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ВВЕДЕНИЕ

Цель и предмет настоящего исследования 

Целью настоящего исследования является анализ мероприятий по реформированию системы оплаты жилья и коммунальных услуг в городах – участниках проекта «Передача ведомственного жилищного фонда: институциональные реформы», выявление общих тенденций и особенностей процесса реформирования в каждом городе, степени соответствия реформ, проводимых в городах, государственной политике в сфере жилищно-коммунального хозяйства.

Процесс формирования политики оплаты жилья и коммунальных услуг должен основываться на экономических реалиях. При утверждении ставок оплаты услуг для населения органы власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления должны исходить из реальной стоимости каждого вида жилищно-коммунальных услуг, которая, в свою очередь, связана с реальными затратами предприятий – поставщиков услуг, с одной стороны; с другой – из реальной платежеспособности населения. Администрация призвана выполнять связующую роль между экономикой предприятий и экономикой населения. Сегодня, играя эту роль, муниципалитеты предпочитают руководствоваться скорее политическими, нежели экономическими соображениями. 

Авторы настоящего обзора вполне отдают себе отчет в том, что наиболее полный анализ жилищной политики в городах проекта должен основываться на исследовании всех звеньев соединенной в кольцо цепочки «предприятия ЖКХ – администрация – население - предприятия ЖКХ». В рамках настоящего обзора исследуется только часть цепочки: администрация – население, причем рассматриваются, в основном, те аспекты реформирования системы оплаты жилья им коммунальных услуг, которые регулируются на уровне органов местного самоуправления.

Предметом исследования являются следующие компоненты (их состояние за последние три года, с 1998 по 2000 г.):

· общая позиция органов местного самоуправления (администрации и представительного органа) по отношению к реформе оплаты жилья: подходы к принятию решений и интенсивность процесса реформирования;

· меры по выводу жилищно-коммунальной отрасли на полную самоокупаемость; 

· отражение проводимых изменений на оплате жилищно-коммунальных услуг населением: собираемость платежей, изменение числа получателей жилищных компенсаций (субсидий);

· мероприятия по увеличению сборов утвержденных платежей с  населения: методы борьбы с неплатежами, работа расчетно-кассовых центров.

· организация адресной социальной защиты низкодоходных семей: программа жилищных компенсаций (субсидий) и работа службы субсидий;

Города – участники проекта сопоставляются по показателям, характеризующим перечисленные компоненты, выявляются общие тенденции и особенности реформирования в каждом городе. Проводится сравнение со среднероссийской ситуацией. 

Общие тенденции процесса перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг.

За годы реформирования жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации очевидной стала тенденция к существенному повышению в целом удельного веса платежей населения в оплате жилищно-коммунальных услуг, снижения доли бюджетного дотирования отрасли, при одновременном обеспечении адресной защиты малоимущих семей за счет средств муниципальных бюджетов. В начале 90-х годов население оплачивало  от 2 до 4% стоимости жилищно-коммунальных услуг, в 1997 году - уже 29%, в середине 2000 г. - 45%, а по данным на начало 2001 года - уже более 60% стоимости жилищно-коммунальных услуг. После августовского кризиса 1998 года реальные темпы повышения уровня оплаты населением стоимости жилищно-коммунальных услуг замедлились, и вновь начали повышаться уже в 2000 году. При этом происходящие изменения носят гораздо более стремительный характер. 

Существенный рост уровня платежей населения в стоимости жилищно-коммунальных услуг в 2000 году заметен во многих регионах России. Это связано с сокращением в 2000 году доходной базы местных бюджетов ввиду перераспределения налоговых отчислений, а также с усилением дисциплины платежей в РАО ЕЭС. За 2000 год величина оплаты жилищно-коммунальных услуг в стандартной квартире (54 кв. м. при проживании 3-х человек) в административных центрах субъектов Российской Федерации выросла в среднем по России на 28% и составила (по данным на 01.10.00) 322 руб. в месяц. В среднем уровень платежей населения возрос за 9 месяцев 2000 года с 35% до 45 - 50%.
Во многих регионах успешно реализуется программа адресной социальной помощи в виде компенсаций (субсидий) на оплату жилья и коммунальных услуг (жилищных субсидий) гражданам с низкими доходами. В настоящее время более 7,2% семей с наименьшими доходами получают такие субсидии. 

Вместе с тем, наряду с указанными положительными результатами преобразований в области жилищной политики имеется ряд еще не решенных проблем. Несмотря на то, что во многих регионах намеченные преобразования были апробированы с положительным результатом, сформировать экономические стимулы для их широкомасштабной реализации по всей стране по многим направлениям не удалось.

Проведение реформ в последние годы сдерживалось как внутренними сложностями установления баланса между задачами повышения экономической эффективности жилищной сферы и осуществления социальной защиты населения, так и внешними факторами, связанными с проблемами достижения макроэкономической стабилизации и медленным осуществлением структурных реформ.

Экономические и политические факторы, влияющие на процесс реформирования жилищно-коммунальной сферы, включая переход на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг, который осуществляется в Российской Федерации с 1992 года, находятся в постоянном противоречии. С одной стороны, постоянный рост цен на энергоносители, ухудшающееся состояние бюджетов – региональных и местных, хроническое недофинансирование предприятий жилищно-коммунального хозяйства понуждает органы власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления  увеличивать тарифы и ставки оплаты услуг, устанавливаемые для потребителей.

С другой стороны, политическая ситуация, связанная с чередой выборов в органы власти разных уровней, включая выборы руководителей местного самоуправления, не располагает к принятию серьезных стратегических решений, а ориентирована, в первую очередь, на максимально длительное удержание размеров жилищных платежей населения на одном уровне. Большинство руководителей органов местного самоуправления ставят перед собой краткосрочные политические цели, которые не всегда согласуются с целями долгосрочной жилищной политики.
СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ ПОЛИТИКИ ОПЛАТЫ ЖИЛЬЯ И КОММУНАЛЬНЫХ УСЛУГ В ГОРОДАХ – УЧАСТНИКАХ ППВЖФ

Динамика изменения тарифов по оплате жилья и коммунальных услуг, устанавливаемых для населения.

В 1997 году большинство городов России, в том числе – все города проекта, приняли программы реформирования жилищно-коммунального хозяйства. Основным и наиболее важным пунктом этих программ было поэтапное повышение участия населения в покрытии затрат на жилищно-коммунальные услуги. Уже в 1997 году некоторые города (Петрозаводск, Оренбург, Рязань, Владимир) предприняли соответствующие шаги, утвердив решения об увеличении доли населения в оплате ЖКУ.

В рамках данного обзора рассматривается последующий период в три года, начиная с 1998 г. За это время ставки оплаты жилья и коммунальных услуг для населения в городах проекта подвергались неоднократному пересмотру. В процессе изменения тарифов можно выделить некоторые закономерности и общие тенденции.

1. Повсеместно мероприятия по изменению тарифов для населения чрезвычайно политизированы. Решения о повышении тарифов на оплату жилья и коммунальных услуг относятся к числу "непопулярных". Известны случаи, когда в качестве предвыборного обещания местные политики обязуются не поднимать квартплату в течение своего управления городом. В периоды, предшествующие выборам как депутатов представительных органов власти, так и глав администраций городов, повышений тарифов в городах проекта не происходило. Характерно, что последнее изменение тарифов в ряде городов утверждалось не позднее чем за три месяца до выборов. 

2. Значительная, иногда – большая, часть решений об изменении тарифов на оплату жилья и коммунальных услуг связана с изменением стоимости газа и электрической энергии для населения. Эти решения принимались, в основном, на уровне субъектов Российской Федерации по рекомендации региональных энергетических комиссий. Например, по имеющимся данным, во Владимире стоимость сетевого газа и электрической энергии пересматривалась по 5 раз за три года, и выросла, соответственно, в 3 раза и в 2,5 раза. 

В то же время тарифы, находящиеся в компетенции органов местного самоуправления, менялись значительно реже: в Череповце – 2 раза, в Рязани и Оренбурге и Владимире – 4 раза, и только в Волхове – 5 и Петрозаводске – 7 раз, что связано с изменением цен на теплоэнергию. График на рис. 1 иллюстрирует изменение ставок оплаты жилья и коммунальных услуг (без газо- и электроснабжения), утверждаемых органами местного самоуправления, так сказать, рост "муниципального тарифа".

Нечастые мероприятия по пересмотру "муниципального тарифа" объясняются рядом причин. Во-первых, это  политизированность данного вопроса, что отмечалась выше. Во-вторых, зачастую это зависит от того, кто принимает решения о пересмотре тарифов для населения. Так, во Владимире это прерогатива депутатов городского совета, которые крайне неохотно идут на подобные меры. В-третьих, в 1998 – 1999 годах на развитии местной жилищной политики заметно сказалось влияние финансового кризиса. 

3.   
График на рис. 1 показывает, что наибольшее количество принятых решений о пересмотре "муниципального тарифа" приходится на 2000 и 2001 годы. Все города в 2000 году повышали тарифы для населения хотя бы один раз (в Оренбурге было незначительное повышение только тарифа на вывоз ТБО), причем Волхов провел два повышения, Петрозаводск – три (дважды – на тепло и горячую воду, один раз – на вывоз твердых бытовых отходов и водоснабжение и канализацию). Новый, 2001 год города также начали с повышения ставок оплаты ЖКУ населением (кроме Череповца, где последнее повышение было в декабре минувшего 2000 года). 

Руб. /кв. м.


Рис. 1. Изменение тарифов на ЖКУ для населения, устанавливаемых органами местного самоуправления 

с января 1998 г. по март 2001 г.
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Связано такое повышение "интенсивности" пересмотра тарифов прежде всего с улучшившимся, по сравнению с послекризисным периодом, благосостоянием населения; и, кроме того, что не менее важно, -  с возросшей с начала 2000 года дисциплиной платежей в РАО ЕЭС. Платежи населения сегодня являются самым надежным источником поступления средств в жилищно-коммунальное хозяйство, даже при увеличении размеров оплаты услуг, поэтому администрациям многих российских городов, в том числе шести городов проекта, требуемые для выплаты энергетикам суммы проще всего собрать именно из этого источника. 
4.   На графике с рис. 1 видно, что максимальный "муниципальный тариф" установлен в г.Оренбурге. Львиную долю «муниципального тарифа» составляет тариф на отопление, самый высокий по городам проекта, что, в свою очередь, объясняется наиболее высокой полной стоимостью тепла. 

График на рис. 1 также показывает, что максимальное повышение "муниципального тарифа" в период с 1998 по 2001 год произошло в г. Рязани и составило 4,56 руб./кв. м., при этом тариф возрос в 4,5 раза. Минимальное повышение – всего на 0,67 руб./кв. м., или в 1,25 раза, отмечено в г. Череповце. В остальных городах "перепад" величины тарифа примерно одинаков, тариф возрос в 2,1 – 2,3 раза (в 2,25 раза в среднем).

Примечательно, что в начале 1998 года Череповец имел один из самых высоких тарифов для населения из шести городов проекта (выше был только тариф в Оренбурге), а сегодня "муниципальный тариф" в Череповце самый низкий из шести городов; в то же время "муниципальный тариф" в Рязани был самым низким в 1998 году (1,45 руб./кв. м), а сегодня (6,56 руб./кв. м.) Рязань уступает только Оренбургу. При этом отопление – самая дорогая услуга - стоит в Рязани 1,50 руб./кв. м. (3-е место среди шести городов), а в Череповце тепло обходится населению дешевле, чем в других городах, и покрывается населением только на 17%. 

5. График на рис. 2 показывает в сравнении размер и динамику оплаты жилищно-коммунальных услуг в так называемой стандартной квартире площадью 54 кв. м., в которой проживает семья из 3 человек. Для расчета оплаты жилья и коммунальных услуг используется тип благоустройства, к которому относится наибольшая часть многоквартирного жилья в городах России: квартира в доме с газовой плитой и всеми видами благоустройства, кроме лифта и мусоропровода. Исключение представляет только г. Петрозаводск, где стандартной является квартира, оснащенная электрической плитой, поэтому тариф за газоснабжение для Петрозаводска не учитывается. За единицу расчета принята сумма платежа за все виды жилищно-коммунальных услуг с учетом тарифа на газ и электроэнергию, приведенная к метру квадратному.

На графике видны тенденции, сходные с указанными выше и характерными для изменения "муниципального тарифа". Величина платежа за стандартную квартиру возрастала, превышение суммы платежа составило более 100 рублей во всех городах проекта, кроме Череповца (только 36,18 руб.). Более чем на 150 рублей увеличился платеж за стандартную квартиру в четырех городах. На этом фоне выделяются Рязань и Петрозаводск, где возрастание было особенно явным (соответственно в 3,3 раза и в 2,5 раза). Однако если тенденция роста стоимости стандартной квартиры для населения совпадает для Рязани с тенденцией роста "муниципального тарифа", то о Петрозаводске этого сказать нельзя. Петрозаводск вышел с третьей позиции по величине оплаты стандартной квартиры в 1998 году на первую в 2001 г. Большую роль здесь, вероятно, сыграло увеличение в 3 раза тарифа на электроэнергию.
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6. В ходе исследования был проведен краткий анализ изменения размера оплаты стандартной квартиры в каждом городе проекта на фоне общероссийских условий: экономических и политических. Для каждого города было выполнено графическое сравнение процессов изменения стоимости для населения жилищно-коммунальных услуг в стандартной квартире в данном городе и роста размера оплаты стандартной квартиры в соответствии с федеральным стандартом, установленным для региона, где расположен данный город. Для расчета последнего показателя применена формула: федеральный стандарт предельной стоимости ЖКУ на 1 кв. м. ( федеральный стандарт уровня платежей граждан за ЖКУ  ( 54 кв. м. 

Сравнение показало, что в 1998 – 2000 годах во всех городах, кроме Оренбурга, оплата стандартной квартиры в городах была заметно ниже федерального стандарта. Причем не только потому, что величина стоимости жилищно-коммунальных услуг в расчете на 1 кв. м. остается ниже федерального стандарта, но и потому, что принимаемые в городах решения о повышении доли населения в покрытии затрат на ЖКУ отстают от федеральной политики в отношении этого вопроса.

Особенно это становится очевидно, если при анализе кривых роста размера оплаты стандартной квартиры исключить влияние инфляции. В рамках обзора также было проведено графическое сопоставление изменяющейся оплаты стандартной квартиры в каждом городе с темпами инфляции. Для этого с помощью индекса потребительских цен оплата стандартной квартиры в каждом городе бала приведена к уровню конца 1997 года – даты, являющейся точкой отсчета в данном обзоре. Графики показали, что во всех городах без исключения темпы роста оплаты жилья и коммунальных услуг отставали от темпов инфляции. То есть, если бы инфляции не существовало, оплата жилья в 1999 – первой половине 2000 гг. не только не повышалась бы, а, наоборот, уменьшалась. Определенные сдвиги в сторону повышения  наметились лишь в последнее время. Более того, при условии, что стоимость жилищно-коммунальных услуг на протяжении всего периода анализа при отсутствии инфляции не снижалась, а, по крайней мере, оставалась бы неизменной, то картина, представленная графиками, исключала бы даже мысль о повышении доли населения в оплате ЖКУ в городах проекта. Только учитывая, что изменение стоимости услуг жилищно-коммунального хозяйства также не следует за темпами инфляции, а отстает от них, можно допустить, что утверждения местных администраций о повышении участия населения в оплате расходов на ЖКУ имеют основания. 

К сожалению, доказать, что увеличение доли населения в покрытии расходов на ЖКУ с учетом инфляции имеет (или не имеет) место, не представляется возможным. Причина - в невозможности получения точной информации о полной стоимости услуг жилищно-коммунального хозяйства в городах проекта. Данные поступают из городов либо в количестве, недостаточном для анализа, либо их достоверность внушает сомнения. На местах административные структуры, которые представляют собственника жилищного фонда, собирают данные о стоимости жилищных и коммунальных услуг различных видов от предприятий – поставщиков услуг, однако далеко не всегда делают анализ и обобщение этих данных на уровне города. Зачастую производится подмена одних данных другими: например, в Петрозаводске и Владимире полную стоимость услуг рассчитывают, исходя из тарифа для населения и установленной доли покрытия, а не наоборот. 

В качестве иллюстрации проведенных сопоставлений ниже приведен график 3, выполненный для г. Петрозаводска.
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Январь – декабрь 1998 г.
Январь – декабрь 1999 г.
Январь – декабрь 2000 г.
2001 г.

Структура платежей населения, доля населения в покрытии расходов на жилищно-коммунальное хозяйство.

В предыдущем разделе рассматривалась динамика изменения тарифов на жилищно-коммунальные услуги в городах – участниках проекта. Однако идеология жилищной реформы подразумевает, в первую очередь, не абсолютный рост тарифа для населения, а повышение доли населения в оплате расходов на жилищно-коммунальные услуги.

Таблица 1. Доля платежей населения в покрытии затрат на различные виды жилищно-коммунальных услуг в процентах от их полной стоимости (по данным администраций городов).

Петрозаводск



Год
Всего
Оплата жилья

(технического обслуживания)


Кап.

ремонт
Вывоз ТБО и лифт
Отопление


ГВС
Водоснабжение и водоотведение

1998

60
0
100
50
50
60

1999

60
0
100
50
50
60

2000

60
0
100
60
60
60

2001

60
0
100
60
60
60

Волхов

Год
Всего
Оплата жилья

(технического обслуживания)


Кап.

ремонт
Вывоз ТБО, лифт
Отопление 


ГВС
Водоснабжение / водоотведение

1998

20
0
100
10
29,5
41,5/56

1999

75
0
100
10
32
44/65

2000

55
0
100
21
67,5
69/65

2001

80
0
100
21
67,5
69/65

Рязань

Год
Всего
Оплата жилья

(технического обслуживания)


Кап.

ремонт
Вывоз ТБО, лифт
Отопление


ГВС
Водоснабжение и водоотведение

1998

55
0
В тарифе на ЖУ
59
31
31

1999

55
0
_»_
35
22
29

2000

62
0
_»_
36
21
44

2001

 
20
_»_


44

Владимир

Год

Оплата жилья (технического обслуживания)
Кап.

ремонт
Вывоз ТБО, лифт
Отопление


ГВС
Водоснабжение и водоотведение

1998

30
0
В тарифе на ЖУ
18,1
18,1
30

1999

30
0
100
18,1
18,1
30

2000

30
0
100
18,1
18,1
30

2001

100
0
100
18,2
18,2
30

Череповец

Год

Оплата жилья

(технического обслуживания)


Кап.

ремонт
Вывоз ТБО, лифт
Отопление
ГВС
Водоснабжение и водоотведение

1998

100
0
В тарифе на ЖУ
30
30
30

1999

100
0
_»_
30
30
30

2000

100
0
100
17
21
14

2001

100
0
100
17
21
14

Оренбург

Год
Всего
Оплата жилья

(технического обслуживания
Кап.

ремонт
Вывоз ТБО/ лифт
Отопление


ГВС
Водоснабжение и водоотведение

1998

70
19
100/50
39
45
50

1999

70
50
100/50
40
40
50

2000

70
50
100/50
31
31
50

2001

70
50
100 /50
50
40
66

Сегодня, с учетом того, что тарифы на отдельные виды услуг зависят от различных факторов и, в некоторой степени, от различных административных структур, говорить об одновременном и равномерном повышении доли покрытия населением всех услуг не приходится. В этой связи наиболее рациональное решение, которое принимается в ряде городов, – в первую очередь выводить на стопроцентную окупаемость те виды услуг, которые имеют наиболее высокий потенциал для перевода на конкурентное предоставление. В то же время, чтобы избежать резкого повышения тарифа, муниципалитеты проводят такие меры через пересмотр структуры платежа населения и ее перераспределение.

Структура платежа населения за жилищные и коммунальные услуги включает, в соответствии с действующими нормативными актами, следующие составные части: плату за содержание и ремонт жилья, платежи за вывоз твердых бытовых отходов и содержание лифтового хозяйства, оплату услуг отопления, горячего водоснабжения, водоснабжения и канализации, электроэнергии и газоснабжения. До 1999 года плата за содержание и ремонт жилья должна была включать, в том числе, плату за капитальный ремонт жилья. Постановление Правительства РФ «О совершенствовании системы оплаты жилья и коммунальных услуг и мерах по социальной защите населения» № 887 от 2 августа 1999 года рекомендовало ввести отчисления на капитальный ремонт отдельным платежом. Такая практика сегодня уже существует в некоторых городах, что дает возможность улучшить финансирование капитального ремонта жилья и проводить работы на конкурсной основе.

Анализируя структуру платежа населения за жилищно-коммунальные услуги в городах проекта, можно выделить следующие общие черты и тенденции.

1. Наибольший вес в структуре платежа населения за жилищно-коммунальные услуги в расчете на 1 кв. м. имеют плата за содержание и ремонт жилья и отопление (таблицы 1.1 – 1.6 приложения). В отношении преобладания одной услуги над другой (по данным на последнюю дату – март 2001 года) города делятся на две группы. В первой – те города, в которых жилищная услуга преобладает. Это Владимир (53% от «муниципального тарифа», Череповец (46%), Волхов (44%). 

В Череповце еще в 1998 году жилищная услуга была выведена на полное покрытие за счет средств населения, и с того времени ее «вес» в структуре платежа не изменялся. Кроме того, в Череповце самый низкий из шести городов тариф на тепло для населения, – несмотря на то, что стоимость единицы теплоэнергии довольно высокая, - который не пересматривался более двух с половиной лет (с июня 1998 года). 

Надо отметить, что во Владимире тариф на содержание и ремонт жилья был повышен лишь недавно, а до повышения эта услуга составляла 18% от всего платежа. Перераспределение долей жилищной услуги и отопления в структуре платежа произведено без повышения тарифа на ЖКУ в абсолютном выражении, за счет того, что при повышении тарифа на содержание жилья тариф на отопление и горячую воду был снижен. 

Подобное же перераспределение составных частей жилищно-коммунального платежа населения было сделано и Волхове в 1998 году. Тогда жилищная услуга  была выведена с 11 на 30% в структуре платежа. После этого отопление подорожало в Волхове один раз в середине 2000 года, а тариф на жилищную услугу не изменялся вплоть до февраля 2001 года. Последнее повышение тарифа на жилищную услугу вновь повысило долю жилищной услуги и снизило долю отопления в платеже за ЖКУ.

Ко второй группе, в которой доля отопления в структуре жилищно-коммунального платежа выше, чем доля жилищной услуги, относятся такие города как Оренбург (отопление – 35% от платежа), Петрозаводск (36,5%) и Рязань (28,8%). Услуга по отоплению, дорогая в Оренбурге, оплачивается населением на 50%, в Петрозаводске тепло несколько дешевле, но покрывается уже на 60% платежами населения, чем и объясняется такая высокая доля отопления в общем «муниципальном тарифе». Что касается Рязани, то надо отметить, что услуга, оплачиваемая населением на 35%, имеет относительно высокую стоимость в этом городе, однако в данном обзоре не ставится задача анализа стоимости услуг.

2. Анализируя динамику доли платежей населения в покрытии затрат на отдельные виды коммунальных услуг (таблица 2 приложения), можно отметить следующее. Полное, стопроцентное покрытие жилищной услуги за счет средств населения достигнуто в Череповце и Владимире. При этом Череповец вышел на 100% платежа за жилищную услугу уже в 1998 году, а Владимир – только с нынешнего года. Как уже отмечалось, выход на полную оплату содержания жилья и коммунальных услуг был произведен в этих городах «искусственно», за счет перераспределения внутри структуры платежа за ЖКУ.

Решение о пересмотре структуры платежа населения с повышением доли жилищной услуги и снижением долей коммунальных услуг имеет, в целом, положительное значение: это позволит вывести содержание и ремонт жилья на конкурсный отбор подрядчиков, обеспечить бесперебойную оплату предоставляемых ими услуг и сделать отрасль привлекательной для частного бизнеса. В то же время, снижение оплаты коммунальных услуг населением может привести, как во Владимире, к ухудшению финансового положения предприятий – поставщиков услуг. После «искусственного» понижения доли коммунальных услуг в структуре платежа вновь повысить ее без повышения абсолютной величины муниципального тарифа будет невозможно, а это уже вопрос политики. Опыт Череповца, где тариф на тепло не пересматривался почти три года, тому свидетельство.

В Волхове доля населения в покрытии жилищной услуги возросла с 20% в 1998 году до 80% в 2001 году, однако к 2000 году она снижалась. Схожая тенденция – снижение, затем рост – отмечена и в отношении динамики доли населения в покрытии расходов на жилье и в Рязани. 

В таких городах, как Петрозаводск и Оренбург доля населения в покрытии затрат на содержание жилья три года (1998 – 2000) оставалась неизменной при росте тарифа более чем в два раза. 

3. Практически везде, во всех городах проекта выведена на 100% оплаты населением такая услуга, как вывоз твердых бытовых отходов. Потенциально это одна конкурентная отрасль, и вывод ее на полную самоокупаемость может дать стимул к привлечению частного бизнеса, хотя сейчас в городах проекта эта услуга монопольно оказывается муниципальными спецавтохозяйствами. Во всех городах также полностью оплачивается населением содержание лифтов, кроме Оренбурга (50% покрытие).

4. В четырех городах, кроме Череповца и Рязани, отмечается повышение доли населения в оплате расходов на услуги отопления и горячего водоснабжения. В Череповце и Рязани, как уже говорилось выше, тарифы на тепло для населения не пересматривались в течение длительного времени, в то время как полная стоимость тепла неуклонно возрастала. 

Наиболее высокую степень покрытия за счет средств населения по этим услугам имеют Петрозаводск и Оренбург. В Волхове и Владимире тепло оплачивается населением на  17 – 18%. В то же время в Волхове значительно повышена доля населения в оплате расходов на горячее водоснабжение – до 67%, это самая высокая степень покрытия этой услуги населением среди всех городов проекта.

5. Плата за капитальный ремонт жилья введена только в Оренбурге и с февраля 2001 года в Рязани. Фактически это означает, что работы по капитальному ремонту проводятся в других четырех городах за счет бюджетных средств, а их недостаток усугубляет «недоремонт» жилищного фонда. 

Плата за наем жилья введена в Череповце, Волхове, Оренбурге и с 2000 года – в Петрозаводске. При этом в последнем плата за наем взимается по базовой ставке в 15 копеек, без дифференциации по качественным характеристикам жилья. 

В Волхове базовая ставка составляет 0,80 руб./кв. м. – для наиболее благоустроенных домов; плата за наем дифференцирована по двум показателям: срок эксплуатации дома (три группы домов) и наличие видов благоустройства (две группы). При дифференциации применяются понижающие коэффициенты. В Череповце базовая ставка не определена, дифференциация проведена на основании одного показателя – срока эксплуатации дома (5 групп домов). В Оренбурге базовая ставка составляет 5 копеек, а дифференцирована плата за наем по степени благоустройства дома (три группы). 

Следует сказать, что дифференциация платы за наем в зависимости от уровня благоустройства дома (наличие отопления, водоснабжения, канализации, лифта, мусоропровода и т.д.) не отражает истинного смысла этого платежа. Все элементы благоустройства жилья имеют целью обеспечение жилья тем или иным видом коммунальных или жилищных услуг. За потребление этих услуг семьи платят по установленному тарифу, в который включается также плата за содержание элементов благоустройства. К тому же, теоретически, если семья не потребляет ту или иную коммунальную услугу, то она, соответственно, и не получает преимущества от наличия элементов благоустройства, соответствующих данной услуге (например, перекрыв вентиль и не потребляя воду, семья теряет преимущество от наличия водопровода). В этой связи рациональнее проводить дифференциацию по тем свойствам, которые неотъемлемы от любого жилого помещения, расположенного в данном доме.

Такой дифференциации платы за наем, которая отражала бы настоящие потребительские свойства жилья, как то: планировку, износ и материал стен дома, а также престижность, доступность и экологическую чистоту района его расположения, - ни в одном городе из шести не осуществлялось.

Дополнительные меры по выводу жилья на самоокупаемость, как-то: введение повышенной оплаты жилья и коммунальных услуг для граждан, имеющих жилье площадью, превышающей социальную норму и второе жилье,- вводились в трех городах: Оренбурге, Волхове и Петрозаводске. При этом полное покрытие затрат на ЖКУ за второе жилье и излишки площади введено только в Волхове; в других двух городах плата взимается в частично повышенном размере.

Платежи населения за жилье и коммунальные услуги. Работа с населением.

Как говорилось выше, основной задачей реформирования системы оплаты жилья и коммунальных услуг является выход на полное покрытие расходов на эти услуги потребителями при установлении процедур справедливого ценового регулирования для поставщиков услуг.

Повышение доли участия населения в оплате жилищно-коммунальных услуг практически не возможно без повышения тарифов для населения и, следовательно, общего размера платежа. Пересмотр структуры платежа с выводом жилищной услуги на 100% покрытие за счет снижения тарифа на коммунальные услуги, который произведен в некоторых городах, может служить лишь временной мерой. Неизбежное ухудшение финансового состояния предприятий – поставщиков коммунальных услуг, возникающее в таких случаях, через некоторое время понудит администрацию вновь поднимать тарифы для населения.

В то же время, повышение размера платежей населения является непопулярной мерой среди местных политиков. В качестве аргумента выдвигается тезис о неплатежеспособности населения. Однако в целом по Российской Федерации, при общем росте тарифов и повышении участия граждан в оплате ЖКУ в течение последних лет не наблюдается снижения уровня платежей населения. 

Кроме того, в городах практика жилищных организаций, уполномоченных проводить работу с неплательщиками, показывает, что наибольшее число задолжников за жилищно-коммунальные услуги наблюдается среди вполне благополучных семей. В то же время созданная система предоставления низкодоходным семьям субсидий на оплату жилищно-коммунальных услуг позволяет обеспечить социальную защиту малообеспеченных слоев населения на случай дальнейшего роста тарифов на ЖКУ.

В предыдущем разделе обзора отмечалось, что города – участники проекта передачи ведомственного жилищного фонда не завершили переход к полной оплате жилищно-коммунальных услуг потребителями. Повышение тарифов для населения на жилищные услуги – в четырех городах, и на коммунальные услуги – во всех шести городах, – дело ближайших лет. В этой связи определенный интерес представляет анализ динамики платежей населения за жилищно-коммунальные услуги в последние годы, а также динамика количества получателей жилищных компенсаций (субсидий).

Динамика платежей населения за жилищно-коммунальные услуги

Анализируя динамику платежей населения за жилищные и коммунальные услуги в городах проекта, можно выделить некоторые закономерности. 

На собираемость платежей населения за ЖКУ оказывают влияние многие факторы, в том числе: общая экономическая ситуация в стране и регионе, изменение уровня доходов граждан, изменения тарифов на жилищно-коммунальные услуги, годовой ритм и традиционный уклад жизни человека, а также качество работы структур на местах, уполномоченных осуществлять сбор платежей и работу с населением. 
1. Среднегодовой уровень сбора платежей населения практически во всех городах проекта в течение рассматриваемого трехлетнего периода возрастал. Уровень сбора платежей населения в 1998 году был самым низким за три года. Экономический кризис августа 1998 года снизил в целом платежеспособность населения, что отрицательно сказалось на уровне оплаты услуг жилищно-коммунального хозяйства: граждане предпочитали закупать продукты первой необходимости, цены на которые возросли, и «экономить» на квартплате. Однако уже с конца 1998 года стабилизация и дальнейшее улучшение общеэкономических условий и, как следствие, постепенное увеличение доходов населения, вновь привело к повышению уровня сбора платежей.
2. В течение каждого календарного года уровень платежей граждан за жилищно-коммунальные услуги не равномерен, наблюдаются как повышения, так и резкие снижения собираемости платежей. На примере графика на рис. 4, отражающего динамику сбора платежей населения (в процентах к начислению) в четырех городах проекта в 2000 году, можно проследить следующие общие тенденции:
· наибольший уровень платежей населения, в целом, приходится на конец календарного года: влияние традиций понуждает граждан, имеющих задолженность по платежам за предыдущие месяцы, погашать их до нового года;

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

· повышение платежей происходит также в мае и в августе, соответственно, в начале (многие граждане платят вперед) и в конце (погашение долга) отпускного сезона.

3. Что касается влияния повышения тарифов для населения на собираемости платежей, то практически повсеместно можно заметить тенденцию, которая особенно очевидна в примере г. Оренбурга. На рис. 5 показана динамика платежей населения за жилищно-коммунальные услуги в 1998-2000 году в связи с изменением размера платежей за ЖКУ в стандартной квартире. На графике точки повышения размера платежей населения совпадают с точками уменьшения собираемости платежей. Очевидно, что повышение тарифов для населения означает увеличение начисления платежей, начиная с месяца, когда повышается тариф. Однако если население вовремя не получает информации об изменении размера платежа (что обычно происходит, когда оплата осуществляется по «книжкам» или квитанциям, выдаваемым сразу на год), то услуги оплачиваются почти в том же размере, что в предыдущий месяц, а относительная величина сбора платежей падает.
4. График 5 также показывает, что уже на следующий месяц после повышения размера платежей уровень сбора платежей резко возрастает, так как основная часть населения не только начинает платить по новому тарифу, но и погашает образовавшийся долг. Также очевидно, что, невзирая на повышение размера платежа, собираемость платежей имеет общую тенденцию к повышению. Так, среднегодовой уровень сбора платежей в Оренбурге возрос с 88% в 1998 году до 102% в 2000 году. Таким образом, постепенное повышение размера оплаты жилищно-коммунальных услуг населением не оказывает критического воздействия на уровень сбора платежей.
5. Из сказанного выше можно сделать вывод, что повышение размера платежей в обязательном порядке должно сопровождаться специально проводимой работой с населением. Это, прежде всего, подготовка граждан к очередному этапу повышения доли участия населения в оплате услуг или повышения тарифов ввиду удорожания услуги. Эта работа, которая проводится обычно путем разъяснений в местных средствах массовой информации, - обязанность административных структур, представляющих собственника жилья. 

Эффективны также «амнистии» и иные подобные меры, направленные на повышение уровня сбора платежей. Так, в Оренбурге решение администрации города об отмене пени в декабре 2000 года в случае немедленного погашения должниками всех долгов по оплате за ЖКУ, позволило достичь 170% уровня сбора платежей за указанный месяц, что видно на графиках 4 и 5. 

Кроме того, имеет большое значение, как проводится начисление платежей, уведомление граждан и прием платежей. В Рязани, Петрозаводске, Владимире граждане получают единые счета-квитанции, содержащие подробную информацию обо всех платежах и о возможности получения субсидий; введена гибкая система приема платежей, приближенная к населению. При ежемесячном начислении платежей и выдаче квитанций есть возможность своевременно учитывать изменения тарифов и снизить риск падения сбора платежей. Однако потенциал для улучшения качества работы расчетно-кассовых центров есть в этих городах. Так, на графике 4 заметен чрезвычайно резкий подъем уровня платежей населения в мае 2000 года. Этот подъем связан с тем, что оплата отопления в Рязани производится населением только в отопительный сезон, однако после отключения отопления КВЦ не уведомил потребителей о снижении размера платежа. 

В городах, где начисление и учет поступающих платежей на основе квитанций производят единые расчетно-кассовые центры, информация о платежах доступна, легко поддается обобщению и анализу. В то же время практически недоступной оказалась информация о динамике платежей населения в Череповце, где начисление производят абонентские службы всех жилищно-коммунальных предприятий города, а население оплачивает услуги по отдельным квитанциям за каждую услугу. Такая ситуация не только неудобна гражданам и увеличивает риск неплатежей ежемесячно, но и не позволяет собственнику жилищного фонда города своевременно и точно анализировать возможности населения оплачивать  ЖКУ и строить адекватную жилищную политику.

Динамика изменения количества получателей жилищных компенсаций (субсидий)

Сравнительный анализ системы адресной социальной защиты населения будет приведен ниже. В данном разделе мы только коснемся такого аспекта, как влияние изменения тарифов на ЖКУ для населения на количество получателей жилищных компенсаций (субсидий).

В целом, нужно отметить, что в 1998 -1999 году наблюдалось увеличение числа получателей жилищных субсидий во всех городах проекта, а затем – практически повсеместный спад. Вероятно, экономический кризис 1998 года был в числе ряда причин, обусловивших большое количество «субсидиатов», однако последующая стабилизация экономики и рост доходов населения привели к снижению числа получателей субсидий.

Практически для всех городов характерно некоторое увеличение числа получателей жилищных субсидий в течение 3 – 6 месяцев непосредственно после повышения тарифов. Эту тенденцию можно проследить на примере г. Оренбурга, показанного на графике на рис. 6: два существенных повышения размера платежа населения в 1998 и 1999 году привели к увеличению числа участников программы жилищных субсидий. 

В дальнейшем, несмотря на то, что в 2000 году города довольно активно пересматривали тарифы на жилищно-коммунальные услуги для населения, наблюдается общая тенденция плавного сокращения числа участников программы жилищных субсидий, например в Рязани и Петрозаводске. 
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Рис. 4. Сбор платежей с населения в 2000 г.,  в % к начислению
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Рис. 5. Динамика сбора платежей населения за жилищно-коммунальные услуги в Оренбурге  в 1998-2000 г.г.
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Рис. 6. Динамика изменения доли семей-участников программы жилищных компенсаций (субсидий) в Оренбурге в1998-2000 г.г.
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СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ СИСТЕМЫ АДРЕСНОЙ СОЦИАЛЬНОЙ ЗАЩИТЫ.

Общие закономерности развития программы субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг в городах-участниках проекта 

Реализация программы субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг началась в городах России в 1994 году. Программа субсидий является первой общероссийской программой оказания адресной социальной помощи семьям в зависимости от их доходов. Она основана на четких и ясных принципах, согласно которым семья за проживание в жилище,  определенном в рамках муниципального образования как социальное по площади и набору жилищно-коммунальных услуг, должна платить не более определенного процента от семейного дохода. Размер жилищной компенсации (субсидии) рассчитывается как разница между размером платежа за жилищно-коммунальные услуги по социальным нормативам и установленным максимально допустимым процентом семейного дохода. 

Программа предоставления гражданам субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг имеет важное социальное значение и в настоящее время успешно реализуется во всех регионах страны. По состоянию на конец 2000 года жилищные субсидии получали 7,2% российских семей, в том числе в городах-участниках проекта МБРР: 

· Владимир – 3,4%;

· Волхов – 2,9%;

· Оренбург – 3,7%

· Петрозаводск – 6,8%;

· Рязань – 2,7%;

· Череповец – 5,5%.
Динамика изменения доли семей, получающих субсидии за последние три года (Таблица 2), показывает общие закономерности, характерные для всех городов. 

Таблица 2. Доля семей-участников программы субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг

Город
Декабрь 1997
Июнь 

1998
Декабрь

1998
Июнь 

1999
Декабрь

1999
Сентябрь 2000
Декабрь 2000

Владимир
2%
0,6%
2%
1,6%
8,8%
7%
3,4%

Волхов
2%
2%
2,2%
2,8%
2,3%
2,6%
2,9%

Оренбург
13,8%
12,9%
16%
12,9%
9,8%
4,5%
3,7%

Петрозаводск
14%
12%
14%
13,6%
16%
7%
6,8%

Рязань
3,1%
4%
6,8%
9%
8,7%
3,7%
2,7%

Череповец
1,9%
2,2%
3,5%
5,4%
6,2%
5,4%
5,5%

Максимальное число семей, получающих субсидии, в различных городах наблюдалось в период с конца 1998 года до конца 1999 года. При прочих возможных в этот период в разных городах причинах, как-то: повышение ставок оплаты жилищно-коммунальных услуг населением, изменение предельно допустимой доли собственных расходов граждан на оплату ЖКУ, введение второго основания для начисления субсидий,- основную роль в росте числа получателей субсидий сыграл экономический кризис августа 1998 года. 

В течение 2000 года число получателей субсидий уменьшилось. Во Владимире, Оренбурге, Рязани и Петрозаводске произошло сокращение числа участников программы в 2-3 раза.  В Череповце и Волхове в начале 2000 года также произошло сокращение числа получателей субсидий на десятые доли %, а затем показатели стабилизировались.  

Сокращение числа участников программы в 2000 году наблюдалось даже в случае повышения ставок оплаты жилищно-коммунальных услуг для населения, например, в Рязани и Петрозаводске. Главной причиной процесса сокращения явился рост доходов населения. Неоднократное повышение пенсий в 2000 году привело к выходу практически всех пенсионеров из программы субсидий. В Волхове к концу 2000 года число участников несколько увеличилось в связи со значительным ростом ставок оплаты населением жилищно-коммунальных услуг в июле 2000 года.

Характерные особенности развития программы субсидий в отдельных городах

К отличительным особенностям местных программ предоставления гражданам субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг можно отнести следующие проблемы:

· расчет субсидий по одному или двум основаниям;

· различия в действующих на местах показателях максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг;

· расчет субсидий по стандартной квартире или по фактически занимаемому жилью в пределах социальной нормы;

· различия в учете льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг отдельным категориям граждан при расчете величины субсидии.

Проведем сравнительный анализ городов по вышеперечисленным особенностям.

Использование первого и второго оснований для расчета субсидий

Согласно федеральному законодательству, субсидии начисляются по двум основаниям:

1 – собственные расходы семьи на оплату жилья и коммунальных услуг в пределах социальной нормы площади жилья и нормативов потребления коммунальных услуг не должны превышать предельно допустимую долю от совокупного дохода семьи (федеральный стандарт максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг на 2001 год установлен в размере 22%),

2 - собственные расходы семьи на оплату жилья и коммунальных услуг в пределах социальной нормы площади жилья и нормативов потребления коммунальных услуг, имеющей доход на одного человека, не превышающий установленный прожиточный минимум (в настоящее время 926,37 рублей), не должны превышать 0,5 минимального размера оплаты труда на одного человека (согласно закону РФ “Об основах федеральной жилищной политики”).

Проще всего особенности расчета жилищных субсидий обнаруживаются, если построить графическую зависимость величины субсидии от среднедушевого дохода. 

Размер субсидии



Рис. 7. Расчет субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг
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Среднедушевой доход населения

Как видно из графика на рис. 7, использование второго основания начисления субсидий противоречит основным принципам адресной социальной помощи, поскольку: 

· на значительном интервале значений доходов граждан (АВ) размер субсидии одинаков вне зависимости от доходов;

· нарушается принцип непрерывности, так как семьи со среднедушевым доходом чуть ниже значения В получают большую компенсацию, а с доходом чуть выше В – компенсации не имеют.

Муниципальные образования реагируют на сложившуюся ситуацию двумя способами:

· рассчитывают субсидии только по первому основанию, мотивируя это отсутствием нормативно установленной методики определения прожиточного минимума;

· не предусматривают в бюджете достаточных средств для предоставления субсидий по двум основаниям, что приводит к превращению начисленных субсидий в выпадающие доходы предприятий жилищно-коммунального хозяйства. 

В целом по России бюджетные обязательства по субсидиям выполняются примерно на 60%, однако в ряде регионов перечисляется лишь 10-20% от суммы начисленных субсидий. В Оренбурге до 2001 года отсутствовала компенсация из бюджета начисленных субсидий. В бюджете 2001 года средства на субсидии заложены, но в недостаточном объеме. Во Владимире, Рязани, Череповце, Петрозаводске начисленные субсидии компенсируются из бюджета, однако в 2000 году в полном объеме компенсации начисленных субсидий из бюджета были произведены только в Череповце и Владимире. 

Несмотря на то, что указанная поправка к Закону Российской Федерации “Об основах федеральной жилищной политики” действует уже в течение пяти лет, число муниципальных образований, где предоставление субсидий по второму основанию не введено,  достаточно велико и составляет около половины всех муниципалитетов. Интересно отметить, что противоречащие сегодняшнему законодательству решения не вводить второе основание, в том числе утверждаемые в ряде городов органами представительной власти, практически не встречают протестов со стороны органов прокуратуры. Тем не менее, число территорий, где введено второе основание, пусть медленно, но растет, поскольку с принятием федерального законодательства о прожиточном минимуме аргументов в защиту «сохранения статус-кво» (величина прожиточного минимума законодательно не установлена) стало существенно меньше. В этих регионах вследствие изменения соотношения основных параметров программы (величина прожиточного минимума, доля населения с доходами ниже прожиточного минимума, величина ставок оплаты жилищно-коммунальных услуг) происходит процесс сокращения доли семей, получающих субсидии по первому основанию, и увеличения доли семей, получающих субсидии по второму основанию. (Семья имеет право выбрать наиболее выгодную для себя формулу расчета.) Практически там, где начисление субсидий производят по двум основаниям, 90%-95% семей получают их по второму основанию.

Таблица 3 показывает, какие города ввели второе основание для начисления субсидий, а какие – нет (данные за декабрь 2000 года). 

Таблица 3. Использование второго основания для начисления жилищных субсидий


Владимир
Волхов
Оренбург
Петрозаводск
Рязань
Череповец

Использование второго основания
нет
да
нет
да
нет
да

 Доля  семей, получающих жилищные субсидии, от общего числа семей в городе 
3,4
2,9
3,7
6,8
2,7
5,5

Как видно из таблицы 3, в городах, где расчет субсидий производится по двум основаниям, доля семей, получающих субсидии выше, чем там, где используют только первое основание (исключение - Волхов).

Максимально допустимая доля собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг

Постановлением Правительства Российской Федерации от 15.12.00 № 965 «О федеральных стандартах перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг на 2000-2001 годы» утвержден федеральный стандарт максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг в совокупном доходе семьи на 2001 год в размере 22%.

В таблице 4 указаны значения максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг, утвержденные в городах.

Таблица 4. Максимально допустимая доля собственных расходов граждан на ЖКУ, принимаемая для расчета жилищных субсидий


Владимир
Волхов
Оренбург
Петрозаводск
Рязань
Череповец

Максимально допустимая доля собственных расходов граждан, %
8%
19%

10% - 

среднедушев. доход < 0,5 прожит. минимума 
15%
19%

6,3% - 

среднедушев. доход < 0,5 прожит. минимума 
20%

16% - 

среднедушев. доход < 450 рублей 
15%

10% - семьи пенсионеров, многодетные, безработные 

Использование второго основания
нет
да
нет
да
нет
да

Как уже говорилось выше, там, где действует второе основание начисления субсидий, подавляющее большинство граждан получают субсидии исходя из расчетов по второму основанию. В такой ситуации величина максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг особого значения не имеет. В программу субсидий Волхова, Петрозаводска, Череповца входят все семьи со среднедушевым доходом ниже прожиточного минимума. 

При начислении субсидий только по первому основанию величина максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг существенно влияет на охват населения программой субсидий, что хорошо видно из графика на рис. 8.

Рис. 8. Зависимость размера субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг от среднедушевого дохода
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Среднедушевой доход

Чем ниже величина максимально допустимой доли собственных расходов граждан на жилищно-коммунальные услуги, тем больше доходных групп населения, а следовательно, больше граждан будет охвачено программой. Значения максимально допустимой доли собственных расходов граждан 8% во Владимире и 15% в Оренбурге рассчитаны таким образом, чтобы защитить всех граждан со среднедушевым доходом ниже прожиточного минимума. 

Рязань при утверждении величины максимально допустимой доли собственных расходов граждан на жилищно-коммунальные услуги придерживалась значения федерального стандарта. Такой подход привел к тому, что в Рязани на субсидии могут претендовать граждане со среднедушевым доходом ниже 600 рублей, что в 1,5 раза меньше прожиточного минимума. В этом отношении социальная защита граждан Рязани программой субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг наиболее слабая по сравнению с другими городами.

Расчет субсидий по стандартной квартире или по фактически занимаемому жилью в пределах социальной нормы площади жилья
Примерно в половине муниципальных образований России субсидии для семей, имеющих обеспеченность жильем ниже социальной нормы, рассчитываются исходя из фактически занимаемого жилья, а не из стандарта социальной нормы. С методологической точки зрения этот вариант является ошибочным, к тому же он не ведет к существенной экономии бюджетных расходов.  Расчет размеров жилищных субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг, исходя из площади фактически занимаемого жилья,  имеет  следующие негативные последствия:

· нарушение принципа социальной справедливости: ухудшение жилищных условий приводит к уменьшению суммы жилищной субсидии, а улучшение - к увеличению суммы жилищной субсидии;

· усложнение процедур расчета: вместо использования единого для всех семей данного состава стандарта оплаты социальной нормы площади жилья эту величину приходится каждый раз рассчитывать заново.

Как показывает анализ, переход на расчеты исходя из фактически занимаемого жилья  уменьшает потребность в бюджетных средствах на 15%, примерно на столько же снижается число семей, имеющих право на получение субсидии.

Даже в случае расчета субсидий, исходя из социальных норм площади жилья, субсидии часто рассчитываются на фактически предоставляемые коммунальные услуги. Это снижает потребность в бюджетных средствах еще как минимум на 10% и несет те же самые негативные последствия социальной защиты.

Таблица 5 показывает различия во взглядах муниципалитетов на значение программы субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг:

· при сохранении роли социальной защиты малообеспеченных граждан программа призвана защищать и интересы жилищно-коммунальных служб, что связано с опасением, что начисленные субсидии в отсутствии бюджетного покрытия превратятся в выпадающие доходы жилищно-коммунальных предприятий;

· максимальная защита низкодоходных семей. 

Таблица 5. Учет социальных стандартов жилищных условий при расчете жилищных субсидий

Стандарты жилищных условий


Владимир
Волхов
Оренбург
Петрозаводск
Рязань
Череповец

Площадь жилья
Социальная норма площади жилья
Социальная норма площади жилья
Социальная норма площади жилья
Фактически занимаемое жилье в пределах социальной нормы
Социальная норма площади жилья
Фактически занимаемое жилье в пределах социальной нормы

Коммунальные услуги
Стандартный набор коммунальных услуг
Стандартный набор коммунальных услуг
Стандартный набор коммунальных услуг
Фактически предоставляемые коммунальные услуги
Стандартный набор коммунальных услуг
Фактически предоставляемые коммунальные услуги

Как видно из таблицы 5, Владимир, Волхов, Оренбург и Рязань, где расчет субсидий осуществляется исходя из социальной нормы площади жилья и нормативов потребления коммунальных услуг, соответствующих стандартному уровню благоустройства жилья, целью программы субсидий определили максимальную социальную защиту граждан. 

Различия в учете льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг отдельным категориям граждан при расчете величины субсидии

В большинстве городов России при расчете жилищной субсидии учитывается  размер оплаты жилищно-коммунальных услуг, начисленный с учетом льгот. Таким образом, для многих потенциальных получателей субсидий, которые являются льготниками,  размер начислений с учетом льгот оказывается меньше предельно допустимой доли от совокупного дохода семьи, и они не попадают в число получателей жилищных субсидий. Существует давний методологический спор, как правильно рассчитывать  жилищные субсидии льготникам на этапе сосуществования субсидий и льгот. На сегодняшний день нормативная база (постановление Правительства Российской Федерации № 887, п.5) говорит о том, что факт предоставления льготы никак не должен учитываться при начислении жилищных субсидий (т.е. размер субсидии для льготника и нельготника с одинаковым доходом должен быть одинаков), однако на практике эта норма является неработающей. В условиях острого дефицита бюджетных средств муниципальные образования оказываются не готовы к избыточной, по их мнению, социальной защите отдельных граждан. 

Из рассматриваемых городов Владимир, Волхов, Оренбург, Петрозаводск и Череповец при расчете жилищной субсидии учитывают  размер оплаты жилищно-коммунальных услуг, начисленный с учетом льгот. Только в Рязани при расчете субсидии льготная составляющая не учитывается в размере оплаты жилищно-коммунальных услуг, то есть размер субсидии для льготника и нельготника с одинаковым доходом одинаков.

Из вышеприведенного сравнительного анализа шести муниципальных программ субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг можно сделать вывод, что наиболее рациональные программы субсидий с точки зрения социальной защиты граждан и бюджетных затрат действуют во Владимире и Оренбурге. 

Рязанская программа имеет существенный минус, поскольку охват граждан в зависимости от  их доходов значительно меньше по сравнению со всеми остальными городами. В то же время определенные льготные категории граждан имеют двойную социальную защиту в виде и льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг и жилищных субсидий.

Волховская, петрозаводская и череповецкая программы в связи с использованием второго основания начисления субсидий несут большие бюджетные затраты, чем остальные. Среди этих трех городов с точки зрения поддержки населения волховская программа наиболее социально справедлива. 
ЗАКЛЮЧЕНИЕ 

Сравнение политики оплаты жилья и коммунальных услуг в городах – участниках проекта «Передача ведомственного жилья: институциональные реформы» позволяет сделать определенные выводы. 

При очевидных положительных тенденциях, в том числе: повышение удельного веса платежей населения в оплате жилищных и коммунальных услуг, стремление жилищной услуги к стопроцентной оплате населением, повышение уровня собираемости платежей, налаженная работа служб жилищных компенсаций (субсидий), - заметны и некоторые отрицательные моменты, общие для всех шести городов.

1. Доля семей, получающих субсидии на оплаты жилья и коммунальных услуг, во всех шести городах проекта ниже, чем средняя по стране. Среди вероятных причин такого положения – растущие доходы граждан, высокая доля получателей льгот, замороженные тарифы на оплату жилья и коммунальных услуг. 

2. Решения о пересмотре тарифов на оплату жилья и коммунальных услуг в городах проекта, как и везде в России, носят политизированный характер. Меры, ведущие к повышению размеров платежей населения, непопулярны среди местных политиков и администраторов. При этом растущий уровень благосостояния граждан не всегда принимается в расчет. В результате практически повсеместно бедные и богатые одинаково дотируются на оплату жилья и коммунальных услуг.

3. В том, как происходит пересмотр тарифов для населения на жилищные и коммунальные услуги в городах - участниках проекта, не видно периодичности и системного подхода. Процедуры установления тарифов предприятий и тарифов для населения не взаимосвязаны, что приводит к излишней нагрузке на бюджеты городов.

4. Очевидна положительная тенденция к выводу жилищной услуги на самоокупаемость за счет полного покрытия населением (Череповец, Владимир, Волхов), однако нельзя сказать того же о коммунальных услугах. Например, в трех городах проекта услуги по отоплению оплачиваются населением не более чем на 20% от их стоимости.

Таким образом, главный вывод в отношении политики оплаты жилья и коммунальных услуг в городах – участниках проекта состоит в том, что во всех городах есть резервы и есть возможности для дальнейшего повышения доли населения в оплате жилищных и коммунальных услуг так же, как и для совершенствования существующей в городах системы предоставления адресной социальной помощи низкодоходным семьям.
Рис. 2. Изменение оплаты ЖКУ в стандартной квартире 


(54 кв.м х 3 чел.)





Петрозаводск			Оренбург


Рязань			Волхов


Владимир			Череповец





Рис. 3. Изменение размера оплаты ЖКУ в стандартной квартире (54 кв.м х 3 чел.) 


в г. Петрозаводске











33
33

