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	СОЦИАЛЬНЫЕ ПОСЛЕДСТВИЯ РЕФОРМЫ ЖИЛИЩНО-КОММУНАЛЬНОГО ХОЗЯЙСТВА


Снижение социальных издержек жилищно-коммунальной реформы в Российской Федерации, как и в любой другой стране, обеспечивается прежде всего решением двух крупных проблем:

а) балансировкой (увязкой) изменения тарифов оплаты жилья и коммунальных услуг с динамикой номинальных денежных доходов населения и

б) организацией системы социальной поддержки семей (домохозяйств), которые имеют недостаточный уровень доходов для оплаты жилищно-коммунальных услуг в пределах занимаемого социального минимума площади жилья.

Подобная модель нормально работает в условиях стабильных экономик, однако перед Российской Федерацией, начиная с 1992 г., стояла задача полной смены в достаточно короткие сроки модели финансовых потоков в жилищно-коммунальной сфере, внедрения рыночных отношений в традиционно дотировавшейся из средств государственного бюджета в период существования так называемой плановой экономики этой отрасли.

Результаты реформирования системы оплаты жилья и коммунальных услуг в стране свидетельствуют, что эту задачу в целом удалось решить относительно безболезненно с социальной точки зрения для абсолютного (но не подавляющего!) большинства семей, проживающих в России. Этому способствовало, по нашему мнению, следующие основные обстоятельства:

- во-первых, достаточно позднее начало реальных процессов реформирования (только в 1997 г., т.е. фактически спустя 5 лет после начала либерализации цен в стране, были впервые введены федеральные стандарты перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг);

- во-вторых, относительно плавный переход на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг (поэтапное ужесточение для домохозяйств значений федеральных стандартов перехода на эту систему);

- в-третьих, введение одновременно с началом реформы системы предоставления нуждающимся семьям, душевые доходы в которых недостаточны для их включения в соответствии с действующими федеральными стандартами в новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг, субсидий на оплату последних;

- в-четвертых, стремление отдельных регионов при наличии ресурсов в соответствующих региональных бюджетах к смягчению для населения условий перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг.

В результате, как показали расчеты, доля расходов населения на оплату жилья и коммунальных услуг за время проведения реформы увеличилась относительно незначительно, что в целом позволяет сделать вывод о логичности и обоснованности содержательных направлений реализуемой модели реформы.

Удельный вес расходов домашних хозяйств на оплату жилищно-коммунальных услуг в период проведения реформы снизился с 5,1% в 1997 г. до 4,6% в 2000 г., повысившись в 2004 г. до 7,7%. Таким образом, относительно значимые структурные изменения структуры потребительских расходов домашних хозяйств стали происходить после преодоления последствий финансово-экономического кризиса 1998 г. Фактически только после 2000 г. дискуссии о социальных последствиях жилищно-коммунальной реформы перешли из области политических дискуссий в прикладную сферу. В целом фактические расходы домохозяйств на оплату жилищно-коммунальных услуг на протяжении всего календарного периода, в течение которого проводится жилищно-коммунальная реформа, были существенно ниже установленных значений федерального стандарта максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг.
Вместе с тем отдельные ее количественные параметры вызывают критику. В наибольшей степени рост расходов на оплату жилья и коммунальных услуг был характерен для нижних децилей домохозяйств. Население, которое относится по получаемым доходам к нижним 6 децилям (т.е. 60% его общей численности), характеризуется повышенной относительно получаемых доходов долей расходов на оплату жилья и коммунальных услуг, в то время как население, которое относится по значению данного показателя к верхним 4 децилям (соответственно 40% его общей численности), – пониженной долей таких расходов. В период 1999 – 2005 гг. происходило общее увеличение доли расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг. Приросты колебались от 3,6 п.п. (десятый дециль, включающий 10% самых богатых по величине душевых денежных доходов домохозяйств) до 7,6 п.п. (первый дециль, включающий 10% самых бедных домохозяйств). Средний невзвешенный прирост расходов 5 нижних децилей (т.е. 50% всех обследованных граждан) на оплату жилищно-коммунальных услуг в 1999 – 2005 гг. составил 7,1 п.п., в то время как 5 верхних децилей – 5,2 п.п., или в 1,4 раза меньше. Следовательно, в наибольшей степени изменения тарифов на жилищно-коммунальные услуги отразились на бюджетах низкодоходных домохозяйств. Эти последствия не удалось компенсировать системой предоставляемых таким домохозяйствам субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг. В таких условиях можно утверждать, что жилищно-коммунальная реформа стала одним из факторов углубления социально-экономической дифференциации домохозяйств России, ограничив расходные возможности наиболее бедных из них.

Таким образом, проблема снижения социальных издержек жилищно-коммунальной реформы действительно сохраняется. Однако в целом в процессе перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг динамика роста значений федеральных стандартов, значения которых устанавливались постановлениями Правительства Российской Федерации, была достаточно лояльной по отношению к динамике номинальных денежных доходов населения. Даже нижние по душевой величине располагаемых ресурсов децильные группы населения имели возможность адаптироваться к новым условиям оплаты жилищно-коммунальных услуг, поскольку эти ресурсы увеличивались быстрее роста того же федерального стандарта предельной стоимости предоставляемых жилищно-коммунальных услуг. Таким образом, при проведении жилищно-коммунальной реформы удалось добиться разделения ее экономической и социальной компонент. Это позволило стандартизировать процедуры оказания адресной социальной помощи семьям, которые нуждаются в жилищных субсидиях, использовать и в данном случае индивидуальный, а не групповой (категориальный) подход.
Однако существует еще один – региональный – аспект дискриминации населения. Определение величин федеральных стандартов предельной стоимости предоставляемых жилищно-коммунальных услуг в разрезе регионов субфедерального уровня, не позволил полностью сгладить подобную дискриминацию. Например, в мае 2006 г. доля расходов на оплату социальной нормы площади жилья (18 кв. м) в структуре доходов населения в 13 регионах нем превышал 7,5%, в то время как в 16 она оказалась больше 15%. Причина таких разрывов связана с тем, что при определении величин федеральных стандартов жилищно-коммунальной реформы учитываются прежде всего финансовые потребности самого жилищно-коммунального хозяйства, а не реальные возможности населения.

В этих условиях сильно варьируют между регионами масштабы предоставления гражданам субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг: доля семей, которые в 2004 г. получали такие субсидии, колебалась от 2% в Краснодарском крае до 46,3% в Республике Ингушетии при среднем значении этой доли по России 13,7%. При этом в абсолютном большинстве регионов рост душевых денежных доходов населения в 2002 – 2006 гг. превышал рост значения федерального стандарта предельной стоимости предоставляемых ЖКУ (только в 11 соотношение было обратным).

гипотезы о наличии, либо отсутствии связи между долей тех семей, которые получили субсидию в регионе и некоторыми другими показателями, характеризующими социально-экономические особенности региона, в частности:

а) уровнем бедности населения в регионе (рабочая версия: чем выше уровень бедности, тем теоретически должна быть выше доля семей, которым положена жилищная субсидия);

б) долей сельского населения в регионе (рабочая версия: особенности сельского жилищного фонда позволяют предположить, что доля лиц, которые имеют право на получение жилищных субсидий в регионах с большей долей сельского населения меньше, чем в регионах с повышенной долей городского населения);

в) плотностью населения в регионе (рабочая версия: чем ниже значение данного показателя, тем может быть сложнее процедура доступа к центрам жилищных субсидий);

г) обеспеченности населения жильем (чем больше площадь жилья, приходящаяся в среднем на одного жителя, тем выше доля домохозяйств, которые включены в систему предоставления жилищных субсидий).

Расчеты проводились в автоматизированном режиме в пакете Microsoft Excel (пункты меню «Вставка» ( «Функции» ( «Статистические» ( «КОРРЕЛ»). В результате значения коэффициента корреляции между соответствующими множествами данных оказались следующими.

1) Значение коэффициента корреляции между уровнем бедности в регионе и долей семей, которыми были получены субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг было положительным и составило 0,4924. Таким образом, уровень бедности не является решающим фактором, который влияет на включение домохозяйств в программы жилищных субсидий.

2) Значение коэффициента корреляции между долей сельского населения в регионе и долей семей, которыми были получены субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг оказалось также положительным, составив 0,2040. Влияние разделения населения региона на городское и сельское также не является значимым фактором включения семей в программы предоставления жилищных субсидий.

3) Значение коэффициента корреляции между плотностью населения в регионе и долей семей, которыми были получены субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг, в отличие от двух предыдущих случаев, оказалось отрицательным -0,2330. Следовательно, можно утверждать, что система предоставления субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг работает и в регионах с невысокой плотностью населения. Объяснение может состоять в том, что, как правило, в таких регионах расселение носит преимущественно очаговый характер.  

4) Значение коэффициента корреляции между обеспеченностью населения жильем в регионе и долей семей, которыми были получены субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг составило отрицательную величину -0,3379. Таким образом, высказанная нами рабочая версия о связи оказалась, как и в предыдущем случае, неверной: связь между указанными показателями малозначима, но имеет обратный характер (семьи, занимающие меньшую площадь, с большей вероятностью получат субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг, чем семьи, где в расчете на одного человека площадь жилища больше).

В результате получен вывод, что ни один из перечисленных выше факторов (показателей) не влияет существенным образом на получение семьями субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг. Правомерным в этих условиях становится предположение, что, по-видимому, здесь действуют иные факторы, которые могут носить институциональный характер (особенности организации работы центров жилищных субсидий в конкретных регионах). Нельзя исключать некоторые организационные сложности, связанные со сбором семьями необходимых сведений для предоставления субсидий. Может оказывать влияние и психологический фактор, т.е. нежелание самой семьи быть отнесенной к нуждающимся в получении субсидии (фактически к бедным).

Вообще, в период 1999 – 2003 гг. система предоставления субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг гражданам России развивалась в основном по экстенсивной модели. Происходил рост числа семей, которые вовлечены в систему субсидирования, а рост расходов на выплату субсидий опережал увеличение доходов консолидированного бюджета страны. Доля субсидий в составе фактического конечного душевого потребления домохозяйств также увеличивался. Только в 2004 г. «валовый» рост системы прекратился, однако судить о переломе тенденции можно будет только после получения статистических данных за последующие годы.

Для того, чтобы «вписаться» в федеральный стандарт максимально допустимой доли собственных расходов граждан на оплату коммунальных услуг в совокупном семейном доходе (22% в 2004 г.) работник должен был иметь среднемесячную заработную плату в размере не менее 2373 руб. Меньшую заработную плату фактически имели не менее 23,1% всех работников, т.е. весь их первый квинтиль и незначительная часть второго. Обращает на себя внимание, что для верхнего, пятого, квинтиля работников расходы на оплату социальной нормы площади жилья были практически незаметны относительно величины их заработной платы.

По нашему мнению, необходимо:

а) смягчить федеральные стандарты оплаты жилого помещения и коммунальных услуг для низкодоходных семей. Реализация данного направления может вызвать критику, поскольку в настоящее время в стране принят абсолютно справедливый подход минимизации числа льгот и исключений из общих установленных нормативными и правовыми документами положений. Однако в данном случае речь идет только о введении дополнительных, более «щадящих» стандартов для низкодоходных семей. При этом обеспечивается упрощение процесса бюджетного администрирования, поскольку отпадает необходимость в осуществлении межбюджетных трансфертов на оплату жилого помещения и процедуры назначения значительной части субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг.

Фактически можно сказать, что подобного рода подход является разумной альтернативой периодически обсуждаемой экспертами возможности возврата к дифференцированной ставке налогообложения доходов физических лиц. При выборе такого варианта для низкодоходных семей может быть скорректировано значение прежде всего федерального стандарта уровня платежей граждан за жилье и коммунальные услуги, в то время как значения всех остальных федеральных стандартов целесообразно оставить без изменений. Кроме того, целесообразно ввести еще один федеральный стандарт, который условно определяется авторами отчета как «федеральный стандарт нуждаемости семей». Последний может определяться как отношение душевых доходов в семье к величине прожиточного минимума, установленного в соответствующем субъекте Российской Федерации. В зависимости от значений этого отношения целесообразно устанавливать и значения федерального стандарта уровня платежей граждан за жилье и коммунальные услуги. При этом может использоваться ступенчатая шкала степеней нуждаемости и соответствующих им значений уровня платежей граждан за жилье и коммунальные услуги. Примеры подобного рода уже практически реализованных смягчений условий оплаты жилья и коммунальных услуг для низкодоходных семей (а в отдельных случаях – и населения регионов в целом), имеются в некоторых регионах субфедерального уровня и иногда описываются на сайтах региональных администраций;

б) осуществлять более точный учет показателя уровня жизни в отдельных регионах – субъектах Российской Федерации. Необходимость практического осуществления данного направления корректировки объясняется тем, что следует преодолеть сохраняющуюся до настоящего времени региональную социальную дискриминацию населения отдельных регионов по условиям их участия в оплате жилья и коммунальных услуг (проведенные в ходе разработки темы расчеты площади жилья, которые могут в среднем оплатить жители конкретных регионов, наглядно подтверждают данное обстоятельство).

Механизм реализации данного предложения предполагает встраивание в систему федеральных стандартов еще одного стандарта – отношения душевых денежных доходов населения (в целом по региону) к величине прожиточного минимума, которая установлена в регионе.
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