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Стратегическое планирование развития и Финансовые стратегии 
– концепция, инструментарий и опыт разработки (на примере ВКХ)
1.  Зачем понадобились Финансовые стратегии?

1. Для внедрения среднесрочных программ расходов (medium-term expenditure framework – MTEF) и программно-целевого бюджетирования  в практику планирования и контроля исполнения бюджетов всех уровней, а также бюджетов министерств и ведомств, необходимо, во-первых, для всех отраслей и секторов, финансируемых их бюджета (public sector), поставить конкретные цели, которые предполагается достичь в указанные сроки, и разработать показатели деятельности, и, во-вторых, иметь средства/инструменты оценки затрат на достижение этих целей. Оценку желательно получать сравнительно быстро и с приемлемой точностью, без проведения дорогостоящих работ типа подготовки детального технико-экономического обоснования  (feasibility study) для каждой цели.
В частности, это необходимо сделать для планирования текущих и капитальных бюджетных расходов в коммунальном хозяйстве России, значительная часть основные фондов которого находится в собственности муниципальных образований и Субъектов Федерации (СФ).
2. В 1990-е годы попытки применить программно целевой подход к решению задач реабилитации и модернизации основных фондов водопроводно-канализационного хозяйства (ВКХ) России, которое после десятилетия недофинансирования остро нуждается в массированных капвложениях, практически повсеместно провалились. Хотя многие Субъекты Федерации разработали целевые программы реабилитации и развития ВКХ (Программы «Чистая вода»), их наличие, однако, не обеспечило требуемого финансирования. Потому что:  
· цели, установленные в эти Программах, были нереалистичны в том смысле, что затраты на их достижение намного превышали финансовые возможности;  
· не были точно определены приоритеты инвестирования - к Программе обычно прилагался очень «длинный список» из многих проектов, но финансовая приемлемость  инвестиционной программы для экономики, бюджета и населения не принималась во внимание. Поэтому такие Программы так и остались нереализованным «списком (благих) пожеланий».    
Отметим, что попытки некоторых стран СНГ решить проблем привлечения финансирования, необходимого для реабилитации ВКХ, за счет массированных заимствований у международных финансовых институтов (МФИ), в отсутствие проверки приемлемости программ для экономики и бюджета страны и должной координации между МФИ, приводили иногда к «перебору» займов и росту государственного долга свыше критического уровня, на грани дефолта (напр., Грузия). 
Финансирование капвложений в ВКХ за счет безвозмездной помощи доноров иногда, решая одну проблему, порождает другую, не менее острую. Есть отдельные примеры из стран, недавно вступивших в Европейский союз (ЕС), когда после реабилитации и строительства за счет фондов ЕС объектов ВКХ, отвечающих требованиям директив ЕС, население оказалось неспособным оплачивать тарифы, которые «всего лишь» полностью покрывали текущие затраты на эксплуатацию и содержание (ЭиС) основных фондов.
3. Еще одна проблема возникла в связи с международными обязательствами России, касательно достижения так называемых Целей Развития в начале нового Тысячелетия – ЦРТ  (Millennium Development Goals) - согласно одной из них к 2015 году необходимо вдвое сократить долю населения России, не имеющего надежного доступа к безопасной питьевой воде. - До сих пор нет удовлетворительной оценки того, сколько необходимо затратить, чтобы достичь ЦТР. Неясно также, где взять необходимые средства и реально ли вообще достичь ЦРТ к 2015 г. 
Разработка  по инициативе ОЭСР методики и инструментария Финансовых стратегий (ФС), а также инструментария среднесрочного планирования инвестиций на уровне предприятия ВКХ и муниципалитета направлена на решение указанных выше задач. 
2. Финансовые стратегии (ФС) как составная часть стратегических планов
Ниже на примере ВКХ представлены основные элементы методики разработки ФС:
· Оценка имеющихся водных ресурсов и спроса на воду с учетом перспектив роста экономики и населения и возможностей управления спросом (более рационального  потребления и сокращения потерь воды в сетях), и перехода на новые источники водоснабжения (напр., с поверхностных на подземные источники).
· Выявление и ранжирование основных проблем сектора (объем и качество услуг, удовлетворенность потребителей, SWOT анализ).
· Оценка готовности и способности потребителей платить за услуги водоснабжения и канализации (ВиК), в т.ч. за  больший объем и более высокое качество услуг – отсюда выводится ограничение на рост тарифов, как основного источника финансирования.
· Макроэкономический прогноз и прогноз цен ресурсов.
· Задание набора целей и разработка  альтернатив /сценариев  развития ВКХ.
· Финансовая оценка сценариев с помощью компьютерной модели FEASIBLE  и выбор сценариев, в которых потребность и возможности финансирования из всех имеющихся источников и приемлемых для населения и экономики (страны/региона или отдельного предприятия).
3. Компьютерная модель  FEASIBLE как инструмент разработки  Финансовых стратегий 
3.1 Структура модели представлена на рис. 1 ниже. Модель построена на основе эмпирических «обобщенных функций затрат», которые получены методами регрессионного анализа для отдельных наиболее распространенных технологий. 
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Рис. 1 Структура модели FEASIBLE
Для производства воды построены три варианта функций капитальных затрат в зависимости от источника водоснабжения, технологии водоподготовки и мощности. Аналогично, построены эмпирические функции затрат для различных способов очистки бытовых сточных вод, см. рис 2.
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Рис. 2  Функция удельных капитальных затрат (на одного обслуживаемого человека) для отдельных технологий очистки бытовых сточных вод

Аббревиатуры обозначают здесь различные технологии очистки: от самых простых  (М – механическая очистка) и наиболее распространенных (МВ/МС – механико-биологическая очистка с использованием  химикатов, например, флокулянтов), до наиболее продвинутых и, следовательно, наиболее дорогих технологий (MBNDC - с удалением азота и фосфора). Заметим, что все функции демонстрируют так называемый «эффект отдачи от масштаба», т.е. снижения удельных капитальных затрат по мере роста производительности сооружений. 

Хотя построенные функции затрат дают оценку затрат в ценах стран Западной Европы, разработан метод корректировки цен, который позволяет оценивать затраты в местных ценах любой страны или региона. 
В модели необходимо задать Цели развития  ВКХ,  которые могут быть разными для разных городов и групп населенных пунктов. Общие требования -  цели должны быть конкретные, измеримые, достижимые  к заданному сроку, реалистичные с точки зрения возможностей экономики, бюджета и населения (SMART – specific, measurable, agreed, realistic, time-bound). 
3.2 Расчет затрат на достижение поставленных целей  – для расчета затрат нужны достаточно детальные данные о параметрах наличной инфраструктуры ВКХ, причем данные по крупным городам лучше представлять индивидуально, а по мелким населенным пунктам  данные можно и даже желательно агрегировать и усреднять. Эти данные, в частности, включают: охват населения и услугой ВиК и качество услуг, тип, мощность и состояние сооружений, цены ресурсов, уровень структура затрат на производство услуг и т.п. Подробнее об эмпирических функциях затрат,  требованиям к входным данным и модели FEASIBLE см.(COWI, 2001). 

Потребность в финансировании затрат оценивается в разрезе различных видов затрат: на эксплуатацию и содержание основных фондов, на капремонт и капвложения, на выплату и обслуживание долга (если имеется). Заметим, что расчеты по модели FEASIBLE дают приемлемую точность только на агрегированном уровне (в целом страны или региона). Для получения более точной оценки затрат на уровне отдельного объекта и инвестиционного проекта необходимо выполнить детальное технико-экономическое обоснование (ТЭО) или расчет. 
3.3. Оценка имеющегося  и ожидаемого финансирования  –  для оценки имеющегося финансирования необходимо, в частности,  иметь данные о динамике и прогнозе социально-экономического развития,  доходов бюджетов и доходов населения, объемов финансирования по каждому источнику, инструменту и способу финансирования  -  в среднем за период или по годам на период прогнозирования (10-20 лет). Источниками указанных данных являются:  социально-экономическая и бюджетная статистика, прогнозы и экспертные оценки, отчеты, вопросники, заполняемые предприятиями ВКХ, и т.д.
Учитываются, в частности, следующие поступления денежных средств: 
· Платежи потребителей услуг ВиК;
· Бюджетные средства (капвложения в ВКХ, субсидии Водоканалам на покрытие убытков, льготы и субсидии  населению)
· Заемные средства (займы, облигации) и гранты (техническая помощь и инвестиции)
· Инвестиции частного сектора (напр., долевое участие, концессия и т.д.). 
3.4  Концепция трех возможных дефицитов и несоответствий
Потребность в финансировании заданной программы развития ВКХ сравнивается с возможностями финансирования из всех источников и с помощью всех инструментов. При этом оцениваются:
1. Дефицит финансирования (дефицит потока денежных средств):
- Затраты на эксплуатацию, содержание и текущий ремонт основных фондов сравниваются  с выручкой предприятий ВКХ (которая зависит от  уровня тарифов и норм потребления или фактических объемов потребления воды, собираемости  начисленных платежей, степени использования неденежные формы расчетов и т.д.) и финансированием из других источников.
- Общая потребность в финансировании (включая затраты на капремонт, реконструкцию, новое строительство) сравнивается с общим объемом имеющегося финансирования.
2. Приемлемость для экономики страны/региона в целом 
Оценивается, какую инфраструктуру и уровень капвложений в ВКХ страна/регион (СФ) могут себе позволить в перспективе 10-20 лет (величина ВВП/ВРП и консолидированного бюджета в сравнении с потребностью в финансировании капвложений и затрат на эксплуатацию и содержание инфраструктуры). 
3. Приемлемость платы за ВиК для населения  
Учитываются уровень и распределение доходов, объем потребления воды и уровень тарифов (величина платы за ВиК на чел. в месяц), готовность населения платить за ВиК, целевые жилищные субсидии малоимущим семьям.   
3.5  Как ликвидировать дефицит финансирования  и решить проблему приемлемости?
Рассматриваются , в  частности, следующие пути снижения общего дефицита финансирования и обеспечения приемлемости для населения и экономики страны (региона) в целом:  снизить уровень целей, обеспечить рост предприятий ВКХ за счет за счет повышения платы и/или собираемости платежей за услуги ВиК, увеличить способность и готовность населения платить за ВиК (обеспечить опережающий рост доходов населения, особенно малоимущих, и провести информационно-пропагандистскую кампанию с целью довести до населения элементарные знания об экономике сектора, привлечь внимание общественности к его проблемам), увеличить бюджетное финансирование, привлечь займы  и гранты, привлечь частных операторов и/или инвесторов в ВКХ. 
4.  Использование Финансовых Стратегий  и модели FEASIBLE для принятия стратегических решений 
Разработка ФС с применением модели  FEASIBLE позволяет:
· оценить, являются заданные цели реалистичными и приемлемыми  (SMART) для населения, бюджета и экономики в целом, и составлять планы и программы развития сектора на основе того, что является приемлемым с финансовой точки зрения, а не на основе того, что в принципе хотелось бы иметь  (список благих пожеланий);
· разрабатывать реалистичные сценарии (как ликвидировать дефицит финансирования и достичь поставленных целей), и быстро анализировать сценарии типа «а что будет, если сделать то-то …»  при различных допущениях и прогнозах; 
· комплексно и с единых позиций оценить имеющиеся целевые программы и многочисленные инвестиционные проекты;
· в конечном счете, поставить цели развития сектора и на их основе разработать показатели деятельности, необходимые для  планирования среднесрочных программ бюджетных расходов и программно-целевого бюджетирования.
Оценка затрат с использованием обобщенных функций затрат дает оценку затрат с гораздо меньшими усилиями, намного быстрее и дешевле по сравнению с разработкой детального ТЭО и для каждого Водоканала и объекта ВКХ, и при этом дает оценки с приемлемой точностью.
Модель FEASIBLE также позволяет быстро проводить так называемый «анализ чувствительности» – зависимости результата (потребности в финансировании или объема ожидаемого финансирования) при изменениях различных параметров. 

Все это облегчает обсуждение и выбор ЦЕЛЕЙ и ПРИОРИТЕТОВ, позволяет лучше обосновать запросы на получение бюджетного финансирования и повысить качество планирования бюджетных расходов, увеличивает возможности привлечения в сектор средств МФИ, доноров и частных инвесторов.  
Анализ различных мероприятий по увеличению эффективности работы ВКХ помогает сфокусироваться на самых перспективных направлениях, например, на мерах по управлению спросом и сокращению потерь воды в сетях, снижению неучтенных (и неоплачиваемых) расходов воды и экономии электроэнергии, что позволяет, в конечном счете, снизить затраты и оптимизировать инфраструктуру ВиК, привести мощности сооружений в соответствие с фактическим спросом и сократить потребность в капвложениях. 
Возможные направления использования ФС:
·  улучшение качества планирования бюджетных капвложений (ранжирование проблем, задание целей, разработка сценариев их достижения и проверка финансовой осуществимости сценариев)
·  единообразный подход к оценке  и ранжированию многочисленных инвестиционных проектов 
·  обоснование запросов на получение бюджетного финансирования    
·  увеличение возможности привлечения средств доноров и МФИ
Ограничения методики и модели FEASIBLE
Применяемый подход, кроме определенных достоинств, имеет также свои ограничения: 

· Финансовая стратегия не может подменять собой программу развития ВКХ страны (или СФ), однако, финансовая стратегия может рассматриваться в качестве финансового раздела такой программы. Модель не может сама задавать цели, приоритеты и сценарии  развития (их выбор – это всегда политическое решение), однако, она может доказать, что поставленные цели, являются достижимыми, или наоборот, завышенными (или заниженными), принимая во внимание финансовую ситуацию. 

· Модель FEASIBLE не предназначена для оптимизации выбора технических мер в плане эффективности затрат и требований охраны окружающей среды. Она лишь позволяет оценить финансовые последствия применения той или иной технологии. 

5. Необходимость координации  стратегического и среднесрочного планирования на региональном и муниципальном уровне  
Необходимость тесной координации стратегического планирования, в т.ч. планирования  бюджетных капвложений в отдельные сектора, на региональном и муниципальном уровне объясняется, в том числе, тем, что бюджеты большинства муниципалитетов в России пока дефицитные и зависят от финансовой помощи из бюджета Субъекта Федерации. В бюджетных капвложениях в городское коммунальное хозяйство из консолидированного бюджета (КБ) пока абсолютно доминирует доля бюджета Субъекта Федерации  (за редкими исключениями ряда городов–доноров, как правило, столиц СФ). 
У многих муниципалитетов просто нет средств на капвложения (часто не хватает средств даже на зарплату бюджетникам). Такие муниципалитеты - до достижения ими финансовой устойчивости - просто вынуждены координировать свои инвестиционные программы с планами капвложений на уровне Субъекта Федерации. 
Но и уровень кредитоспособности городов «побогаче», которые могут позволить себе привлечь займы, может не удовлетворять требованиям финансовых институтов (ФИ), тогда как кредитоспособность Субъекта Федерации обычно оценивается выше. Значит, Субъект Федерации может занять под более низкий процент, чем муниципальное образование. 
Наконец, даже если город может сам занять у ФИ,  последние как правило, требуют гарантий и от Субъекта Федерации (не обязательно только финансовых, иногда достаточно институциональных, например,  не принимать решений, подрывающих доходную базу местного бюджета или возлагающих дополнительные ограничения и обязательства на местную власть).  
Инструментами стратегического и среднесрочного планирования ВКХ на уровне муниципального образования (МО) являются: стратегический бизнес-план предприятия ВКХ и среднесрочная программа расходов бюджета МО, включая инвестиционный раздел. В помощь такому планированию по инициативе ОЭСР и ЕБРР при поддержке доноров – стран ЕС разработан или разрабатывается ряд инструментов, включая: финансовую модель предприятия ВКХ, инструмент подготовки среднесрочной инвестиционной программы МО, а также методику оценки социальной приемлемости платы за ВиК для населения, его готовности и способности платить за коммунальные услуги. 
6. Финансовые стратегии для ВКХ–  опыт разработки в России и СНГ 
Финансовые стратегии  с использование модели FEASIBLE уже были разработаны для 8 регионов России, а также ряда стран СНГ (Армения, Грузия, Казахстан, Молдова, Украина). Разработка Финансовых Стратегий  помогла: 
· поставить реалистичные цели развития коммунальной инфраструктуры ВКХ и разработать сценарии их достижения, включая идентификацию приоритетных инвестиционных проектов;
· найти баланс между потребностью в финансировании текущих затрат (на эксплуатацию и содержание основных фондов) и приемлемым для населения уровнем ставок платы за услуги;
· показать, каким образом профинансировать соответствующие затраты.
Важным результатом являются рекомендации по совершенствованию управления ВКХ, тарифной политики и мер социальной защиты малоимущих. В ряде случаев (Новгородская, Псковская и Калининградская области), четкое определение целей и приоритетов сектора позволило привлечь средства доноров для реализации нескольких приоритетных инвестиционных проектов в ВКХ. Более подробно с разработанными Финансовыми стратегиями можно познакомиться на сайте ОЭСР: www.oecd.org/env 
Мартусевич Александр Петрович, консультант ОЭСР (OECD,  2 rue Andre-Pascal, 75016 Paris, France,   Тел. +33-1-45-2413-84,   эл.почта: Alexandre.Martoussevitch@oecd.org ) 
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Groundwater

Surfacewater  (normal treatment)

Surface (advanced treatment)

Annual Demand (m3)

Cost (USD)

Water intake - treatment - transmission

1641187.19140484
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102836299.604134
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135951944.717349

158264297.21723

198471813.182486



Water supply - resource

		

		Annual Demand (m3/year)		Groundwater		Surfacewater  (normal treatment)		Surface (advanced treatment)

		365,000		1641187.19140484		1735533.22503214		2114866.13276201

		1095000		3757574.02407186		4045825.49548702		4956726.89991635

		2555000		7118066.49984614		7771349.8823778		9560649.41174776

		5475000		12645352.15116		13979564.3706567		17262609.0729649

		21900000		35965339.2861718		40674353.1963602		50568904.6804095

		36500000		52863768.4288822		60288285.3332353		75142022.8969772

		73000000		89152748.2885826		102836299.604134		128609022.734831

		127750000		135951944.717349		158264297.21723		198471813.182486





Water network - graph
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Cost (200 l/c/day)

Cost (400 l/c/day)

Equivalent number of persons

Cost (USD)

Water Supply Network

2901105.00089303

3366157.10723723

7586553.86289404

8802691.4562409

15922975.7135729

18475456.0245527

31020107.5596742

35992683.9935535

104338788.990859

121064475.782156
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566492181.86839



Water supply - network

				200		400

		Persons served		Cost (200 l/c/day)		Cost (400 l/c/day)

		5000		2901105.00089303		3366157.10723723

		15000		7586553.86289404		8802691.4562409

		35000		15922975.7135729		18475456.0245527

		75000		31020107.5596742		35992683.9935535

		300000		104338788.990859		121064475.782156

		500000		163141123.071853		189292924.848269

		1000000		299202138.939681		347164754.871802

		1750000		488228341.526833		566492181.86839
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Single pipe

Combined

Two pipe

Equivalent number of persons per ha

Cost per person (USD)

Wastewater Collection
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2557.4273358734

523.8025331454

1309.5063328635
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448.6452292254
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WWTP-graph
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MB/MC

MBC/MBN

MBNC/MBND

MBNDC

Equivalent number of persons

Cost per person (USD)

Очистка сточных вод

118.4085027577
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110.7415911938

162.0922818183

182.52148863

55.8581062541

70.952921643

85.6188134692

127.5911070781

142.2311533777

53.7863328997

67.6285037923

81.3457955912

121.6573253598

135.3448068518

52.6315789474

65.7894736842

78.9473684211
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WWTP

				7.6

				-0.2073		-0.2632		-0.2808		-0.2612		-0.2722

				3.6385		4.0149		4.1823		4.26		4.3608

				400		500		600		900		1000

		Equivalent number of persons		M		MB/MC		MBC/MBN		MBNC/MBND		MBNDC

		2000		118.4085027577		184.1854471902		236.8957039362		328.8193548056		381.457398757

		10000		84.8176836322		120.5830897338		150.7600968312		215.9665087766		246.1423868902

		30000		67.5428172911		90.3042299195		110.7415911938		162.0922818183		182.52148863

		75000		55.8581062541		70.952921643		85.6188134692		127.5911070781		142.2311533777

		90000		53.7863328997		67.6285037923		81.3457955912		121.6573253598		135.3448068518

		100001		52.6315789474		65.7894736842		78.9473684211		118.4210526316		131.5789473684

		1000000		52.6315789474		65.7894736842		78.9473684211		118.4210526316		131.5789473684





Wastewater Collection

				Cost per person

		Population per ha		Network		Service connections		Interceptors		Single pipe		Combined		Two pipe

		10		819.3562383937		273.1187461312		273.1187461312		1365.5937306561		3413.9843266402		5462.3749226244

		20		507.8017592044		169.2672530681		169.2672530681		846.3362653406		2115.8406633516		3385.3450613626

		30		383.614100381		127.8713667937		127.8713667937		639.3568339683		1598.3920849209		2557.4273358734

		40		314.2815198872		104.7605066291		104.7605066291		523.8025331454		1309.5063328635		2095.2101325816

		50		269.1871375352		89.7290458451		89.7290458451		448.6452292254		1121.6130730635		1794.5809169016

		60		237.143083238		79.0476944127		79.0476944127		395.2384720633		988.0961801582		1580.9538882532

		70		213.0118805708		71.0039601903		71.0039601903		355.0198009513		887.5495023783		1420.0792038053

		80		194.0775570913		64.6925190304		64.6925190304		323.4625951522		808.6564878806		1293.8503806089

		90		178.758775133		59.5862583777		59.5862583777		297.9312918883		744.8282297208		1191.7251675534

		100		166.0674457062		55.3558152354		55.3558152354		276.7790761771		691.9476904427		1107.1163047083

		110		155.3518773799		51.7839591266		51.7839591266		258.9197956332		647.2994890829		1035.6791825327

		120		146.1634691291		48.7211563764		48.7211563764		243.6057818818		609.0144547044		974.4231275271

		130		138.1825131212		46.0608377071		46.0608377071		230.3041885353		575.7604713383		921.2167541413

		140		131.1745139797		43.7248379932		43.7248379932		218.6241899661		546.5604749152		874.4967598644

		150		124.9632602034		41.6544200678		41.6544200678		208.272100339		520.6802508476		833.0884013561






