОММУНАЛЬНОЙ СФЕРЫ
РЕЗЮМЕ 
ТЕМЫ ДЛЯ САМОСТОЯТЕЛЬНОЙ РАБОТЫ 
ДОПОЛНИТЕЛЬНАЯ ЛИТЕРАТУРА 
ГЛАВА 3. ПРОГНОЗНЫЕ ТЕНДЕНЦИИ И ПРИОРИТЕТЫ РАЗВИТИЯ РОССИЙСКОЙ ЖИЛИЩНО-КОММУНАЛЬНОЙ СФЕРЫ 
3.1. КЛЮЧЕВЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ РАЗВИТИЯ ЖИЛИЩНОГО РЫНКА 
3.2. ПРИОРИТЕТНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ КОММУНАЛЬНОГО СЕКТОРА 
РЕЗЮМЕ 
ТЕМЫ ДЛЯ САМОСТОЯТЕЛЬНОЙ РАБОТЫ 
ДОПОЛНИТЕЛЬНАЯ ЛИТЕРАТУРА 
ЗАКЛЮЧЕНИЕ 
Введение

Жилищно-коммунальный комплекс является важнейшей составляющей в системе жизнеобеспечения граждан, охватывает практически все население страны и в связи с этим занимает исключительное положение в ряду прочих отраслей экономики. Важной характеристикой жилищно-коммунального хозяйства является сохранение солидарной ответственности органов власти различных уровней, хозяйствующих субъектов и контролирующих органов за стабильное, надежное и качественное предоставление услуг потребителям.

Отказ от системного управления жилищно-коммунальной сферой стал одной из определяющих причин её критического положения. Пренебрежение системным подходом в управлении жилищно-коммунальным хозяйством на макроуровне в период реформирования привело к тому, что  во многих субъектах Федерации были оставлены без внимания такие вопросы как тарифная политика в сфере жилищно-коммунальных услуг, работа по анализу затрат предприятий и доходов населения с целью  определения предела возможного повышения оплаты услуг, а расчеты субсидий заменялись определением числа льготников.

Между тем преимущества использования системного подхода при реформировании системы ЖКХ вполне очевидны и состоят в следующем:

· рассмотрение сложного многоуровневого объекта как целостной системы;

· выделение структуры, состава и границ, входящих в систему элементов, определение их назначения и функций;

· полный и всесторонний учет взаимосвязей и взаимодействия между элементами системы, их влияния на результаты её деятельности;

· выявление внешних факторов, влияющих на систему и воздействующих на неё;

· определение факторов, непосредственно влияющих на результативность и эффективность функционирования системы;

· определение благоприятных и неблагоприятных, ближайших и долгосрочных последствий изменения системы.

Таким образом, учитывая, что жилищно-коммунальное хозяйство представляет собой экономическую систему, оказывающую своим функционированием существенное влияние на экономику страны и благосостояние её населения, преодоление экономического кризиса в сфере ЖКХ, обеспечение его устойчивого функционирования и развития становится общегосударственной задачей и требует коренного институционального реформирования экономики, организации и управления данной сферой.

1. Понятие ЖКХ и его социально-экономическая и политическая значимость

1.1. жилищно-коммунальное хозяйство как сложная многоуровневая институциональная система

Жилищно-коммунальное хозяйство является одной из важнейших сфер экономики России. Его ведущими отраслями являются жилищное строительство и жилищное хозяйство, которые обеспечивают воспроизводство и содержание жилищного фонда, а также коммунальное хозяйство, которое обеспечивает производство и доведение коммунальных услуг до непосредственных потребителей. ЖКХ представляет собой крупный многоотраслевой комплекс, в котором по состоянию на 01.03.2009 занято более 2,3 млн. человек, 33 тысячи 845 организаций обеспечивают теплом, водой, газом, электроэнергией и другими видами жилищно-коммунальных услуг более 2 млн. 664 тысяч жилых домов (а это свыше 3 миллиардов. кв. метров), сотни тысяч объектов инфраструктуры и промышленных производств. Отрасль формирует 4% валового внутреннего продукта страны, а ежегодный объем оказываемых услуг превышает 2 триллиона рублей
.
Жилищно-коммунальное хозяйство следует рассматривать как взаимосвязанную подсистему в общей системе хозяйственного комплекса страны, которая одновременно представляет собой сложную экономическую систему, состоящую из различных структур и подсистем, включающих в себя различные рынки и предприятия разных форм собственности, которые своим функционированием оказывают существенное влияние на благосостояние её населения и экономику страны в целом.

Жилищно-коммунальному хозяйству как сложной целостной системе присущ ряд общесистемных, а также особенных свойств. К общесистемным свойствам следует отнести целостность жилищно-коммунальной сферы, её иерархичность и интегративность. Целостность жилищно-коммунального хозяйства означает, что изменение структуры, связей и поведения любого экономического субъекта оказывает воздействие на все другие экономические субъекты и изменяет систему в целом. И наоборот: любое изменение в системе жилищно-коммунального хозяйства вызывает преобразование структуры, связей и поведения экономических субъектов. Иерархичность системы жилищно-коммунального хозяйства подразумевает включение этой системы в качестве подсистемы в систему более высокого порядка – национальную экономику, а каждый её компонент также является системой. Интегративность жилищно-коммунального хозяйства проявляется в обладании свойствами, отсутствующими у её отдельных компонентов. В связи с этим, перенос на жилищно-коммунальное хозяйство свойств единичного хозяйства означает отрицание его социального характера.

Таким образом, для жилищно-коммунального хозяйства характерны основные системные компоненты:

1. Наличие организационной структуры экономических институтов и отношений, закрепленных в различных нормативно-правовых актах РФ.

Основной составляющей жилищно-коммунальной системы является рынок жилья, который не может функционировать без обслуживающих его рынков жилищных и коммунальных услуг. На рынке жилья реализуются функции воспроизводства жилищного фонда, т.е. строительство, модернизация и реконструкция жилья, которое является основой жилищного хозяйства. В соответствии со ст.19 Жилищного кодекса
 к жилищному фонду относятся «все жилые помещения, находящиеся на территории России,  независимо от того, кому они принадлежат, каков правовой режим их использования, каковы основания возникновения права пользования данными помещениями». При этом необходимо учитывать, что жилые помещения и внутридомовая коммунальная инфраструктура функционируют как единое целое и подлежат управлению как единый комплекс. 

В зависимости от формы собственности жилищный фонд подразделяется на:

· частный жилищный фонд – совокупность жилых помещений, находящихся в собственности граждан и в собственности юридических лиц;

· государственный жилищный фонд – совокупность жилых помещений, принадлежащих на праве собственности РФ, и жилых помещений, принадлежащих на праве собственности  субъектам РФ;

· муниципальный жилищный фонд – совокупность жилых помещений, принадлежащих на праве собственности муниципальным образованиям.

В жилищном кодексе  от 2004 г. закреплен ещё один критерий классификации  жилищного фонда – цели использования жилых помещений:

· социальный жилищный фонд состоит из определенных жилых помещений, относящихся к государственному или муниципальному  фонду; жилые помещения указанного фонда  предоставляются определенным категориям граждан, состоящим на учете  нуждающихся в жилье (ст.57);

· специализированный жилищный фонд включает жилые помещения  из состава государственного или муниципального жилищного фонда,  которые отнесены к рассматриваемому фонду с соблюдением требований и в порядке, установленными Правительством РФ (п.2 ст.92 ЖК РФ); законодатель закрепляет особый правовой режим использования конкретных видов специализированных жилых помещений (служебных, жилых помещений в общежитиях, маневренного фонда и др.); 

· индивидуальный жилищный фонд образуют жилые помещения, относящиеся к частному жилищному фонду независимо от того, принадлежат они физическим или юридическим лицам; квалифицирующим признаком для индивидуального жилищного фонда  является использование соответствующих жилых помещений для  проживания граждан – собственников жилья, членов их семей, иных лиц на условиях безвозмездного пользования (например, временных жильцов) либо для проживания граждан, которым жильё предоставлено юридическим лицом – собственником на условиях безвозмездного пользования;

· жилищный фонд коммерческого использования включает любые жилые помещения, которые предоставляются собственниками в пользование по возмездным договорам.

Однако жилье само по себе не является самообеспечивающейся системой и требует грамотной и эффективной эксплуатации, т.е. своевременного предоставления жилищных и коммунальных услуг нормативного качества. Данные услуги производятся и предоставляются в рамках двух самостоятельных рынков – рынка жилищных услуг и рынка коммунальных услуг. Принципом разделения жилищно-коммунального комплекса является различная конкурентная природа его подсистем: рынок жилищных услуг ближе по своей организации к рынку свободной конкуренции, а природа рынка коммунальных услуг тяготеет к монополии. Соответственно принципу разделения двух рынков и основ их функционирования должны использоваться и различные инструменты управления: минимальное вмешательство государства в деятельность рынка жилищных услуг и активное участие государства для обеспечения стабильного функционирования рынка коммунальных услуг в современных экономических условиях. И, несмотря на взаимосвязь этих двух элементов в рамках единой системы жизнеобеспечения человека, необходимо рассматривать данные субъекты – рынок жилищных услуг и рынок коммунальных услуг – как две самостоятельные системы, имеющие свою структуру, внутренние взаимосвязи и организацию.

2. Многоуровневая структура управления системой жилищно-коммунального хозяйства

Управление системой жилищно-коммунального хозяйства  осуществляется на трех уровнях: федеральном, субфедеральном и местном уровнях.  В соответствии с Указами Президента РФ от 13.09.2004 №1168 «О Министерстве регионального развития Российской Федерации» и  от 12.05.2008 №724 «Вопросы системы и структуры федеральных органов исполнительной власти» федеральный уровень управленческой иерархии в сфере ЖКХ представлен на сегодняшний день Министерством регионального развития РФ, в ведение которого перешли соответствующие функции упраздненных вышеупомянутым Указом Президента от 12.05.2008 №724 органов исполнительной власти: Министерства промышленности и энергетики РФ и Федерального агентства по строительству и  жилищно-коммунальному хозяйству РФ.  Для осуществления федеральных полномочий в сфере ЖКХ в структуре Министерства регионального развития РФ были созданы соответствующие подразделения: Департамент жилищной политики и Департамент жилищно-коммунального хозяйства. К полномочиям данного федерального ведомства в жилищно-коммунальной сфере в соответствии с Постановлением Правительства РФ от 28.09.2004 №501 (ред. от 31.03.2009) «Вопросы Министерства регионального развития Российской Федерации» и Постановлением Правительства РФ от 26.01.2005 №40 (ред. от 15.09.2009) «Об утверждении Положения о Министерстве регионального развития Российской Федерации и о внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации» в частности относятся следующие:

· 5.2.6.1. порядок признания помещения жилым помещением и требования, которым должно отвечать жилое помещение;

· 5.2.6.2. порядок и основания признания жилого помещения непригодным для проживания;

· 5.2.6.3. правила пользования жилыми помещениями;

· 5.2.6.4. порядок государственного учета жилищного фонда;

· 5.2.6.5. порядок осуществления уполномоченными органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации государственного контроля за использованием и сохранностью жилищного фонда независимо от его формы собственности, соблюдением правил содержания общего имущества собственников помещений в многоквартирном доме, соответствием жилых помещений, качества, объема и порядка предоставления коммунальных услуг установленным требованиям;

· 5.2.6.6. форма документа, подтверждающего принятие решения о переводе или об отказе в переводе жилого помещения в нежилое помещение и нежилого помещения в жилое помещение;

· 5.2.6.7. форма заявления о переустройстве и (или) перепланировке жилого помещения;

· 5.2.6.8. форма документа, подтверждающего принятие решения о согласовании или об отказе в согласовании переустройства и (или) перепланировки жилого помещения;

· 5.2.6.9. правила содержания общего имущества в многоквартирном доме;

· 5.2.6.10. типовой договор социального найма жилого помещения;

· 5.2.6.11. порядок и требования отнесения жилого помещения к специализированному жилищному фонду;

· 5.2.6.12. типовые договоры найма специализированных жилых помещений;

· 5.2.6.13. порядок проведения органом местного самоуправления открытого конкурса по отбору управляющей организации для управления многоквартирным домом;

· 5.2.6.14. порядок управления многоквартирным домом, все помещения в котором находятся в собственности Российской Федерации;

· 5.2.6.15. правила предоставления коммунальных услуг гражданам;

· 5.2.6.16. порядок перерасчета платы за отдельные виды коммунальных услуг за период временного отсутствия потребителей в занимаемом жилом помещении;

· 5.2.6.17. порядок изменения размера платы за содержание и ремонт жилого помещения в случае оказания услуг и выполнения работ по управлению, содержанию и ремонту общего имущества в многоквартирном доме ненадлежащего качества и (или) с перерывами, превышающими установленную;

· 5.2.6.18. порядок изменения размера платы за коммунальные услуги при предоставлении коммунальных услуг ненадлежащего качества и (или) с перерывами, превышающими установленную продолжительность;

· 5.2.7. методика расчета цен на услуги по содержанию и ремонту жилья, за наем жилых помещений, а также тарифов на коммунальные услуги…» и др.

Таким образом, полномочия федеральных органов исполнительной власти в жилищно-коммунальном хозяйстве представляют собой сферу ответственности государственных органов федерального уровня за определение нормативно-правовых основ деятельности ЖКХ, осуществление  программно-целевого государственного финансирования ЖКХ, контроль за  использованием федерального финансирования.
Также важную роль в деле содействия реформированию и успешному функционированию жилищно-коммунального комплекса играют не входящие в систему федеральных органов исполнительной власти институты:

· некоммерческая организация "Фонд содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства", созданный Федеральным законом от 21.07.2007 №185-ФЗ «О фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства» в организационно-правовой форме государственной корпорации и наделенный распорядительной функцией с целью предоставления бюджетам субъектов Российской Федерации или в установленном федеральным законом случае местным бюджетам целевых средств на безвозвратной и безвозмездной основе на проведение капитального ремонта многоквартирных домов и переселение граждан из аварийного жилищного фонда для «создания безопасных и комфортных условий проживания граждан»
;
· коммерческая организация Открытое акционерное общество «Российские коммунальные системы», созданная 29.05.2003 в период активного реформирования рынка ЖКХ с целью развития коммунальной инфраструктуры российских городов и предоставления качественных услуг потребителям; на сегодняшний день 100% уставного капитала ОАО «РКС» консолидированы в группе компаний «Ренова»; в настоящее время дочерние и управляемые компании РКС работают в 9 регионах РФ: в Алтайском и Пермском краях, Амурской, Брянской, Владимирской,  Кировской,  Тамбовской,  Тверской областях, в Республике Карелия и являются активным участником процесса реформирования отрасли. В соответствии с изначально заявленными стратегическими целями развития компании ОАО «РКС» продолжает  формировать конкурентную среду в коммунальной сфере, создавать эффективные и прозрачные методы работы в отрасли, повышать  инвестиционную привлекательность сектора. Масштабная инвестиционная программа, проводимая компанией с 2006 г. и направленная на модернизацию объектов ЖКХ в регионах с использованием новейших технических разработок насчитывает уже свыше 4 млрд. рублей общего объема инвестиций
.

Полномочия региональных органов исполнительной власти – это  сфера ответственности государственных органов регионального уровня власти за соблюдением федеральных нормативно-правовых основ  деятельности ЖКХ, за установление региональных норм в сфере жилищного и коммунального хозяйства, распределение финансовых средств федерального бюджета в соответствии с потребностями территорий, осуществление контрольных функций, установление региональных стандартов оплаты жилищных и коммунальных услуг  и тарифов. Субъектом управления регионального уровня в сфере жилищно-коммунального хозяйства являются региональные органы исполнительной власти: так, в Саратовской области – это Министерство строительства и жилищно-коммунального хозяйства Саратовской области, которое является органом исполнительной власти и осуществляет «…в установленном порядке государственную политику в сферах жилищных отношений, жилищно-коммунального хозяйства, в том числе коммунальной энергетики, строительства, архитектуры, градостроительства, строительной индустрии» и выполняет такие важные функции как государственное управление строительным  комплексом и жилищно-коммунальным хозяйством области; организация разработки и реализации государственной политики на территории области в сферах жилищных отношений, жилищно-коммунального хозяйства; осуществление функций уполномоченного органа по участию в разработке и реализации федеральных и областных целевых программ на территории  области в сферах жилищных отношений, жилищно-коммунального хозяйства; содействие инвестиционным процессам в сферах жилищных отношений, жилищно-коммунального хозяйства; организация разработки и реализации государственной политики на территории области по энергосбережению в сферах жилищно-коммунального хозяйства  и строительства; проведение анализа состояния экономического положения жилищно- коммунального хозяйства области, определение тенденций социально-экономического развития отрасли; разработка областных стандартов оплаты жилых помещений и коммунальных услуг в целях оказания социальной поддержки населению; осуществление деятельности по обеспечению мер социальной поддержки населения при оплате жилищно-коммунальных услуг в соответствии с законодательством; содействие развитию форм самоорганизации граждан в жилищно- коммунальной сфере…»
 и др.

В свою очередь, полномочия органов местного самоуправления следует понимать  как сферу ответственности муниципальных органов власти за соблюдением нормативно-правовых основ в сфере ЖКХ, нормотворчество в сфере ЖКХ в пределах своей компетенции, предоставление жилищных и коммунальных услуг, установление нормативов потребления коммунальных услуг, цен на содержание, ремонт жилья, наем жилых помещений в государственном и муниципальном жилищном фонде, тарифов и надбавок на коммунальные услуги в соответствии со стандартами. К субъектам местного уровня иерархической управленческой структуры относятся департаменты и комитеты жилищно-коммунального хозяйства администраций городов.

3. Наличие системной инфраструктуры

Наличие инфраструктурной базы является важной составляющей всей системы жилищно-коммунального комплекса, так как функционирование комплекса напрямую зависит от наличия современных технических мощностей. Инфраструктура жилищно-коммунального комплекса предназначена не только для обеспечения функционирования данной экономической системы, но, прежде всего, для удовлетворения  потребностей членов всего общества. Эффективной можно назвать ту экономическую систему, которая способна максимально использовать имеющиеся мощности и обеспечить людей необходимыми благами.

В целом, управление жилищно-коммунальным хозяйством осуществляется на основе общеметодических положений науки управления. Тем не менее, нельзя не учитывать особенности управления данной системой, обусловленные специфическими факторами.

1.2. Особенности функционирования рынков жилищных и коммунальных услуг

Продуктом эксплуатации жилищного фонда являются жилищные услуги, производимые при эксплуатации жилищного фонда для поддержания его в состоянии, соответствующем санитарным и техническим нормам. К ним относятся:

· техническое обслуживание жилищного фонда, включающее в себя ремонтно-эксплуатационные работы текущего и капитального характера;

· вывоз и утилизация твердых бытовых отходов;

· обслуживание лифтов;

· уборка мест общего пользования и придомовой территории;

· благоустройство жилищного фонда и придомовой территории;

· предоставление информационно-коммуникационного обслуживания, включающего в себя телевизионные антенны и интернет-провайдинг и некоторые др.

Предоставлением жилищных услуг занимаются предприятия жилищного фонда –  юридические лица независимо от их организационно-правовой формы, осуществляющие эксплуатацию жилищного фонда и оказание жилищных услуг. Важной составляющей рыночных отношений  являются договорные отношения между исполнителями и потребителями в процессе выполнения работ и оказания услуг, регулируемые нормами гражданского  и жилищного законодательства.

Одним из нововведений Жилищного кодекса 2004 года стало  предоставляемое собственникам помещений право выбора способа управления многоквартирным жилым домом. Ранее действовавшие нормативные правовые акты практически не касались этого важного круга жилищных отношений. Жилищный Кодекс РФ
 свел воедино нормы об управлении многоквартирным домом. При этом свое новое отражение нашли как ранее известные методики, так и новые способы. Пункт 1 ст.161 установил единый принцип для всех способов управления многоквартирными домами. Такое управление должно обеспечивать благоприятные и безопасные условия проживания граждан, надлежащее содержание общего имущества в многоквартирном доме, решение вопросов пользования указанным имуществом, а также предоставление коммунальных услуг гражданам, проживающим в таком доме. Законодательством определено три основных способа управления многоквартирным домом. Согласно п. 2 ст. 161 ЖК РФ способами управления многоквартирным домом являются: 

· непосредственное управление собственниками помещений в многоквартирном доме;

· управление товариществом собственников жилья либо жилищным кооперативом или иным специализированным потребительским кооперативом;

· управление управляющей организацией. 

Решение о выборе одного из указанных способов принимается на общем собрании собственников помещений в многоквартирном жилом доме. Законодатель предоставил собственникам право в любое время изменить способ управления домом. Решение об изменении также должно быть принято на общем собрании собственников. Выбранный способ управления жилым домом является обязательным для всех собственников помещений в нем. Если собственники помещений в многоквартирном доме не выбрали способ управления домом либо если решение о выборе способа не было реализовано, соответствующий орган местного самоуправления проводит открытый конкурс по выбору управляющей организации. Собственники помещений в таком доме обязаны в этом случае заключить договор управления домом с выбранной по итогам конкурса управляющей организацией. Порядок управления жилым домом, определенный таким способом, сохраняется в течение года, после чего орган местного самоуправления созывает собрание собственников помещений в этом доме для принятия решения о выборе способа управления. Также в ст.161 закреплено, что один многоквартирный дом может управляться только одной управляющей организацией.

Как уже было упомянуто выше, рынок жилищных услуг имеет конкурентную природу и активное вмешательство государства  здесь нецелесообразно, поскольку каждый отдельный индивид, а также их объединения способны правильно адаптироваться в меняющейся конкурентной среде поставщиков услуг. В секторе оказания услуг по управлению жилищным фондом экономически обосновано функционирование олигополистического рынка, а в секторе технического обслуживания и содержания жилищного фонда, в частности, обслуживания и ремонта внутридомовых систем (сантехнических, электротехнических, теплоснабжения); ремонтно-строительных работ; техобслуживания лифтов; техобслуживания телевизионных антенн; обслуживания электроплит; обслуживания наружного освещения; обслуживания и ремонта инженерного оборудования, мест общего пользования и содержания придомовой территории; вывоза твердых и жидких бытовых отходов; установки и ремонта приборов учета тепловой энергии, холодной и горячей воды; озеленения территорий,  –  возможна развитая конкуренция, в идеале стремящаяся к совершенной. 

Рынок, близкий к условиям совершенной конкуренции  предполагает наличие большого числа продавцов и покупателей на рынке. Доля каждой фирмы-поставщика услуг должна быть незначительна на рынке, для того чтобы у неё не было достаточных возможностей для влияния на цену определенной  жилищной услуги. Вместе с тем,  важно отметить относительную однородность оказываемых жилищных услуг, установленную нормативными актами (стандартами, санитарными и техническими нормами и правилами), т.е. производство стандартных услуг и высокий уровень информированности производителей и потребителей, что обуславливает развитие свободной конкуренции в сфере производства жилищных услуг. Именно при таком типе рыночной структуры распределение ограниченных ресурсов происходит таким образом, чтобы достичь максимального удовлетворения потребностей потребителей и обеспечить поддержание жилищного фонда в нормативном состоянии. Это возможно при условии, когда

P = MC,

где P – цена ресурса, а МС – предельные издержки ресурса.

Данное положение означает, что фирмы будут производить максимально возможное количество услуг до тех пор, пока предельные издержки ресурса не будут равны цене, за которую его удалось купить. При этом достигается не только высокая эффективность распределения ресурсов, но и максимальная производственная эффективность. Совершенная конкуренция заставляет фирмы производить и поставлять услуги с минимальными средними издержками  и продавать их за цену, соответствующую этим издержкам. Именно данный эффект отражает особенность природы функционирования рынка жилищных услуг и приводит со временем к снижению себестоимости жилищных услуг и повышению ценовой эластичности.

Второй жизненно важной подсистемой жилищно-коммунального комплекса является рынок коммунальных услуг, производящий и поставляющий основные коммунальные услуги потребителям, проживающим в жилищном фонде разных форм собственности. В основе рынка коммунальных услуг лежит коммунальный комплекс, который представляет собой системы коммунальной  инфраструктуры, эксплуатируемые  предприятиями  коммунального комплекса  и обеспечивающие электро-, тепло-, водоснабжение, водоотведение и утилизацию твердых бытовых отходов. Соответственно продуктом коммунального комплекса считаются коммунальные услуги, к которым относятся:

· эксплуатация жилищного хозяйства;

· водоснабжение, водоотведение и очистка сточных вод;

· теплоснабжение;

· газоснабжение;

· электроснабжение; 

· озеленение населенных пунктов;

· ремонт дорог, мостов и набережных, берегоукрепительные работы;

· летняя и зимняя уборка улиц; 

· сбор, вывоз и утилизация бытовых отходов;

· гостиницы, бани, прачечные;

· ритуальные услуги;

· бюро технической инвентаризации
.

Специфика данной сферы деятельности объясняется характерными особенностями, среди которых выделяют 3 наиболее существенных аспекта: технологический, экономический и социальный. Технологическая специфика коммунального сектора рынка связана с необходимостью обеспечить бесперебойное обслуживание населения и бюджетных организаций, учитывая коллективный характер удовлетворения потребности в коммунальных услугах. Важными технологическими характеристиками процесса являются обязательность предоставления коммунальных услуг и непрерывность работы соответствующих технологических цепочек. Этому императиву должна быть подчинена экономическая  организация данного рыночного сектора.  Отношения поставщика и потребителей тепло- и электроэнергии нельзя  в полной мере приравнять к обычным частным сделкам, заключаемым на определенный срок, так как речь идет о типичной технологической цепочке, рассчитанной на неограниченный срок действия и только оформляемой как повторяющаяся поставка определенной партии товара. Необходимо учитывать, что разрыв этой цепочки может привести к разрушению всего технологического процесса. Именно вышеописанной особенностью коммунальной сферы продиктована необходимость сохранения муниципальной собственности на коммунальные предприятия и государственного регулирования деятельности данных предприятий. Экономическая специфика коммунального комплекса накладывает также некоторые ограничения на применение здесь механизмов хозяйствования свободного рынка. Поскольку главнейшие коммунальные системы жизнеобеспечения современного общества – электроэнергетика, водо-, газо-  и теплоснабжение – характеризуются высоким уровнем постоянных издержек, то уровень предельных издержек в них в результате оказывается ниже средних издержек и наиболее экономичным режимом эксплуатации таких систем является их по возможности полная загрузка, достигаемая подключением всех потенциальных потребителей. Таким образом, наиболее целесообразным является управление коммунальными инфраструктурными системами как единым целым, а убыточный режим деятельности в сферах, выпадающих из общего ряда убывающей отдачи или растущих предельных издержек, может быть признан рациональным. Специфичность функционирования  коммунальной системы обусловлена  также влиянием на нее социальных факторов. Муниципальный сектор экономики является особым типом хозяйства, который невозможно организовать полностью на коммерческой основе, так как его основу составляют отрасли с замедленным оборотом капитала (местная инфраструктура и социальная сфера), ориентированные, в значительной мере, на достижение неэкономических целей. Такие характерные для сферы производства экономические критерии эффективности, как рентабельность, производительность, фондоотдача и другие, не всегда являются определяющими в этих организациях. При  анализе работы  коммунальных предприятий необходимо учитывать не только экономический эффект, но и социально-экономический, а также чисто социальный эффект. Главной целью должно быть улучшение качества  обслуживания населения, наиболее полный учет его потребностей и уже посредством этого улучшение финансовых показателей работы предприятий. Коммунальные услуги являются насущной потребностью каждого гражданина и регулирование отношений, связанных с их производством и доведением до потребителей, безусловно, относится к социальной сфере. 

1.3. Социально-экономическое и политическое значение жилищно‑коммунального комплекса РФ

Жилищное и коммунальное хозяйство представляет собой многоотраслевое хозяйство, в котором переплетаются все социально-экономические отношения по жизнеобеспечению населения и удовлетворению потребностей производственных отраслей и сферы услуг. Основной особенностью жилищно-коммунальной системы является огромная социальная роль данного сектора экономики. Жилье и коммунальное обеспечение являются не только абсолютной общечеловеческой материальной потребностью, составляющей основу  его жизнедеятельности, но и обеспечивают нормальное функционирование человека – удовлетворение его физиологических потребностей; хозяйственную  и профессиональную деятельность; общение, воспитание и обучение детей; культурную и образовательную деятельность. Любой потребительский товар выполняет в той или иной степени социальную функцию, но та социальная функция, которую осуществляет жилье, не присуща другим товарам и материальным благам. Жилье обеспечивает сохранение физического существования человека и его воспроизводство в условиях влияния различных климатических факторов. 

Совершенно очевидно, что природа жилья и коммунальных услуг существенно отличается от других конкурентных сфер деятельности. Это обусловлено характерными свойствами жилищно-коммунальных услуг, среди которых необходимо выделить следующие:

· Всеобщий и обязательный характер, поскольку в жилищных и коммунальных услугах в равной мере нуждаются представители всех социальных слоев, независимо от их материального достатка, причем объем потребления зависит не от цены услуги, а от процессов, на которые они используются.
· Неотложный характер, поскольку именно насущный и незаменимый характер жилищно-коммунальных услуг делает их общественным благом и требует, чтобы эти блага были равнодоступны всем, кто нуждается в них, независимо от их платежеспособности; именно общедоступность услуг – это главный показатель комфортности организации быта.

· Индивидуальный характер, проявляющий черты регулярности, периодичности и неравномерности во времени.

· Утилитарный характер потребления.

· Уникальность, обусловленная невзаимозаменяемостью.

Высокой уровень социальной ответственности предполагает высокую политическую значимость жилищно-коммунального хозяйства. Исключительная  социально-политическая значимость данного комплекса состоит в том, что непродуманные экономические действия в данной отрасли закономерно влекут за собой снижение качества жизни и рост социальной напряженности. От нормального функционирования жилищно-коммунального комплекса зависит не только жизнь и здоровье граждан, но и экономическая безопасность страны. Поэтому особого внимания требует подготовка и работа коммунальных служб в осенне-зимний период.  В связи с нарушениями теплоснабжения жилых домов и социальных объектов, высокой степенью износа основных фондов ЖКХ возросло число аварий в работе систем жизнеобеспечения населенных пунктов в отопительные периоды. ЖКХ и предприятия энергетики ряда субъектов Российской Федерации не могут обеспечить стабильное и надежное функционирование систем жизнеобеспечения населения, что вызывает социальный протест со стороны общества.

Не менее острым политическим моментом является непрерывный в течение последних 15 лет реформирования ЖКХ рост тарифов на жилищно-коммунальные услуги. Несмотря на социальную поддержку малообеспеченных граждан, недовольство потребителей высокими ценами и низким качеством жилищно-коммунальных услуг приводит к определенной социальной напряженности и является серьезным дестабилизирующим экономическую и политическую обстановку фактором. 

До сих пор не считается возможным отказаться от финансового содержания приватизированного жилья в связи с предполагаемым всплеском социального недовольства и волны социального протеста в стране.

Итак, подводя итог, можно сделать вывод, что все вышеописанные характерные признаки и особенности жилищно-коммунального комплекса обуславливают необходимость рассмотрения его как системного объекта и использования системного подхода при анализе данной системы жизнеобеспечения. Социальная миссия жилищно-коммунального комплекса чрезвычайно важна, поскольку данный комплекс выполняет многообразие функций и призван обеспечивать нормальную жизнедеятельность человека, т.е. реализацию его биофизических, хозяйственных, духовных и иных потребностей. Однако современное состояние жилищно-коммунального комплекса и существующие на сегодняшний день проблемы в данной сфере не позволяют в полной мере реализовывать данные социальные функции.
Резюме

Жилищно-коммунальное хозяйство является сложным системным экономическим комплексом, призванным обеспечить условия нормальной жизнедеятельности населения и функционирования жилищно-коммунальных структур. Данному сектору экономики присущ ряд общесистемных свойств, таких как целостность, иерархичность и интегративность.

Кроме того, для жилищно-коммунального хозяйства характерны основные системные компоненты, такие как наличие организационной структуры экономических институтов и отношений, закрепленных в различных нормативно-правовых актах, многоуровневая структура управления системой жилищно-коммунального хозяйства и наличие системной инфраструктуры. Данные компоненты указывают на существование в рамках жилищно-коммунальной системы таких структурных институтов как рынок жилья, а также рынки жилищных и коммунальных услуг, его обслуживающие. 

Для жилищно-коммунального хозяйства России характерна трехуровневая система управления, каждый уровень которой реализует определенный объем полномочий: федеральные полномочия, субфедеральные и муниципальные. Полномочия соответствующего уровня власти следует понимать как сферу ответственности в решении определенного для данного уровня круга вопросов. Таким образом, к полномочиям федеральных органов власти отнесены определение нормативно-правовых основ деятельности ЖКХ, осуществление  программно-целевого государственного финансирования ЖКХ, контроль за  использованием федерального финансирования; основные полномочия региональных органов власти заключаются в соблюдении федеральных нормативно-правовых основ  деятельности ЖКХ, в установлении региональных норм в сфере жилищного и коммунального хозяйства, распределении финансовых средств федерального бюджета в соответствии с потребностями территорий, осуществлении контрольных функций, установлении региональных стандартов оплаты жилищных и коммунальных услуг  и тарифов; компетенция муниципальных властных структур включает в себя соблюдение нормативно-правовых основ в сфере ЖКХ, нормотворчество в сфере ЖКХ в пределах своей компетенции, предоставление жилищных и коммунальных услуг, установление нормативов потребления коммунальных услуг, цен на содержание, ремонт жилья, наем жилых помещений в государственном и муниципальном жилищном фонде, тарифов и надбавок на коммунальные услуги в соответствии со стандартами.

Наличие системной инфраструктуры, включающей в себя современные технические мощности, напрямую влияет на эффективное функционирование жилищно-коммунального комплекса. Оптимальным условием работы ЖКХ является максимально полная загрузка имеющихся инфраструктурных мощностей для обеспечения потребителей необходимыми  благами.

При рассмотрении основ и понятий ЖКХ отдельного внимания заслуживают особенности функционирования рынков жилищных и коммунальных услуг. Конкурентная природа рынка жилищных услуг обуславливает минимальное вмешательство здесь государства при одновременном стимулировании рыночных форм хозяйствования, при которых достигается как высокая эффективность распределения ресурсов, так и максимальная производственная эффективность. Монополистическая специфика рынка коммунальных услуг может быть объяснена определенными особенностями его функционирования: технологической, экономической и социальной.

Одной из наиболее значимых особенностей жилищно-коммунального комплекса является его исключительная социальная роль, связанная, в первую очередь, с обеспечением нормальной жизнедеятельности человека, т.е. с реализацией его биофизических, хозяйственных, духовных и иных потребностей. Отсюда вытекают и высокая политическая и экономическая значимость ЖКХ, являющегося одним из ключевых секторов экономики страны и способного серьезно дестабилизировать политическую обстановку в случае принятия неверных и экономически и политически неграмотных решений.

Темы для самостоятельной работы

1. Обоснуйте необходимость системного подхода при рассмотрении особенностей функционирования сферы жилищно-коммунального хозяйства.

2. Перечислите и раскройте сущность общесистемных свойств жилищно-коммунального хозяйства.

3. Назовите основные системные компоненты, присущие жилищно-коммунальному хозяйству.

4. Дайте определение жилищного фонда и приведите примеры его классификаций.

5. Раскройте сущность структуры управления системой жилищно-коммунального хозяйства.

6. Перечислите основные виды жилищных и коммунальных услуг, предоставляемых потребителю.

7. Объясните конкурентную природу рынков жилищных и коммунальных услуг и дайте экономическое обоснование их разделения.

8. Раскройте специфические особенности рынка коммунальных услуг, сдерживающие развитие свободной конкуренции в данном секторе экономики.

9. Опишите характерные свойства жилищных и коммунальных услуг, отличающие их от других потребительских услуг.

10. Объясните социально-экономическую и политическую сущность жилищно-коммунального хозяйства.
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2. Основные направления и результаты реформирования жилищно-коммунального комплекса Российской Федерации

2.1. Поэтапное развитие реформы жилищно-коммунального хозяйства

С началом рыночных изменений в экономике нашей страны возникла необходимость серьезных преобразований и в жилищно-коммунальном комплексе. Централизованная плановая система в Советское время определялась оптимизацией управленческого процесса и относительно  сбалансированной системой материально-технического снабжения. В условиях формирования рынка произошло разрушение единой  централизованной системы, субъектом распределительных отношений становится муниципальный уровень, на котором пока не сложился механизм финансовой сбалансированности между стоимостью услуг и их оплатой, который стал первопричиной кризиса в ЖКХ.

Среди наиболее острых проблем, проявившихся в период перестройки экономических отношений в нашей стране, следует назвать накопившийся за долгие годы катастрофический износ основных фондов, уровень которого по разным оценкам достигал 60-90%, высокая аварийность, низкий коэффициент полезного действия мощностей и большие потери энергоносителей. Уровень износа котельных составлял 54,5%, коммунальных сетей водопровода – 65,3%, канализации – 62,5%, тепловых сетей – 62,8%, электрических сетей – 58,1%, водопроводных насосных станций – 65,1%, канализационных насосных станций – 57,1%, очистных сооружений водопровода – 53,9%, очистных сооружений канализации – 56,2%. Аварийность объектов инфраструктуры возросла с 1992 по 2000 год в 10 раз и с 2000 по начало 2005 еще в 3 раза, вследствие чего планово-предупредительный ремонт уступил место аварийно-восстановительным работам, затраты на которые в 2-3 раза выше. Износ жилищного фонда превысил к началу реформы 40%, около 300 млн. кв. метров жилья более 25 лет оставалось без ремонта; подлежащий сносу ветхий и аварийный фонд составлял 92 млн. кв. м или около 3% от общей площади жилищного фонда с ежегодными темпами прироста на уровне 4-5 млн. кв. м
. Следствием этого стали обострение проблемы снабжения населения России питьевой водой, дефицит мощностей водоотведения и очистки сточных вод, повсеместный перерасход топливно-энергетических ресурсов.

Серьезной проблемой, тормозящей развитие рыночных преобразований в отрасли, стал монополизм на рынке коммунальных услуг и в управлении жилищным фондом, являвшийся основной причиной высокой затратности и неэффективности производства. 

Кризисная ситуация в жилищном и коммунальном хозяйстве усугублялась несоразмерностью компетенции муниципальных образований их финансовым ресурсам, что проявилось в передаче государственной властью органам местного самоуправления нефинансируемых государственных обязательств, с одной стороны, и в неразвитости бюджетно-финансовой автономии местного самоуправления, с другой. На фоне абсолютной несамостоятельности местных бюджетов, сочетающейся с отсутствием муниципальной собственности для реализации своих основных функций в сфере производства и предоставления жилищных и коммунальных услуг, катастрофическим недостатком финансовых средств, выделяемых из бюджетов других уровней, серьезно обострилась проблема «выпадающих доходов» наряду с увеличением тарифов на жилищные и коммунальные услуги и убыточным функционированием предприятий и организаций ЖКХ. Высокий уровень предусмотренных в федеральном бюджете социальных обязательств перед коммунальными предприятиями и населением и несвоевременное их исполнение стали колоссальной финансовой и политической проблемой для страны. Подобные тенденции существенно осложнили перспективу развития конкурентных отношений в данной сфере и усилили непривлекательность жилищно-коммунального комплекса для частных инвестиций.

Следующей острой многоуровневой проблемой, тесно связанной с недофинансированием ресурсоснабжающих предприятий жилищного и коммунального хозяйства, стало тарифообразование на жилищные и коммунальные услуги, которое с одной стороны, имело затратный принцип формирования тарифов на жилищно-коммунальные услуги предприятими-монополистами, а с другой стороны, характеризовалось низким уровнем оплаты услуг населением, которое в начале 90-х годов оплачивало лишь около 4% стоимости потребленных жилищно-коммунальных услуг. Недоплата населения компенсировалась за счет двух источников: бюджетных дотаций и «перекрестного субсидирования», т.е. переплаты коммерческих потребителей коммунальных ресурсов за население. С началом реформирования экономики страны и переходом на рыночные принципы хозяйствования тарифы на жилищно-коммунальные услуги для населения возросли многократно. Таким образом, высокие темпы роста тарифов были обоснованы объективными причинами: ростом расходов предприятий жилищно-коммунального комплекса по предоставлению ЖКУ и повышением уровня оплаты населением ЖКУ. 

Вследствие неразвитости конкуренции на рынке жилищных услуг и преобладания нерегулируемого муниципального монополизма в сфере производства и предоставления коммунальных услуг у предприятий отсутствовали стимулы к внедрению ресурсосберегающих технологий. Рост цен на жилищные и коммунальные услуги также не стимулирует  население к снижению потребления в связи с неэластичностью спроса на эти услуги, нормативной методике расчета тарифов и высоким уровнем социального субсидирования населения со стороны государства. 

Значительно осложнялось решение накопившихся в отрасли проблем в виду перестройки системы государственного устройства к началу периода реформ, размытости полномочий между уровнями власти и отсутствием грамотных и активных управленцев нового поколения. Такие черты были присущи жилищно-коммунальному комплексу на момент начала глобальных преобразований, которые должны были коренным образом изменить сложившуюся ситуацию.

Основные направления жилищной реформы как составной части новой экономической политики Российской Федерации были сформулированы уже в 1991–1992 гг. в Законе Российской Федерации от 04.07.1991 N 1541-1 “О приватизации жилищного фонда в Российской Федерации” и Законе РФ от 24.12.1992 N 4218-1“Об основах федеральной жилищной политики”.

В этих актах были определены следующие основные принципы преобразований:

· разграничение прав владения и управления жилищно-коммунальной собственностью между государственным и муниципальным уровнями;

· создание рынка жилья за счет приватизации и изменения структуры жилищного фонда по формам собственности;

· переход жилищно-коммунального хозяйства в режим бездотационного функционирования путем упорядочения платежей населения за жилье и коммунальные услуги;

· перестройка управления жилищно-коммунальным хозяйством;

· введение договорных отношений в сфере эксплуатации и ремонта жилья и объектов инженерно-коммунальной инфраструктуры;

· развитие конкуренции в сфере жилищных услуг;

· государственный контроль за установлением тарифов на жилищно-коммунальные услуги, а также качеством оказываемых услуг;

· ресурсосбережение и снижение издержек при производстве услуг жилищно-коммунального хозяйства;

· обеспечение системы социальной защиты в жилищной сфере малоимущих групп населения.

В развитие указанных законов в 1993–1997 гг. на федеральном уровне было принято около 100 нормативно-правовых актов, направленных на реализацию изложенных принципов жилищной политики.

В 1993 году с принятием 20 июня 1993 года Советом министров - Правительством Российской Федерации Постановления N 595 "О Государственной целевой программе "Жилище" возникла первая  Концепция реформирования ЖКХ в России. Данная Государственная целевая программа закрепляла правовые, социальные, финансово-экономические и архитектурно-технические аспекты проведения жилищной реформы в России. Так, в соответствии с п. 2 названной Программы ее целью было определение принципиальных положений долгосрочной государственной жилищной политики. Также на 1993 - 1995 годы были намечены конкретные меры по осуществлению следующих основных задач:

· создание правовой базы в целях осуществления жилищной реформы;

· преодоление сокращения объемов жилищного строительства;

· изменение структуры жилищного фонда и жилищного строительства по формам собственности, по источникам финансирования, типам зданий и технологиям их возведения;

· поэтапный перевод жилищной сферы в режим безубыточного функционирования при обеспечении социальной защиты малоимущих групп населения;

· демонополизация жилищного строительства и жилищно-коммунального хозяйства, структурная перестройка базы стройиндустрии и промышленности стройматериалов, изменение форм организации строительства, а также управления, обслуживания и ремонта жилищного фонда;

· комплексный подход к решению вопросов землепользования и приватизации земли, связанных с жилищной проблемой, развитием инженерной инфраструктуры.

Уже на момент принятия этой программы проблема капитального ремонта и ветхого жилья стояла достаточно остро. В п. 6 Программы прямо указывалось, что в общем объеме жилищного фонда ветхий жилищный фонд составляет 7 – 9%. Если в 1990 году ремонт осуществлялся на уровне 60 – 70%, в 1991 году - 50 – 55% от потребного, то в 1992 году было отремонтировано около трети необходимых объемов.

Однако, принятие в 1993 году Государственной целевой программы "Жилище" не принесло желаемого результата. Важнейшим документом, констатировавшим это, обобщившим накопленный опыт реформ в жилищно-коммунальном секторе и наметившим новые направления преобразований, явилась Концепция реформы жилищно-коммунального хозяйства Российской Федерации, утвержденная Указом Президента Российской Федерации от 28 апреля 1997 г. № 425 «О реформе жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации». Концепция свела воедино основные направления реформы в жилищном секторе, выработанные в 1991–1996 гг. и закрепленные в целом ряде нормативных актов, определила основные системные связи, приоритеты и цели проводимых преобразований, к которым относились прежде всего:

· 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.

В целях контроля хода реформ в стране, выработки согласованной стратегии, учитывающей интересы всех слоев населения, возможностей и нормативной обеспеченности органов управления, Правительством РФ в соответствии с Постановлением Правительства Российской Федерации от 1 июля 1997 года № 777 "Об образовании правительственной комиссии по реформированию жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации" была создана Правительственная комиссия по реформированию жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации, что позволило придать реформе межведомственный и надведомственный характер. За время работы Комиссии в ее состав были дополнительно включены представители Совета Федерации, Государственной Думы и Совета по Местному самоуправлению при Президенте РФ. В 1997 году и 1 квартале 1998 г., проведено девять заседаний комиссии, на которых рассматривались и корректировались ключевые проблемы жилищно-коммунальной реформы:

· программа Демонополизации и развития конкуренции на рынке жилищно-коммунальных услуг (принятая Постановлением Правительства РФ от 20.12.97 № 1613 "О Программе демонополизации и развития конкуренции на рынке жилищно-коммунальных услуг на 1998-1999 годы"), которая значительно расширила полномочия органов местного самоуправления по вопросам разграничения компетенции и предоставила возможность формирования собственной нормативной базы функционирования и реформирования ЖКХ местного самоуправления с учетом национальных традиций, финансовых, климатических и демографических условий, состояния основных фондов, доходов населения и др.;

· федеральные стандарты перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг и расчета величины трансфертов (утверждены Постановлением Правительства РФ от 26 мая 1997 г. № 621 "О федеральных стандартах перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг"):

1) федеральный стандарт социальной нормы площади жилья (на семью из одного человека – 33 кв. м, на семью из двух человек – 42 кв. м, на семью из трех и более человек – 18 кв. м на человека);

2) федеральный стандарт уровня платежей граждан в процентах по отношению к уровню затрат на содержание и ремонт жилья, а также коммунальные услуги;

3) федеральный стандарт максимально допустимой доли (в процентах) от собственных расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг. Данный стандарт дает возможность оценить объем средств, необходимых для предоставления компенсаций (субсидий) на оплату жилья и коммунальных услуг малообеспеченным гражданам;

4) федеральный стандарт стоимости предоставления жилищно-коммунальных услуг на 1 квадратный метр общей площади жилья;

· антимонопольное регулирование деятельности естественных монополистов, порядок проведения аудита тарифов естественных локальных монополистов и опыт проведения аудиторских проверок в городах и регионах России;

· информационно-пропагандистская работа по сопровождению реформы ЖКХ;

· программы реформирования жилищно-коммунального хозяйства в регионах Российской Федерации и ход их реализации;

· мониторинг хода реформы жилищно-коммунального хозяйства и переход к государственной форме статистической отчетности по ЖКХ;

· первоочередные меры по энергоресурсосбережению в жилищно-коммунальном хозяйстве Российской Федерации;

· координация деятельности ФЭК России и Правительственной комиссии по реформированию ЖКХ по вопросам регулирования тарифов на продукцию естественных монополий в части влияния на стоимость предоставляемых жилищно-коммунальных услуг.

Финансовый кризис 1998 года и изменившаяся в связи с этим расстановка политических сил в стране привели к приостановке хода реформ в жилищном секторе. Финансовый и технологический кризис в отрасли на фоне общего экономического роста в стране послужил причиной  поиска выхода из сложившейся ситуации. Таким образом, цели, задачи и механизмы реформирования ЖКХ, заложенные в Концепции, нашли свое логическое продолжение и развитие в федеральной целевой программе «Жилище» на 2002-2010 годы, утвержденной Постановлением Правительства Российской Федерации от 17 сентября 2001 года № 675 "О Федеральной целевой программе "Жилище" на 2002 - 2010 годы", которая содержала в своем составе такие подпрограммы, как "Переселение граждан в Российской Федерации из аварийного и ветхого жилья" и "Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса Российской Федерации". Целью подпрограммы "Переселение граждан в Российской Федерации из аварийного и ветхого жилья" являлось обеспечение жильем граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий. Основными целями подпрограммы "Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса Российской Федерации"  были 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.

Накопленный опыт реформирования в значительной степени воплотился в новом Жилищном кодексе, с принятием которого 29 декабря 2004 г. начался новый этап реформы. Жилищный кодекс закрепил рыночный характер отношений в жилищной сфере, определил характер правоотношений, связанных с содержанием общего имущества, заложил правовые основы в других сферах, связанных с оборотом жилищного фонда и одновременно определил ответственность собственников за содержание жилищного фонда, а также права и обязанности всех уровней государственной и муниципальной власти в обороте жилищного фонда. Однако наделение граждан в соответствии с Жилищным кодексом широким кругом прав не сразу дало положительные результаты. К моменту окончательного вступления Кодекса в силу менее 1% жителей многоквартирных домов объединились в товарищества, более трети многоквартирных домов нуждались в капитальном ремонте, состояние инженерной инфраструктуры и проблемы энергоэффективности жилища до сих пор не решены и представляют непосредственную угрозу безопасности страны. Очевидно, что полномасштабное внедрение основных норм Жилищного кодекса потребует длительного переходного периода, в течение которого собственники помещений в многоквартирных домах смогут принять всю полноту ответственности за их полноценное содержание.

Наряду с Жилищным кодексом в конце 2004 года был принят ещё ряд основополагающих для отрасли федеральных законов, регулирующих вопросы реформирования жилищно-коммунального хозяйства и строительства, в том числе Градостроительный кодекс Российской Федерации, федеральные законы о внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации, Федеральный закон от 30 декабря 2004 года № 210-ФЗ «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса». В 2005 году был принят Федеральный закон от 21 июля 2005 года № 115-ФЗ «О концессионных соглашениях».

Во исполнение соответствующих законодательных актов были приняты все нормативные правовые акты Правительства Российской Федерации по вопросам развития и реформирования жилищно-коммунального хозяйства, в том числе непосредственно влияющие на качество предоставляемых гражданам услуг:

1. Постановление Правительства Российской Федерации от 29 августа 2005 года № 541 «О федеральных стандартах оплаты жилого помещения и коммунальных услуг».

2. Постановление Правительства Российской Федерации от 14 декабря 2005 года № 761 «О предоставлении субсидий на оплату жилого помещения и коммунальных услуг».

3. Постановление Правительства Российской Федерации от 28 января 2006 года № 47 «Об утверждении Положения о признании помещения жилым помещением, жилого помещения непригодным для проживания и многоквартирного дома аварийным и подлежащим сносу».

4. Постановление Правительства Российской Федерации от 23 мая 2006 года № 306 «Об утверждении Правил установления и определения нормативов потребления коммунальных услуг».

5. Постановление Правительства Российской Федерации от 23 мая 2006 года № 307 «О порядке предоставления коммунальных услуг гражданам».

6. Постановление Правительства Российской Федерации от 13 августа 2006 года № 491 «Об утверждении Правил содержания общего имущества в многоквартирном доме и правил изменения размера платы за содержание и ремонт жилого помещения в случае оказания услуг и выполнения работ по управлению, содержанию и ремонту общего имущества в многоквартирном доме ненадлежащего качества и (или) с перерывами, превышающими установленную продолжительность».

7. Постановление Правительства Российской Федерации от 23 июля 2007 года № 467 «Об утверждении Правил осуществления государственного контроля за применением предельных индексов изменения размера платы граждан за жилое помещение и коммунальные услуги».

8. Постановление Правительства Российской Федерации от 14 июля 2008 года № 520 «Об основах ценообразования и порядке регулирования тарифов, надбавок и предельных индексов в сфере деятельности организаций коммунального комплекса.

Принимая во внимание сложное положение дел в отрасли, связанное со значительным износом основных фондов и долгами, накопленными государственными и муниципальными предприятиями, 29 мая 2003 г., в период активного развития реформы ЖКХ,  для формирования нового рынка коммунальных услуг было создано ОАО «Российские коммунальные системы». Основополагающая цель образования компании – развитие коммунальной инфраструктуры российских городов и предоставление качественных услуг потребителям. Являясь активным участником процесса реформирования отрасли, компания выступает за формирование конкурентной среды в коммунальной сфере, создание эффективных  и прозрачных методов работы, а также повышение инвестиционной привлекательности сектора. С 2006 года ОАО «РКС» приступило к реализации масштабной инвестиционной программы, ориентированной на модернизацию объектов коммунального назначения, снижение аварийности, рост качества услуг и эффективности работы коммунальных систем, на что выделено уже более 4,2 млрд. руб.
 Немалый объем средств был направлен на финансовое оздоровление коммунальных активов и реструктуризацию ранее накопленных долгов.

Несмотря на предпринимаемые усилия по изменению ситуации в жилищно-коммунальной сфере объем накопившихся проблем не уменьшался, а изменения в отрасли происходили крайне низкими темпами. Финансовое положение многих предприятий жилищно-коммунального комплекса оставалось неустойчивым и убыточным, развитию конкурентной среды препятствовало монопольное и доминирующее, в том числе технологически обусловленное, положение государственных и муниципальных предприятий. Передача жилого фонда в собственность гражданам не сопровождалась появлением ответственного и эффективного собственника, отсутствовали механизмы создания ресурсной базы для проведения текущего и капитального ремонта жилья, влияния на качество предоставляемых услуг и рационализацию затрат. Во многом незначительный темп преобразований объяснялся отсутствием стимулов к реформированию как для органов государственной власти и органов местного самоуправления, так и для граждан.

В этих условиях государство предприняло ещё одну попытку по ускорению реформирования отрасли: Федеральным законом от 21.07.2007 №185-ФЗ «О Фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства» был создан инструмент финансовой поддержки субъектов Российской Федерации в реализации региональных адресных программ, направленных на обеспечение «безопасных и комфортных условий проживания граждан», т.е. основе государственно-муниципального и частного партнерства решаются проблемы капитального ремонта и переселения граждан из аварийного жилья. Принципиально новым в предложенном механизме финансовой поддержки является то, что  финансирование субъектов РФ и муниципальных образований будет производиться не напрямую, из бюджета Российской Федерации, а с использованием специально создаваемой для этих целей некоммерческой организации, наделенной распорядительной функцией. Как следует из ст. 3 Закона №185-ФЗ такой организацией является государственная корпорация - Фонд содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства.

Надо отметить, что настоящий Закон содержит как определение понятий капитального ремонта и аварийного жилищного фонда, так и определение понятия переселения граждан из аварийного жилищного фонда. Так, под капитальным ремонтом многоквартирного дома следует понимать проведение предусмотренных п. 3 ст. 15 комментируемого Закона работ по устранению неисправностей изношенных конструктивных элементов общего имущества собственников помещений в многоквартирном доме, в том числе по их восстановлению, замене или замене в целях улучшения эксплуатационных характеристик общего имущества в многоквартирном доме.  Аварийный жилищный фонд есть не что иное, как совокупность жилых помещений в домах, которые признаны до 1 января 2007 года в установленном порядке аварийными и подлежащими сносу в связи с физическим износом в процессе их эксплуатации. Переселение граждан из аварийного жилищного фонда - это принятие решений и проведение мероприятий в соответствии со ст. ст. 32 и 86 Жилищного кодекса РФ.

Основными целями Фонда содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства в соответствии со ст.1 Федерального закона являются:

· создание безопасных и благоприятных условий проживания граждан;

· повышение качества реформирования жилищно-коммунального хозяйства;

· формирование эффективных механизмов управления жилищным фондом;

· внедрение ресурсосберегающих технологий.

Подобная формулировка целей, а также вышеописанный предмет регулирования прямо свидетельствуют об основной задаче, которую государственная власть намерена решить с помощью настоящего Закона, а именно ускорить процесс реформирования жилищно-коммунального хозяйства и придать правильное направление движению реформы жилищно-коммунального хозяйства. Следует особо отметить, что цели и задачи Фонда содействия реформированию, которые должны быть выполнены в первую очередь, полностью тождественны целям, поставленным перед подпрограммами «Переселение граждан в Российской Федерации из аварийного и ветхого жилья" и "Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса Российской Федерации" Федеральной целевой программы «Жилище» на 2002-2010 г.г. Аналогичные цели ставились и перед Государственной целевой программой "Жилище" в 1993 году, и перед Указами Президента Российской Федерации в 1997 году, и перед всеми законодательными и подзаконными нормативными актами, которые принимались в Российской Федерации в соответствии с направлением реформы жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации для ее реализации. Подобная тождественность целей, ставящихся перед нормативно-правовыми актами на протяжении последних пятнадцати лет, которые до сегодняшнего дня так и не были достигнуты, вызвана тем, что жилищно-коммунальная реформа буксует ровно столько же лет, сколько она продолжается и продолжает буксовать до сих пор. В такой ситуации принятие Закона «О Фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства», реализующего поставленные перед ним цели путем предоставления финансовой поддержки субъектам Российской Федерации и муниципальным образованиям, - это реальная возможность решить наболевшую проблему. Подобный шаг при разрешении затянувшегося реформирования какой-либо отрасли представляет собой безусловную новацию в Российской Федерации. Результативность же данного шага станет ясна не позднее 2012 года, так как в соответствии с п. 6 ст. 3 Закона Фонд действует до 1 января 2012 года.

Вместе с тем, нельзя не учитывать и некоторые положительные сдвиги в процессе реформирования жилищно-коммунального сектора, которые и будут рассмотрены ниже.

2.2. Наиболее значимые достижения реформирования рынка жилищных услуг

Анализ состояния жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации, исходя из основных направлений реформирования сферы, позволяет охарактеризовать достигнутый уровень ключевых показателей преобразований в жилищной сфере к 2009 году следующим образом.

1. Модернизация и ремонт жилищного фонда и инженерной инфраструктуры

Одним из важнейших достижений проводимых в отрасли преобразований можно признать повышение устойчивости функционирования отрасли, модернизацию инженерной инфраструктуры, проведение капитального ремонта и ликвидацию аварийного жилого фонда. Именно усилия по инвестированию в эти направления деятельности стали причиной существенного снижения количества коммунальных аварий: в отопительном периоде 2008/2009 г.г. было зафиксировано 30 аварийных и чрезвычайных ситуаций, в то время как в осенне-зимний период 2007/2008 г.г. их было зарегистрировано 85. Показательно, что в некоторых регионах, где наиболее успешно реализуются меры по реформированию ЖКХ, вообще отсутствуют аварийные и чрезвычайные ситуации (Приволжский и Уральский федеральные округа)
.

Катализатором роста темпов капитального ремонта и решения проблем ветхого жилья стали средства федерального бюджета. В рамках подпрограммы «Модернизация объектов коммунальной инфраструктуры»
 в 2008 г. на эти цели было выделено свыше 6 млрд. рублей. После 2010 года подпрограмма не завершится, а будет продолжена в рамках подготавливаемой Министерством регионального развития Программы «Жилище» на 2011-2015 годы.

В соответствии с принятыми решениями Фонда содействия реформированию ЖКХ в 2008 году 78 субъектам Российской Федерации была предоставлена финансовая поддержка за счет средств Фонда на общую сумму 45 699,00 млн. рублей
.

В 2008 году из средств Фонда на реализацию региональных адресных программ по проведению капитального ремонта многоквартирных домов в соответствии с 121 заявкой субъектов Российской Федерации было направлено 35 714,03 млн. рублей. Результатом реализации региональных адресных программ в 2008 г. стало проведение капитального ремонта в  37 905 многоквартирных домах общей площадью 117 327,33 тыс. кв. м, и таким образом улучшены жилищные условия 5,5 млн. граждан. По рассмотренным на 24.11.2009 заявкам субъектов Российской Федерации на проведение капитального ремонта многоквартирных домов выделено из средств Фонда 76 485,89 млн. руб., которые предусмотрены для ремонта 42 862 многоквартирных домов общей площадью 109 453,74 тыс. кв. м. с общей численностью жителей примерно 5 млн. чел.

По программе переселения граждан из аварийного жилищного фонда  в 2008 году из средств Фонда в соответствии с 69 заявками направлено 9 978,5 млн. рублей.  Средства Фонда предоставлены 53 субъектам Российской Федерации. В качестве результатов реализации региональных адресных программ расселены 2 019 домов общей площадью 525,34 тыс. кв. м с улучшением жилищных условий 33 434 граждан. В текущем 2009 году в соответствии с рассмотренными на 24.11.2009 заявками от регионов из средств Фонда предусмотрено 14 365,26 млн. руб. на расселение 2 118 домов общей площадью 585,65 тыс. кв. м  и общей численностью проживающих в них граждан 38 148 человек.

По состоянию на 10.03.2009 26 субъектов Российской Федерации разместили заказы на приобретение квартир на общую сумму 16,2 миллиардов рублей. Итоги размещения подведены в 22 субъектах Федерации, где заключены государственные контракты на приобретение 7680 квартир на сумму 11,7 миллиардов рублей; 3,2 миллиарда рублей из региональных бюджетов уже перечислены застройщикам. 

Таким образом, на сегодняшний день в программах Фонда содействия реформированию ЖКХ участвуют 78 субъектов Федерации. Общий объем осваиваемых финансовых средств — с учетом софинансирования регионов — составил 110,2 миллиардов рублей. Освоение средств Фонда обеспечит занятость 1,5 миллиона человек. По имеющимся оценкам, участие субъектов Федерации в программах Фонда ЖКХ увеличивает доходы региональных и местных бюджетов на 30%
.

2. Демонополизация и развитие конкурентной среды  в сфере управления и обслуживания жилищного фонда

В основе реформирования сферы управления и обслуживания жилищного фонда лежит необходимость создания условий для обеспечения поддержания его в надлежащем состоянии. В качестве основных путей достижения указанной цели реализуются меры, направленные на формирование качественно нового принципа управления жилищным фондом и средствами на его содержание и восстановление путем развития инициативы собственников жилья, а также на демонополизацию обслуживания жилищного фонда. Надо отметить, что за годы реформ в стране сформировался слой собственников жилья: с 1995 года доля жилищного фонда, находящегося в собственности граждан, увеличилась с 44,1% до 79%
.

Приоритетной задачей в процессе привлечения собственников жилья к решению вопросов управления общим имуществом многоквартирных домов, его содержания и ремонта и благоустройству придомовых территорий является содействие созданию ТСЖ как одного из наиболее эффективных способов защиты прав владельцев жилых помещений и возможностей их влияния на стоимость и качество предоставляемых услуг.

Приоритет при выборе способов управления отдается собственниками управляющей организации. На данном этапе реформы усилия органов власти субъектов Российской Федерации по решению поставленной задачи направлены на формирование благоприятных условий для создания и деятельности ТСЖ и на оказание информационной поддержки населению. По итогам 2008 года нормативные правовые акты субъекта Российской Федерации и (или) муниципальные правовые акты, предусматривающие формирование благоприятных условий для создания и деятельности ТСЖ, разработаны и приняты во всех субъектах Российской Федерации
.

Результатом проведенной работы стало увеличение доли многоквартирных домов, собственники помещений в которых выбрали и реализуют способ управления посредством ТСЖ. 

В 40 субъектах Российской Федерации значение данного показателя превышает 5 процентов, в 9 субъектах доля многоквартирных домов, в которых собственники помещений выбрали и реализуют способ управления посредством ТСЖ, достигла 10 процентов, а в городах федерального значения Москве, Санкт-Петербурге и Белгородской области – 20 процентов, что соответствует целевым значениям показателя на 2009 и 2010 годы соответственно. При этом необходимо отметить, что достигнутое высокое значение показателя в ряде субъектов Российской Федерации обусловлено незначительным общим числом многоквартирных домов и преимущественным преобладанием индивидуальных жилых домов (республики в Южном федеральном округе). В целом же по России на октябрь 2009 года управление многоквартирным домом доверили частным управляющим компаниям жильцы 722 909 многоквартирных домов, что составляет 30,54% от общего количества многоквартирных домов Российской Федерации. Этот показатель пока заметно отстает от графика реформы
.

Усилия органов власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления по формированию системы рыночных отношений в сфере управления жилищным фондом и его обслуживания направлены на создание условий для ускорения процесса разгосударствления организаций жилищно-коммунального хозяйства и обеспечение равных прав хозяйствующих субъектов различных форм собственности и организационно-правовых форм.

Результатом проводимых преобразований, направленных на создание конкурентной среды и развитие рынка управляющих организаций, является увеличение количества многоквартирных домов, управление которыми осуществляют коммерческие управляющие организации. Так, в 2008 году доля коммерческих организаций в общем числе организаций, осуществляющих управление многоквартирными домами и оказание услуг по содержанию и ремонту общего имущества, в целом по Российской Федерации составила 79,8 процента, практически достигнув целевого уровня 2009 года (80 процентов). Все управляющие организации (100 процентов) являются коммерческими в Липецкой и Тамбовской областях, Республике Ингушетия, Республике Тыва, Чукотском автономном округе.

3. Завершение перевода льгот и субсидий на оплату коммунальных услуг в денежное выражение

Совершенствование механизмов социальной поддержки граждан при изменении принципов финансирования жилищно-коммунального хозяйства и переходе от бюджетного дотирования к оплате потребителями жилищно-коммунальных услуг в полном объеме направлено на создание эффективной системы социальной защиты малообеспеченных граждан, предусматривающей предоставление всех социальных выплат по оплате жилья и коммунальных услуг гражданам в денежной форме.

К завершению 2008 года во всех субъектах Российской Федерации приняты нормативные правовые акты, предусматривающие предоставление гражданам субсидий на оплату жилого помещения и коммунальных услуг в денежной форме, в 71 субъекте Российской Федерации – предусматривающие перевод льгот на оплату жилого помещения и коммунальных услуг в форму денежной компенсации (в 2007 году – в 40).

Субсидии гражданам на оплату жилищно-коммунальных услуг в полном объеме в денежной форме, в том числе путем перечисления таких субсидий на имеющиеся или открываемые получателями субсидий банковские счета, были выплачены в 65 субъектах Российской Федерации.
2.3. Важные результаты преобразований коммунальной сферы

В дополнение к описанному выше необходимо также дать описание основных изменений и результатов реформирования коммунального рынка. Рынок коммунальных услуг демонстрирует в последние годы стабильную положительную динамику, в основе которой лежит как рост объемов предоставляемых населению и предприятиям услуг, так и рост тарифов на услуги ЖКХ.
1. Совершенствование системы тарифного регулирования и повышение эффективности расходования бюджетных средств в жилищно-коммунальной сфере 

Совершенствование системы тарифного регулирования подразумевает под собой реформирование механизма ценообразования, означающее переход от бюджетного дотирования сферы к оплате в полном объеме жилищно-коммунальных услуг потребителями путем поэтапной ликвидации перекрестного субсидирования в рамках тарифного регулирования и постепенного доведения тарифов для потребителей услуг до величины экономически обоснованных тарифов при одновременной социальной поддержке малоимущих граждан. 

По итогам 2008 года расходы на жилищно-коммунальное хозяйство в консолидированных бюджетах субъектов Российской Федерации составили более 1 000 млрд. рублей. Объем безвозмездных перечислений организациям коммунального комплекса (компенсации «выпадающих доходов» в связи с предоставлением коммунальных услуг населению по тарифам, не обеспечивающим возмещение издержек) составил около 100 млрд. рублей (9,8 процента).

На сегодняшний день в субъектах Российской Федерации проводится работа по разработке и утверждению нормативных правовых актов, предусматривающих не позднее 1 января 2010 г. прекращение предоставления субсидий организациям коммунального комплекса на возмещение затрат или недополученных доходов в связи с содержанием объектов используемых в сфере тепло – и водоснабжения, водоотведения, очистки сточных вод, а также по утверждению графиков, предусматривающих установление не позднее 1 января 2010 г. тарифов и надбавок, обеспечивающих финансовые потребности организаций коммунального комплекса, необходимые для реализации их производственных программ и инвестиционных программ развития системы коммунальной инфраструктуры. Во всех муниципальных образованиях, получивших финансовую поддержку за счет средств Фонда содействия реформированию ЖКХ, указанные нормативные правовые акты разработаны и утверждены.

В направлении перехода на 100%-ную оплату жилищно-коммунальных услуг населением сделаны определенные шаги: на сегодня оплата услуг ЖКХ составляет 88,5% от реальной стоимости услуг в среднем по России. Стоимость жилищно-коммунальных услуг в расчете на одного человека в месяц достигла в 2008 году 1042 руб. (18% роста по сравнению с предыдущим годом). На схожую величину выросли доходы населения за этот период – на 20% с 12601 до 15106 руб. При этом число семей, обратившихся за субсидиями, не превышает 7,92%, при средней величине субсидий 939,48 руб. на семью в месяц и стабильно высокой собираемости платежей населения — 95,4%. Льготы получают в среднем 60% граждан, имеющих право на получение льгот. При этом средний размер льгот составляет 398,2 руб. на человека в месяц
.

Региональный стандарт максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг в совокупном семейном доходе установлен на уровне соответствующего федерального стандарта (22 процента) в 51 субъекте Российской Федерации. В 14 субъектах Российской Федерации указанный региональный стандарт установлен дифференцированно по группам населения.

Продолжается рост тарифов: в 2009 году коммунальные тарифы в среднем по стране уже выросли на 20%, на 2010 год рост тарифов ЖКХ запланирован на уровне 18%, на 2011 - на 20%
. 

В рамках совершенствования тарифообразования на жилищно-коммунальные услуги и доведении их стоимости до экономически обоснованной величины Постановлением Правительства от 14.07.2008 № 520 «Об основах ценообразования в сфере деятельности организаций коммунального комплекса и Правила регулирования тарифов, надбавок и предельных индексов в сфере деятельности организаций коммунального комплекса» были утверждены Основы ценообразования в сфере деятельности организаций коммунального комплекса и Правила регулирования тарифов, надбавок и предельных индексов в сфере деятельности организаций коммунального комплекса, что позволит уйти от метода установления  тарифов, основанного на расчете себестоимости товаров и услуг организации коммунального комплекса за истекший период, стимулирующего затратный способ производства услуг и декларируемого в законе №210-ФЗ от 30.12 2004 «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса». На сегодняшний день появилась сложная система регулируемых тарифов, надбавок к тарифам и тарифов на подключение, в которую вошло пять тарифов организаций коммунального комплекса, шестнадцать надбавок к тарифам, шесть тарифов организаций коммунального комплекса на подключение, шесть тарифов на подключение вновь создаваемых (реконструируемых) объектов недвижимости. Итого регулированию подлежат 33 тарифа и надбавки. Перекрестное субсидирование документ пока не отменяет, а предусматривает возможность установления дифференцированных тарифов для разных категорий потребителей.

Для регулирования тарифов предусмотрены три метода: установление фиксированных тарифов, установление предельных тарифов (причем как максимального, так и минимального), метод индексации установленных тарифов.

Тарифы на горячую и холодную воду, водоотведение, очистку сточных вод теперь могут быть разного вида – одноставочными или двухставочными. В двухставочном тарифе первая ставка – плата за кубометр потребленной или очищенной воды, вторая ставка – постоянная плата за содержание систем. Такой подход возможен только в случае повсеместного введения приборного учета - счетчиков на воду, тепло. В документе также заложен принцип обязательного учета социальной значимости коммунальных услуг и финансовых возможностей населения.  

Новый подход к ценообразованию в сочетании с совершенствованием организации оплаты коммунальных услуг сделает возможным решение задач повышения надежности и устойчивости систем инженерной инфраструктуры, а также стимулирование реализации ресурсосберегающих мер коммунальными предприятиями и потребителями услуг.

2. Развитие частно-государственного партнерства в коммунальной сфере с использованием концессионных механизмов

В ходе реформирования отрасли функции владения, управления и регулирования в ЖКХ перераспределяются между государством и частными компаниями-операторами, заинтересованными в повышении эффективности деятельности, росте качества и надежности оказываемых услуг, развивается государственно-частное партнерство и создаются условия для осуществления деятельности на рынке жилищно-коммунальных услуг организациями различных форм собственности.

По итогам 2008 года в субъектах Российской Федерации в рамках проведения работ, направленных на повышение инвестиционной привлекательности сферы жилищно-коммунального хозяйства и создание благоприятного регионального инвестиционного климата, разработаны и утверждены нормативные правовые акты, устанавливающие систему критериев, используемых для определения доступности для потребителей товаров и услуг организаций коммунального комплекса, регулирование тарифов которых осуществляется на региональном уровне (в 45 субъектах Российской Федерации), определяющие условия и порядок предоставления гарантий частным инвесторам (в 40 субъектах Российской Федерации). 

В целях привлечения инвестиций в сферу жилищно-коммунального хозяйства и ликвидации ограничений, препятствующих развитию коммерческого сектора коммунальных услуг, была продолжена передача государственного и муниципального имущества в управление, аренду, концессию и на иных правовых основаниях организациям коммунального комплекса частной формы собственности. Потенциальная инвестиционная привлекательность рынка коммунальных услуг базируется на практически гарантированном сбыте продукции.
По состоянию на 08.10.2009 в Российской Федерации успешно работают 11 015 частных коммунальных компаний. Это составляет 61,34% от общего количества коммунальных компаний в Российской Федерации, что позволяет оценить процесс демонополизации коммунальной сферы в данном направлении как успешный
. 

Лидером среди региональных операторов ЖКХ России по количеству регионов присутствия является ОАО «РКС», которое занимает около 45% рынка региональных частных операторов ЖКХ по объемам выручки, около 30% рынка частных операторов ЖКХ по количеству обслуживаемых потребителей – 9 регионов (4,5 млн. чел.). Однако по ряду перспективных территорий развития нарастает конкуренция за управление бизнесом со стороны других частных операторов: ООО «Евразийское водное партнерство» обслуживает 2 региона (1,7 млн. чел.); ОАО «МОЭК-Регион» –  4 региона (1.5 млн. чел.); ОАО «Межрегионтепло»  –  7 регионов (4 млн. чел.); ГК «Росводоканал» –  7 регионов (4 млн. чел.)
.
На настоящий момент подходит к завершению первый этап реформирования ЖКХ, на котором апробируется новая схема взаимодействия частных структур с государственными органами и локальными монополиями. Второй этап, связанный с внедрением долгосрочной системы тарифообразования на основе RAB (Regulatory Asset Base), будет характеризоваться интенсивным ростом частного бизнеса в сфере коммунального хозяйства, сопровождаемым значительными капиталовложениями. Сегодня частные операторы ЖКХ более эффективно, чем муниципальные компании решают задачи по повышению качества коммунальных услуг и обеспечению эффективности операционной деятельности, в том числе - повышению уровня собираемости платежей за услуги ЖКХ, внедрению целевых программ по повышению операционной эффективности: сокращению издержек и уровня потерь, повышению уровня производительности труда и т.д.

3. Развитие системы энергоресурсосбережения и проведение политики экологической безопасности

Структурным элементом задачи по повышению экономической эффективности жилищно-коммунального хозяйства с одновременным снижением нерациональных затрат является создание системы рационального использования ресурсов. По экспертным оценкам, в жилых домах можно экономить до 50% потребляемой энергии без всякой потери комфорта для жителей. Потенциал экономии составляет около $14 млрд. в год. Такие объемы примерно соответствуют потерям энергоресурсов всей промышленностью страны и в два раза превышают аналогичный показатель во всех системах теплоснабжения. Таким образом, капитальный ремонт существующего жилищного фонда представляет собой стратегическую задачу. Расчеты показывают, что эффект от внедрения мероприятий по улучшению энергоэффективности в три раза дешевле наращивания производства энергоресурсов. При этом реализация ресурсо- и энергосбережения возможна только при обеспечении учета потребляемых ресурсов. Контроль над объемами фактически использованного ресурса обеспечивается путем организации общедомового и индивидуального приборного учета.

Из числа ресурсов, предоставляемых потребителям в сфере жилищно-коммунального хозяйства, наилучшим образом организован учет электрической энергии. По итогам 2008 года 96,2 % названного ресурса было отпущено потребителям в соответствии с приборами учета.

Доля отпуска газа в соответствии с показателями прибора учета в целом по Российской Федерации составила 82,7%, а  в городе федерального значения Москве, Новосибирской и Курганской областях – достигла 100%.

Доля отпуска холодной воды в соответствии с показателями проборов учета в целом составила 48,7%, в городе федерального значения Санкт-Петербурге, Республике Адыгея и Курской области – составляет 80-90%, а в городе федерального значения Москве – 100%. Показатель доли отпуска горячей воды на основании учетных приборов составил в 2008 году в целом 37,7 процента, а в городе федерального значения Москве – 100 процентов.

Наименьшая доля ресурса, отпускаемая в соответствии с показателями приборов учета, сложилась в теплоснабжении. В целом по Российской Федерации в 2008 году она составила 36,3 процента. В 18 регионах указанный показатель превышен, на уровне 60 – 70 процентов он зафиксирован в Кабардино-Балкарской Республике, Республике Калмыкия, Еврейской автономной области, в городе федерального значения Москве – 93,2 процента.

 Необходимо отметить, что максимальной экономии энергоресурсов можно достичь только при наличии энергоэффективного комфортного жилья, оснащении домов системами поквартирного учета ресурсов и  созданием системы энергосервисного обслуживания. Без профессиональной эксплуатации приборы учета не обеспечивают экономию энергоресурсов, а срок их эксплуатации значительно сокращается по сравнению с нормативным сроком эксплуатации, поручать эксплуатацию и обслуживание приборов учета можно только специализированной организации, имеющей соответствующих специалистов и оборудование. В связи с этими обстоятельствами регионы, претендующие на получение финансовой поддержки Фонда содействия реформированию ЖКХ должны разработать и принять региональную программу по установке приборов учета в многоквартирных домах. Кроме того, специалистами Фонда разработан «Энергетический паспорт многоквартирного дома», на основе которого начиная с 2010 г. предполагается обязательное включение в сметы на капитальный ремонт многоквартирных домов финансирование мероприятий по исключению потерь энергоресурсов и при проведении капитального ремонта с количественной оценкой эффекта от указанного нововведения.

Важным направлением в деятельности операторов рынка коммунальных услуг является проведение политики промышленной безопасности и охраны окружающей среды, поскольку эти составляющие являются основополагающими в построении долгосрочного и успешного бизнеса.

Так, например, в основу политики в области охраны окружающей среды ОАО «РКС» заложены следующие принципы:
· Неукоснительное соблюдение требований природоохранного законодательства Российской Федерации. 

· Эффективное управление экологическими рисками путем снижения вероятности возникновения чрезвычайных ситуаций, а также учета экологических факторов при разработке новых технологических решений и проектов. 

· Внедрение современных технологий, обеспечивающих рациональное использование ресурсов и снижение отрицательного воздействия на внешнюю среду. 

· Обучение персонала предприятий с целью повышения его квалификации и уровня персональной экологической ответственности. 

· Обеспечение открытости и доступности информации о природоохранной деятельности компании и воздействиях на окружающую среду.

Действующая экологическая политика компании направлена на сокращения вредного воздействия на окружающую среду, а также максимально возможное улучшение экологической обстановки за счет перехода на новые, более совершенные и безопасные технологии. 

В текущей деятельности ОАО «РКС» стремится к обеспечению надежной и экономичной работы своих объектов. На предприятиях компании утверждены и действуют все необходимые форматы технических документов, на основании которых осуществляется контроль воздействия основного производства на окружающую природную среду. В соответствии с нормами природоохранного законодательства организован мониторинг экологического воздействия основного производства. 

В своей инвестиционной деятельности ОАО «РКС» опирается на принцип приоритетности ресурсо- и энергосберегающих технологий, отвечающих современным требованиям по уменьшению затрат первичного топлива для производства теплоты и снижению выбросов в окружающую среду.

Резюме

Обзор проблематики жилищно-коммунального хозяйства показал, что к началу 90-х г.г. в отрасли сложилась критическая ситуация, требующая коренных изменений. За годы реформирования были предприняты многочисленные попытки развития конкуренции в сфере производства и предоставления жилищно-коммунальных услуг, решения проблем недофинансирования отрасли, реформирования ценообразования на услуги, отказа от обременительной для бюджетной системы льготирования населения, от перекрестного субсидирования и решения других проблем, но проводились данные меры не системно, что и явилось основной причиной неудач предыдущих этапов реформы. Нельзя, однако, не отметить положительные сдвиги: определенные успехи в процессе демонополизации рынка управляющих компаний в жилищном секторе и появление частных операторов на рынке коммунальных услуг, постепенный отказ от способа формирования тарифов на основе себестоимости законодательное закрепление двухставочных тарифов на жилищно-коммунальные услуги, замена безналичных способов перевода льгот и субсидий для населения денежными выплатами на счета граждан, существенные объемы целевых средств из бюджетов разных уровней, инвестфондов, Фонда содействия реформированию на капитальный ремонт многоквартирных домов, ликвидацию аварийного жилья и развитие рынка строительства жилых домов для нужд переселения в обмен на выполнение определенных условий со стороны субъектов РФ и муниципалитетов, которые стимулируют активность в содействии реформе ЖКХ на местах.

Вместе с тем, ряд запланированных целей реформы ещё не осуществлен до конца  или пробуксовывает.

1) Не удалось пока воспитать в сознании граждан  ответственность за жилищную собственность.  
2) Ресурсы отрасли даже с учетом бюджетного финансирования недостаточны для комплексного решения накопившихся проблем развития. Требуется увеличение вложений в разы. Для примера, не менее 20% вновь введенного жилья должно использоваться для ликвидации аварийного, изношенного, имеющего низкие потребительские свойства жилищного фонда. В настоящее время в большинстве регионов России на эти цели используется не более 3-5% вновь введенного жилищного фонда. При том, что в капитальном ремонте нуждается до 40% жилых домов, по разным субъектам Федерации ежегодно капитально ремонтируется от 0,3 до 1,2% общей площади жилых домов. 
3) До сих пор несущественна роль инвесторов. В свою очередь они не обеспечены гарантиями, не созданы условия для их привлечения в виде преференций и льгот.  Рыночные инструменты: концессионные соглашения и инструменты государственно-частного партнерства в полном объеме еще не заработали.
4) Не создана эффективная система контроля и мониторинга.  
5) На региональном и муниципальном уровне сохраняется ряд серьезных проблем:
· Затянутые темпы работы по формированию и проведению государственного кадастрового учета земельных участков, на которых расположены многоквартирные дома.
· Сохранение больших объемов неэффективных бюджетных расходов, которые составляют порядка 100 млрд.руб. 
· Высокий уровень кредиторской и дебиторской задолженности. Всего по России кредиторская задолженность предприятий ЖКХ составляет 348,5 млрд. рублей, а дебиторская 360 млрд. рублей, в том числе 147 млрд. рублей – задолженность населения по оплате за ЖКУ. 
· Беспокойство вызывает возросшее количество аварий, связанных со взрывами бытового газа в жилых домах, в том числе с гибелью людей. Только с начала 2008 года отмечено 10 случаев взрывов бытового газа, в которых погибло свыше 30 человек, сотни людей пострадали.  
· А главное, деятельность предприятий ЖКХ пока остается неэффективной и высокозатратной. Так, затраты электроэнергии на производство и реализацию 1 куб.метра воды на 30-50% выше среднеевропейского уровня, потребление воды выше в 3 раза, при том, что тарифы в странах Европы в 5-10 раз выше российских. На аналогичных европейских предприятиях численность персонала в расчете на тысячу обслуживаемых жителей в 2-3 раза ниже, чем в России. Так, в Хельсинки на предприятии водообеспечения заняты всего 20 человек, остальные работы ведутся на условиях аутсорсинга.
· Наиболее сложно процесс реформирования отрасли идет в Республике Саха Якутия, Сахалинской и Волгоградской областях.
Таким образом, на предстоящем этапе реформирования ЖКХ необходимо осуществить ещё многие из намеченных целей, решить существующие проблемы  и защитить начавшиеся положительные процессы от проникновения в них кризисных явлений.

Темы для самостоятельной работы

1. Опишите наиболее острые проблемы жилищно-коммунального хозяйства и раскройте причины их возникновения.

2. Охарактеризуйте основные этапы реформирования жилищно-коммунальной отрасли и назовите их наиболее значимые цели. 

3. Назовите основные нормативно-правовые акты, существенно повлиявшие на переустройство жилищно-коммунальной сферы.

4. Оцените роль и перспективы Фонда содействия реформированию ЖКХ в деле ускорения темпов реформы и решения накопившихся в отрасли проблем.

5. Раскройте значение наиболее важных преобразований в сфере жилищных услуг.

6. Опишите существенные результаты, достигнутые в процессе реформирования коммунального сектора.

7. Сформулируйте собственную позицию по вопросу тарифообразования на жилищно-коммунальные услуги (кому, за что и сколько Вы готовы платить).

8. Выделите социальную составляющую проводимых рыночных реформ.

9. Перечислите ряд проблем, которые не удалось решить за время реформирования.

10. Предложите собственное видение решения существующих проблем и  выхода из кризисной ситуации.
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3. Прогнозные тенденции и приоритеты развития российской жилищно-коммунальной сферы

Подводя промежуточные итоги реформирования жилищно-коммунальной отрасли, необходимо отметить несколько ключевых моментов. 

По всем направлениям реформирования ЖКХ к настоящему времени подготовлена основная база нормативных правовых актов, регулирующих процессы реформирования отрасли.

В целом сформирована и закреплена организационная структура государственного управления развитием отрасли. Установлены полномочия участников. Создана и заработала необходимая рыночная инфраструктура и институты функционирования ЖКХ: институт саморегулирования, Фонд содействия реформированию ЖКХ, Фонд развития жилищного строительства, Агентство ипотечного жилищного кредитования.  Организационно разделены функции управления и хозяйствования через создание таких структур как ТСЖ, управляющие компании, в том числе частных форм собственности и непосредственное управление многоквартирными домами гражданами.

Существенно увеличено ресурсное обеспечение реформирования ЖКХ. За период с 2008 по 2011 г. в федеральном бюджете расходы на ЖКХ составят — 297 млрд. руб., объемы финансирования за счет средств Фонда содействия реформированию ЖКХ составят еще 240 млрд. рублей. В рамках антикризисных мер в федеральном бюджете предусмотрены средства на закупку автомобильной и коммунальной техники, в объеме 20 млрд. рублей. Ежегодно, начиная с 2008 года, бюджетам субъектов Федерации оказывается помощь в размере 11,5 млрд.рублей на компенсацию их расходов по обеспечению граждан субсидиями на оплату жилья и коммунальных услуг. Кроме того, в 2008 году была оказана помощь на компенсацию цен на жидкое топливо и мазут 12 субъектам Федерации на общую сумму 6,5 млрд. рублей. В региональных бюджетах расходы на ЖКХ составили в 2008 году 528 млрд. рублей, в том числе фактически выделены были на подготовку к зиме 144,3 млрд.

Основными результатами проведенной работы стало увеличение темпов проводимых ремонтных работ. У населения появился стимул к экономически активному поведению, расширились возможности приобретения жилья, сформировался класс собственников. Ускорилось внедрение рыночных механизмов в работе отрасли.

Таким образом, можно констатировать, что наиболее важные шаги уже сделаны: государством заложены основы для эффективного развития отрасли как в части нормативно-правового обеспечения, создания организационной структуры управления реформы, так и финансового обеспечения. На сегодняшний день отрасль динамично развивается и ответственные в данной сфере ведомства предпринимают необходимые меры и подготавливают мероприятия по дальнейшему развитию ЖКХ. Усилиями Минэкономразвития РФ во исполнение поручения Президента Российской Федерации Д.А.Медведева от 30 октября 2008 г. № Пр-2326 подготовлен  Проект основных направлений государственной тарифно-ценовой политики в инфраструктурном секторе и план мероприятий по их реализации в 2009-2011 годах, в котором определены основные мероприятия, сроки и ответственные исполнители по направлениям. Проект основных направлений направлен на реализацию ключевой задачи Правительства Российской Федерации - в максимальной степени снять инфраструктурные ограничения, и определяет основные направления реформирования системы регулирования цен (тарифов) на товары и услуги регулируемых организаций. Представленный план мероприятий включает разделы, состоящие из системных мероприятий, предложений по уменьшению объема перекрестного субсидирования и совершенствованию тарифной политики, переходу к установлению долгосрочных тарифов, а также мер по развитию конкурентных отношений в регулируемых секторах, защите интересов потребителей, совершенствованию деятельности регулируемых организаций, энергосбережению и повышению энергетической эффективности. Министерством регионального развития подготовлен «Комплекс мер по реформированию жилищно-коммунального хозяйства Российской Федерации на 2009-2011 годы», утвержденный соответствующим Приказом от 11.02.2009 №28 и предусматривающий разработку нормативных  и методических документов наряду с проведением различных мероприятий, направленных на стимулирование реформы ЖКХ.

3.1. Ключевые направления развития жилищного рынка

Основными задачами предстоящего этапа реформирования, которые стоят перед жилищной сферой, являются:

1. Постепенная ликвидация ветхого и аварийного жилья в соответствии с разработанным Минрегионом «Комплексом мер по реформированию жилищно-коммунального хозяйства РФ на 2009-2011 г.г.» и планами Фонда содействия реформированию. Для осуществления намеченной задачи будет выделено финансирование за счет средств Фонда содействия реформированию ЖКХ при выполнении определенных условий, закрепленных ст.14 Федерального закона от 21.07.2007 г. N 185-ФЗ; дополнительно в рамках предложенного на 2009-2011 г.г. «Комплекса мер по реформированию…» предполагается разработать проект федерального закона  «О внесении изменений в Федеральный закон от 21.07.2007 г. N 185-ФЗ "О Фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства" в части установления срока признания  многоквартирного дома аварийным на момент подачи заявки субъектом Российской Федерации на оказание финансовой поддержки адресной программы переселения граждан из аварийного жилья».

2. Разработка и принятие порядка  осуществления государственного контроля за использованием и сохранностью жилищного фонда независимо от его формы собственности, соблюдением правил содержания общего имущества собственников помещений в многоквартирном доме, а также за  соответствием жилых помещений, качества, объема и порядка предоставления коммунальных услуг установленным требованиям; подготовка изменений в Федеральный закон №185-ФЗ в части закупки жилья под нужды переселения из ветхого и аварийного жилого фонда.
3. Разработка предложений по изменению федерального закона №225-ФЗ от 01.12.2008 в части замены нормы, предусматривающей выкуп у застройщиков жилья высокой степени готовности, которая исчерпает себя в 2009 году, а также предложений по мерам поддержки использования малоэтажного строительства при решении проблемы аварийного жилья.
4. Одно из ключевых направлений работы  –  это расширение государственной поддержки строительства малоэтажного жилья, которое стимулирует собственника на снижение расходов и освобождает государство от необходимости нести постоянные затраты на содержание этого фонда. В числе мер поддержки возможно предоставление в лизинг комплектов домов с рассрочкой платежа до 5 лет, разработка типовых проектов малоэтажных домов.
5. Планомерное проведение капитального ремонта многоквартирных домов; создание специализированных региональных фондов для капитального ремонта, где будут сконцентрированы средства бюджетов всех уровней, инвесторов и физических лиц с одновременным законодательным закреплением механизмов их работы и установлением контрольных целевых параметров по капитальному ремонту зданий и сетей и созданием эффективной системы контроля на федеральном уровне.
6. Разработка и принятие методических рекомендаций по участию собственников  помещений в проведении капитального ремонта, реконструкции и модернизации многоквартирных домов и их поддержки.

7. Получение в результате капитального ремонта энергоэффективных домов, управление которыми возьмут на себя граждане. В соответствии с Федеральным законом от 23.11.2009 N 261-ФЗ «Об энергосбережении и о повышении энергетической эффективности и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» здания, строения, сооружения должны соответствовать требованиям энергетической эффективности, установленным уполномоченным федеральным органом исполнительной власти в соответствии с правилами, утвержденными Правительством РФ. Требования энергетической эффективности зданий, строений, сооружений подлежат пересмотру не реже чем один раз в пять лет (п. п. 1, 3, 4, 5 ст. 11 Закона N 261-ФЗ).

8. Подготовка критериев, которыми должны обладать жилые дома, объекты инфраструктуры и жилищно-коммунального комплекса, к которым должны стремиться собственники.  
9. Разработка федерального закона "О порядке создания и условиях функционирования саморегулируемых организаций в сфере жилищно-коммунального хозяйства».

10. Разработка методических рекомендаций для органов местного самоуправления по содействию созданию ТСЖ в многоквартирных домах, а также примерного договора управления многоквартирным домом между собственниками помещений и управляющими организациями. Данные меры необходимы, в первую очередь, регионам, претендующим на получение финансовой поддержки за счет средств Фонда содействия реформированию, т.к. Федеральным законом №185-ФЗ предусмотрено наличие в таких регионах нормативных правовых актов, обуславливающих формирование благоприятных условий для образования и деятельности товариществ собственников жилья, и наличие к 01.01.2011 товариществ собственников жилья в многоквартирных домах, расположенных на территории муниципального образования, не менее чем в двадцати процентах многоквартирных домов.

11. Принятие поправок в федеральные законы, которые позволят закрепить меры ответственности управляющих компаний, введение в практику системы страхования, установление гарантий для потребителей услуг в случае банкротства управляющих компаний.
12. Разработка проекта федерального закона "О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных нарушениях" в части установления  административной ответственности органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления за нарушение требований  жилищного законодательства (за принятие противоправных актов, ограничивающих  развитие конкурентных отношений, и за бездействие в виде непринятия  необходимых правовых актов).

13. Проведение работ по формированию и проведению государственного кадастрового учета за счет средств бюджетов субъектов Российской Федерации и (или) местных бюджетов земельных участков, на которых расположены многоквартирные дома. В случае участия региона в программе финансовой поддержки за счет средств Фонда требуется наличие утвержденных графиков проведения соответствующих работ до 01.01.2011.

14. Совершенствование системы социальной защиты, направленное на повсеместный переход к полной оплате всех коммунальных услуг с переводом на полную оплату отдельных услуг, начиная с тех, что наиболее легко регулируются и контролируются населением; разработку единой для всех регионов методики расчета предоставления субсидий гражданам на оплату ЖКУ, которая позволит определить абсолютный максимум способности и готовности граждан оплачивать данные услуги.
15. Установка поквартирных приборов учета и ведение всех расчетов в соответствии с полученными данными.  Закон N 261-ФЗ установил сроки оснащения зданий и строений различного назначения приборами учета используемых энергоресурсов. Так, в частности, до 1 января 2011 года собственники зданий, строений, сооружений и иных объектов, которые введены в эксплуатацию на день вступления Закона N 261-ФЗ в силу и при эксплуатации которых используются энергетические ресурсы (в том числе временных объектов), обязаны завершить оснащение таких объектов приборами учета используемых воды, природного газа, тепловой энергии, электрической энергии, а также ввод установленных приборов учета в эксплуатацию. До 1 января 2012 года собственники жилых домов, собственники помещений в многоквартирных домах, введенных в эксплуатацию на день вступления Закона N 261-ФЗ в силу, обязаны обеспечить оснащение таких домов приборами учета используемых воды, природного газа, тепловой энергии, электрической энергии, а также ввод установленных приборов учета в эксплуатацию. При этом многоквартирные дома в указанный срок должны быть оснащены коллективными (общедомовыми) приборами учета используемых воды, тепловой энергии, электрической энергии, а также индивидуальными и общими (для коммунальной квартиры) приборами учета используемых воды, природного газа, электрической энергии.

16. Совершенствование системы управления в отрасли в части организации системы учета, планирования и контроля. В системе учета необходимо: 
1) на федеральном уровне создать автоматизированную систему сбора в стандартизированном формате информации о состоянии отрасли по всем видам деятельности ЖКХ и всем участникам процесса управления;
2) на муниципальном уровне создать единую информационную базу, включающую расчеты за ЖКХ, информацию пенсионного фонда, службы социальной защиты, БТИ;
3) повысить дисциплину по предоставлению информации в центр; 
4) организовать качественный учет жилищного фонда на муниципальном уровне, для чего провести техническую инвентаризацию с целью определения фактического состояния жилищного фонда, закончить разработку и утверждение градостроительных планов.
17. Разработка на федеральном уровне в системе планирования и  контроля при согласовании со всеми участниками управления в отрасли комплексных  целевых показателей развития коммунального комплекса по каждому участнику, инструментов и методов реализации стратегии управления коммунальным комплексом.
18. Разработка наряду с текущими задачами реформирования жилищно-коммунального комплекса стратегических задач по всем направлениям преобразований.
19. Внедрение стратегического подхода к управлению жилищно-коммунальным хозяйством.
3.2. Приоритетные направления совершенствования коммунального сектора

В продолжение уже намеченных тенденций усовершенствования механизма функционирования жилищного рынка, следует раскрыть важные направления дальнейшего реформирования коммунальной сферы. Как уже упоминалось выше, в соответствии с Проектом основных направлений государственной тарифно-ценовой политики в инфраструктурном секторе и планом мероприятий по их реализации в 2009-2011 годах необходимо проведение системных мероприятий по снятию инфраструктурных ограничений и осуществлению инвестиционных мероприятий. Таким образом, ключевыми трендами в развитии коммунального сектора являются:

1. Разработка и реализация инвестиционных программ, направленных на модернизацию коммунальной инфраструктуры, проведение мероприятий по улучшению качества водоснабжения и водоотведения, в том числе за счет стимулирования частных компаний-операторов; строительство и реконструкция крупных водоочистных сооружений.

2. Мониторинг выполнения производственных и инвестиционных программ организаций коммунального комплекса в соответствии с требованиями Федерального закона от 30.01.2004 N 210-ФЗ "Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса».

3. В целях обеспечения своевременного проведения мероприятий по ремонту, реконструкции объектов коммунальной инфраструктуры и снижению потерь должен быть разработан Порядок установления тепловых нагрузок, а также методические рекомендации по подготовке программ развития систем коммунальной инфраструктуры муниципальных образований. На сегодняшний день вследствие значительного износа основных фондов коммунальной инфраструктуры потери воды  составляют до 20%, электроэнергии — до 15%, тепловой энергии – до 40%.
4. Эффективная и грамотная реализация Федерального закона от 23.11.2009 N 261-ФЗ, регулирующего отношения по энергосбережению и повышению энергетической эффективности, в результате установления правовых, экономических и организационных основ стимулирования энергосбережения и повышения энергетической эффективности. Закон N 261-ФЗ установил новый вид договоров - "энергосервисный договор (контракт)", предметом которого является осуществление исполнителем действий, направленных на энергосбережение и повышение энергетической эффективности использования энергетических ресурсов заказчиком. Энергосервисный договор (контракт) должен содержать, в частности, условие о величине экономии энергетических ресурсов, которая должна быть обеспечена исполнителем в результате исполнения энергосервисного договора (контракта).

5. Обязательным условием дальнейших преобразований должно стать повышение качества коммунальных услуг.

6. Установление тарифов на тепловую энергию, горячую и холодную воду, водоотведение, очистку сточных вод для различных групп потребителей коммунальных услуг без учета необходимости покрытия затрат на предоставление коммунальных услуг одной группе потребителей за счет тарифов, установленных для другой группы потребителей, что необходимо закрепить в утвержденных соответствующими органами исполнительной власти графиках не позднее 1 января 2011 года для регионов, претендующих на финансовую поддержку за счет федеральных бюджетных средств. 

7. Постепенное прекращение предоставления субсидий организациям коммунального комплекса на возмещение затрат или недополученных доходов в связи с содержанием объектов, используемых в сфере тепло- и водоснабжения, водоотведения, очистки сточных вод, и разработка соответствующих нормативных правовых актов в субъектах Российской Федерации и (или) муниципальных образованиях, не позднее 1 января 2010 года в случае выделения финансовых средств за счет Фонда содействия реформированию.

8. Установление тарифов и надбавок, обеспечивающих финансовые потребности организаций коммунального комплекса, необходимые для реализации их производственных программ и инвестиционных программ развития системы коммунальной инфраструктуры.

9. Внедрение на практике принятых Постановлением Правительства от14.07.2008 №520 принципов тарифного регулирования, для которых предусмотрены три метода: установление фиксированных тарифов, установление предельных тарифов (причем как максимального, так и минимального), метод индексации установленных тарифов. Кроме того, тарифы на горячую и холодную воду, водоотведение, очистку сточных вод теперь могут быть разного вида – одноставочными или двухставочными, позволяющими оплачивать услуги как по нормативу, так и по количеству потребленного ресурса с одновременным внесением постоянной оплаты за содержание систем.
10. Тарифы на товары и услуги организаций коммунального комплекса, тарифы на подключение и надбавки к тарифам должны удовлетворять критериям доступности товаров и услуг организаций коммунального комплекса, устанавливаемым органами регулирования в пределах их полномочий.

11. Разработка и принятие методических указаний по расчету тарифов и надбавок  сфере деятельности организаций коммунального комплекса во исполнение Постановления Правительства Российской Федерации от 14 июля 2008 г. N 520 "Об основах ценообразования и порядке регулирования тарифов, надбавок и предельных индексов в сфере деятельности организаций коммунального комплекса.

12. Снижение непроизводственных издержек в коммунальном комплексе и приведение предприятий к безубыточному состоянию в среднесрочной перспективе.
13. Разработка и принятие методических рекомендаций по установлению критериев, используемых для определения доступности для потребителей товаров и услуг организаций коммунального комплекса.

14. Привнесение в ЖКХ отработанных бизнес-технологий в сфере экономики, управления финансов, сбытовой деятельности, технологий.
15. Обеспечение финансовой и правовой «прозрачности» предприятий ЖКХ.
16. Привлечение инвестиций в сферу ЖКХ для восстановления и развития коммунальной инфраструктуры.
17. Одним из важнейших направлений долгосрочного реформирования коммунальной сферы остается нереализованная пока задача – изменение институциональной среды, а именно переход на долгосрочные тарифные решения и концессионные соглашения, выстраивание долгосрочных конструктивных отношений с властью на принципах партнерства.

Таким образом, в жилищно-коммунальном комплексе сохраняется целый ряд нерешенных проблем и незавершенных процессов. Тем не менее присутствует положительная динамика развития реформационных процессов, что вселяет определенный оптимизм и уверенность в достижении поставленных на ближайшее будущее целей.

Резюме

Проанализировав положение дел в жилищно-коммунальной сфере, можно подвести предварительные итоги проделанной работы и выделить основные направления деятельности в краткосрочном и долгосрочном периодах. Результатом реформирования на сегодняшний день являются в основном проработанная и подготовленная нормативно-правовая база, которая регулирует деятельность жилищно-коммунального комплекса; сформированная организационная структура государственного управления развитием отрасли с установлением полномочий участников процесса; созданная рыночная инфраструктура ЖКХ с организационным разделением функций управления и хозяйствования. Существенно увеличено бюджетное финансирование. Таким образом, заложены основы для эффективного развития отрасли как в части нормативно-правового обеспечения, создания организационной структуры управления реформы, так и финансового обеспечения.

В соответствии с разработанным Минрегионом «Комплексом мер по реформированию жилищно-коммунального хозяйства РФ на 2009-2011 г.г.», Федеральным законом от 21.07.2007 №185-ФЗ «О Фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства» и другими нормативно-правовыми актами рассмотрены прогнозные направления дальнейшего реформирования, направленного на модернизацию ЖКХ, развитие конкуренции, совершенствование системы ценообразования на услуги ЖКХ, уменьшение объема перекрестного субсидирования и совершенствование тарифной политики, переход к установлению долгосрочных тарифов, энергоресурсосбережение и повышение энергетической эффективности.
Темы для самостоятельной работы

1. Перечислите положительные результаты  в реформировании жилищно-коммунального комплекса.

2. Назовите основные задачи реформирования жилищной сферы на ближайший период.

3. Оцените перспективы создания региональных фондов для капитального ремонта, предназначенных для аккумулирования финансовых средств из разных источников и дальнейшего их целевого использования (проведите сравнение с функционированием Фонда содействия реформированию ЖКХ).

4. Выразите Ваше отношение (возможно как собственника) к необходимости устанавливать поквартирные приборы учета и вести все расчеты в соответствии с полученными по ним данными.
5. Объясните целесообразность создания системы учета, планирования и контроля в жилищно-коммунальном хозяйстве.
6. Раскройте значение своевременного проведения мероприятий по ремонту и реконструкции объектов коммунальной инфраструктуры.
7. Назовите возможные источники инвестирования для модернизации и развития коммунальной инфраструктуры.
8. Оцените перспективы развития жилищно-коммунальной реформы в ближайшее время в нашей стране.

Дополнительная литература

1. Об основных направлениях государственной тарифно-ценовой политики в инфраструктурном секторе и плане мероприятий по их реализации в 2009 - 2011 годах. Пресс-релиз Минфина РФ к заседанию Президиума Правительства Российской Федерации 10 декабря 2009 года. Интернет ссылка: http://www.minfin.ru/ru/press/press_releases/index.php?id4=8914
2. Приказ Министерства регионального развития РФ от 11 февраля 2009 года №28 «Об утверждении Комплекса мер по реформированию жилищно-коммунального хозяйства Российской Федерации на 2009-2011 годы».
3. Проект основных направлений государственной тарифно-ценовой политики в инфраструктурном секторе, разработанный Минэкономразвития России во исполнение поручения Президента Российской Федерации от 30 октября 2008 года № Пр-2326.

4. Федеральный закон от 23.11.2009 N 261-ФЗ «Об энергосбережении и о повышении энергетической эффективности и о внесении изменений в отдельные законодательные акты российской федерации».

Заключение

Жилищно-коммунальное хозяйство представляет собой многоотраслевой комплекс, в котором переплетаются все социально-экономические отношения по жизнеобеспечению населения и удовлетворению потребностей производственных отраслей и сферы услуг. Оно включает в себя взаимозависимые, но в то же время и достаточно автономные предприятия и организации социальной и производственной сферы, чья деятельность прямо или косвенно связана с удовлетворением потребностей населения в жилье и коммунальных услугах. Являясь сложным системным экономическим объектом жилищно-коммунальное хозяйство характеризуется наличием таких общесистемных свойств как целостность, иерархичность и интегративность и включает в себя основные системные компоненты: организационную структуру экономических институтов и отношений, многоуровневую структуру управления и системную инфраструктуру. 

Организационно структуру жилищно-коммунального комплекса составляют рынок жилья и рынки его обслуживающие: жилищных и коммунальных услуг. Управление системой жилищно-коммунального хозяйства осуществляется на трех уровнях в соответствии с компетенцией, определенной для каждого из уровней: федерального, субфедерального и муниципального. Установление нормативно-правовых основ деятельности ЖКХ, осуществление программно-целевого государственного финансирования и контроль за его использованием лежат в сфере ответственности федеральных органов. Соблюдение федеральных и установление региональных нормативно-правовых основ функционирования ЖКХ, распределение федеральных бюджетных средств, установление стандартов оплаты жилищных и коммунальных услуг  и тарифов на уровне регионов, а также контрольные функции в рамках своей компетенции – сфера деятельности региональных органов власти. В круг основных полномочий муниципального уровня власти входят соблюдение нормативно-правовых основ и нормотворчество в сфере ЖКХ в пределах своей компетенции, установление нормативов потребления коммунальных услуг, цен на содержание, ремонт жилья, наем жилых помещений в государственном и муниципальном жилищном фонде, тарифов и надбавок на коммунальные услуги в соответствии со стандартами, предоставление жилищных и коммунальных услуг. Базовой составляющей системы жилищно-коммунального комплекса является современная, технически мощная инфраструктура, от которой напрямую зависит эффективное функционирование всего комплекса. 

Отдельного внимания заслуживает рассмотрение экономической природы процессов производства и предоставления жилищных и коммунальных услуг. Особенность рынка жилищных услуг заключается в его высоком конкурентном потенциале и, следовательно, нецелесообразности государственного вмешательства и регулирования данной сферы, преобладающих при дореформенном типе хозяйствования. Данная особенность легла в основу реформирования рынка жилищных услуг, направленного на развитие свободной конкуренции. Именно при таком типе рыночной структуры распределение ограниченных ресурсов позволяет достичь максимального удовлетворения потребностей потребителей и обеспечить поддержание жилищного фонда в нормативном состоянии. 

В основе рынка коммунальных услуг лежит коммунальный комплекс, который представляет собой системы коммунальной  инфраструктуры, эксплуатируемые  предприятиями  коммунального комплекса  и обеспечивающие электро-, тепло-, водоснабжение, водоотведение и утилизацию твердых бытовых отходов. Монополистическая специфика данной сферы деятельности объясняется некоторыми характерными особенностями, среди которых можно выделить три основных аспекта: технологический, экономический и социальный, обуславливающие необходимость государственного регулирования и контроля за деятельностью коммунальных предприятий.

При анализе функционирования жилищно-коммунального комплекса необходимо учитывать высокую социальную значимость данной сферы деятельности, особую политическую роль и экономическую специфику происходящих здесь процессов.

Оценивая современное состояние жилищно-коммунального хозяйства приходится констатировать наличие большого круга проблем, связанных, с одной стороны, с необходимостью серьезных преобразований в жилищно-коммунальном комплексе, с другой стороны, отказом на начальном этапе от системного подхода к реформированию. В результате, несмотря на почти двадцатилетний период проведения реформационных преобразований в данной сфере, до сих пор остаются актуальными проблемы развития конкуренции в сфере производства и предоставления жилищно-коммунальных услуг, недофинансирование отрасли, проблема ценообразования на жилищно-коммунальные услуги, обременительная для бюджета система льготирования населения, перекрестное субсидирование и многие другие. Очевидны конечно и существенные положительные изменения, среди которых необходимо отметить появление частных управляющих компаний в жилищном секторе и частных операторов на рынке коммунальных услуг, постепенный переход на формирование и законодательное закрепление двухставочных тарифов на жилищно-коммунальные услуги, последовательная замена льгот и субсидий для населения денежными выплатами на счета граждан, большие объемы целевого финансирования из бюджетов разных уровней на проведение капитального ремонта многоквартирных домов, ликвидацию аварийного жилья и развитие рынка строительства жилых домов для нужд переселения в обмен на выполнение региональными и местными властями определенных условий, стимулирующих развитие реформы ЖКХ на местах.

В то же время есть целый ряд неудач и серьезных упущений, допущенных в процессе реформирования: не создан эффективный и ответственный собственник, способный грамотно осуществлять управление жильем; несмотря на все усилия недостаточен объем финансирования для комплексного решения накопившихся проблем в ЖКХ, темпы выделения средств значительно отстают от существующих потребностей; незначительна доля частных инвесторов в виду отсутствия серьезных гарантий в виде преференций и льгот; не достаточна проработана система контроля и мониторинга происходящих в отрасли процессов и изменений; особого внимания требуют многочисленные проблемы местного уровня.

На федеральном, региональном и местном уровне разрабатываются и принимаются программные документы, призванные скорректировать имеющиеся недостатки и решить проблемы реформирования ЖКХ. 

В соответствии с Основными направлениями деятельности Правительства Российской Федерации на период до 2012 года проект основных направлений направлен на реализацию ключевой задачи Правительства Российской Федерации - в максимальной степени снять инфраструктурные ограничения, и определяет основные направления реформирования системы регулирования цен (тарифов) на товары и услуги регулируемых организаций. Представленный план мероприятий включает разделы, состоящие из системных мероприятий, предложений по уменьшению объема перекрестного субсидирования и совершенствованию тарифной политики, переходу к установлению долгосрочных тарифов, а также мер по развитию конкурентных отношений в регулируемых секторах, защите интересов потребителей, совершенствованию деятельности регулируемых организаций, энергосбережению и повышению энергетической эффективности.

Реализация указанных в проекте основных направлений целей и принципов обеспечивается внесением в нормативную правовую базу изменений, направленных на применение следующих механизмов:

· уменьшение объема перекрестного субсидирования;

· повышение эффективности деятельности регулируемых организаций, в том числе путем перехода к установлению долгосрочных тарифов и долгосрочных договоров;

· применение метода доходности на инвестированный капитал при установлении тарифов на услуги, оказываемые регулируемыми организациями;

· установление четкого распределения расходов, финансируемых за счет выручки, полученной за счет платы за подключение и за счет тарифов на товары и услуги субъектов естественных монополий, с отнесением основных расходов к тарифным источникам финансирования;

· использование долгосрочного контракта на покупку потребителем фиксированного объема товаров или услуг субъекта естественной монополии;

· предоставление возможности самостоятельно осуществить часть работ, связанных с подключением к сетям инженерно-технического обеспечения, при условии, что построенные объекты соответствуют установленным техническим регламентам и другим обязательным требованиям;

· повышение качества инвестиционного планирования;

· эффективное использование существующих мощностей;

· обеспечение максимальной прозрачности процесса подключения для потребителей и регулирующих органов;

· стандартизация условий подключения, а для населения и малого бизнеса применение типовых договоров;

· энергосбережение и повышение энергетической эффективности, в частности, перехода к потреблению коммунальных ресурсов исключительно на основе показаний приборов учета.

В соответствии с разработанным Минрегионом «Комплексом мер по реформированию жилищно-коммунального хозяйства РФ на 2009-2011 г.г.», Федеральным законом от 21.07.2007 №185-ФЗ «О Фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства» и другими нормативно-правовыми актами определены прогнозные направления дальнейшего реформирования, направленного на модернизацию ЖКХ, ликвидацию ветхого  и аварийного жилья, создание региональных фондов для капитального ремонта, где будут сконцентрированы средства бюджетов всех уровней, инвесторов и физических лиц, подготовку критериев, которыми должны обладать жилые дома, объекты инфраструктуры и жилищно-коммунального комплекса, разработку методических рекомендаций для органов местного самоуправления по содействию созданию ТСЖ в многоквартирных домах, демонополизацию и развитие конкуренции в отрасли, совершенствование системы ценообразования на услуги ЖКХ, энергоресурсосбережение и повышение энергетической эффективности.
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