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Предложенный для обсуждения проект Федерального Закона «О теплоснабжении в Российской Федерации» (http://www.ice.ru/teploreform/98012) обладает рядом существенных недостатков и нуждается в дальнейшей доработке. 

Перечисленные ниже замечания носят принципиальный характер и должны быть обсуждены в рамках выработки общей идеологии регулирования. Ряд редакционных замечаний оставлен за пределами данного меморандума.
Общие замечания

В соответствии со Статьями 5-7 и пунктами 1, 3 Статьи 14 проекта, планирование теплоснабжения осуществляется путём разработки плана развития теплоснабжения «сверху вниз», от федерального уровня к уровню местного самоуправления. Такой подход не учитывает принципиальной невозможности применения единообразных решений к регионам с различными климатическими, экономическими и социо-культурными условиями. Полномочие Министерства энергетики «разрабатывать и утверждать методику разработки и утверждения  региональных и муниципальных планов развития теплоснабжения» политически и идеологически неприемлемо. Нормы пунктов 1, 3 Статьи 14 должны быть исключены.

Кроме того, полномочия конкретных министерств (энергетического, строительного, науки и т.п.) не могут прописываться в законодательных актах, так как структура Правительства и распределение обязанностей в нём относятся в сфере полномочий исполнительной власти. Исправления этого недостатка должны быть произведены всюду по тексту проекта.

Предлагаемый проект в значительной степени не является законом прямого действия, что во многих местах может быть улучшено. Например:

· Упомянутые в Статье 5 «основные требования к договорам теплоснабжения» могут быть  включены в проект, а «типовые договора  теплоснабжения» (статус которых в предложенном проекте не ясен) могут быть исключены вовсе.

· В Статье 5  необходимо конкретизировать или исключить всеобъемлющие полномочия Правительства РФ, практически обесценивающие любые ограничения на деятельность государственных органов: «утверждает другие общеобязательные нормативно-правовые документы, регламентирующие экономические, юридические и технические взаимоотношения участников процесса теплоснабжения».
· Пункт 1 Статьи 20 не может ссылаться на некие абстрактные «модели расчета прибыли, стимулирующие снижение издержек». Необходимы вводимые законом прямые нормы тарифообразования, определения необоснованности затрат и т.п.

В целом предлагаемый проект закона не содержит ограничений на продолжительность периода регулирования цен и не предусматривает дерегулирования в теплоснабжении.

Проект противоречит целям и требованиям российского законодательства о техническом регулировании. В настоящее время не допускается утверждение иначе чем через технический регламент, являющийся федеральным законом, каких-либо обязательных стандартов и требований (включая требования к надёжности и безопасности), иных нормативных документов, регламентирующие технические и организационные ограничения на технологические процессы и оборудования, применяемые в теплоснабжении. Этому ограничению противоречат некоторые нормы Статьи 5, нормы Статей 11 и 15 и иные нормы.

Замечания к отдельным статьям

В Статье 3 (Основные понятия) проекта закона ряд введённых понятий не проработан до уровня, позволяющего их дальнейшее использование.

На практике конфликты могут возникнуть при трактовке следующих определений:
Централизованное теплоснабжение (возможны споры относительно наличия «общей сети»), Тепловая энергия (неудачная формулировка и отсутствие указания на вид энергии), План развития теплоснабжения (отсутствие в определениях и в тексте проекта требований и ограничений к набору «конкретных организационно-технических, управленческих мероприятий»), Схема перспективного развития систем теплоснабжения (наличие ссылки на «электронную модель»), Качество тепловой энергии и теплоносителя (неудачная формулировка «в теплоснабжении характеризуется через», без дальнейшей конкретизации в определениях и тексте проекта конкретного состава характеристик и процедуры формирования требований к ним), Возобновляемые источники энергии (ссылка на «накопленную солнечную энергию»), Приборы учета (не обоснована ссылка на аттестацию в определении, без дальнейшей конкретизации этой процедуры в тексте проекта), Распределение тепловой энергии (возможны конфликты относительно идентификации чьей-либо деятельности как «распределения»), Потребитель, Конечный потребитель, Субпотребитель (методологически неправильно называть потребителем любого покупателя тепловой энергии, нет чётких критериев того, где проводить границу между этими категориями), Регулирующий орган (нет указания на уровни государственной власти или местного самоуправления).

В целом проект, и, как следствие, его основные понятия, не предполагает использования концепции квалифицированного участника (потребителя), позволяющей разрешить ряд отмеченных противоречий.
Статья 4 (Основные принципы организации отношений в сфере теплоснабжения) проекта устанавливает определённую иерархию принципов, отличающуюся следующими недостатками: 

· обеспечение возможностей и условий для разумной конкуренции менее приоритетно, чем стимулирование снижения издержек и повышения эффективности, в то время как именно конкуренция является основным возможным механизмом снижения издержек и повышения эффективности в теплоснабжении; при этом критерии «разумности» конкуренции отсутствуют в проекте, поэтому сочетание «разумная конкуренция» должно быть исправлено всюду в проекте на «конкуренция» без всяких оговорок;
· планирование развития более приоритетно, чем минимизация вмешательства государства в хозяйственную деятельность; 

· разграничение функций, полномочий и ответственности органов исполнительной власти разных уровней не предусматривает отделения хозяйственных функций от регулятивных полномочий (хотя попытки определить это отделение есть далее в проекте);

· принципы ограничение монопольных видов деятельности и техническое регулирование и надзор принципиально пересекаются со сферой действия иных федеральных законов;

· принцип защита прав потребителей и теплоснабжающих организаций предшествует принципу защита социально-значимых категорий потребителей и малоимущего населения.
Неясен статус, принципы формирования и полномочия упоминаемого в Статье 5 «общественного коллегиального органа «Совет по теплоснабжению». В текущей редакции введение этого института выглядит как попытка создания какой-то синекуры или посреднической инстанции между бизнесом и бюрократией.

Норма пункта 2 Статьи 8 проекта вводит запрет для теплоснабжающей организации являться конечным потребителем, что экономически не может быть аргументировано.

Пункт 4 нуждается в разворачивании и описании процедуры, норма «органами местного самоуправления  должна быть назначена организация, выступающая в качестве конечного потребителя» не может быть сохранена в проекте в таком виде.
В пункте 5 отсутствуют условия оснащения границ раздела между субъектами теплоснабжения измерительным оборудованием.

В Статье 9 необходима тщательная проработка и конкретизация ряда норм, не могущих в текущем виде быть включёнными в закон: пункта 2 «Объединение части или всей собственности теплоснабжающих организаций разной организационной правовой формы должно происходить путем создания акционерных обществ» и пункта 3 «Муниципальные теплоснабжающие предприятия, эксплуатирующие тепловые сети должны быть приспособлены к рынку путем их преобразования в акционерные общества, в том числе и с возможностью создания межмуниципальных акционерных обществ».

Нормы пункта 5, устанавливающие требования согласования с местными органами власти прекращения деятельности по теплоснабжению, либо сокращения объемов производства, требуют определения источников финансирования для продолжения деятельности, или ссылок на национализацию соответствующих предприятий или их активов.

В Статье 10 (Порядок технологического присоединения к системам централизованного теплоснабжения) необходима тщательная проработка и конкретизация норм свободного доступа. Текущая редакция не позволяет установить критерии технической возможности или экономической целесообразно присоединения, не предполагает процедуры обжалования отказа. Вопрос о том, откуда берётся тепловая энергия для обслуживания присоединённых потребителей, и куда девается энергия присоединённых источников, законом не разрешается. Ссылка на естественно-монопольный характер деятельности не выглядит убедительной.

В пункте 2 этой статьи необоснованно выглядит и не может быть эффективно реализовано на практике требование к сетевой теплоснабжающей организации согласовать для клиента технические условия присоединения «с организацией, уполномоченной органами местного самоуправления на внесение изменений в муниципальные планы развития». Процедура выбора  и назначения такой уполномоченной организации должна, разумеется, содержаться в законе.

Требования пункта 5 о насильственной «передаче объектов, обеспечивающих присоединение и построенных за счет потребителя в собственность или управление сетевой теплоснабжающей организации» экономически и юридически необоснованны, противоречат принципам частной собственности и должны быть исключены из проекта.

Фиксация пунктом 6 на 10 лет срока отказа от перехода на децентрализованное теплоснабжение не является необходимой, и может быть отдана на согласование сторон, с установлением верхнего ограничения и норматива на случай несогласования.

В Статье 11 следует провести различение – в каких случаях товаром на рынке централизованного теплоснабжения является тепловая энергия, в каких – мощность, в каких – теплоноситель. Без такой конкретизации закон не станет работающим документом и не изменит текущей неопределённой ситуации в области договоров.

Зафиксированные пунктом 7 принципы закупки тепловой энергии сетевой организацией нуждаются в детализации процедуры, в текущей версии данная норма не представляется работоспособной. Подразумеваемые правоотношения и принципы тарифообразования вытекают из конкретной экономической и юридической модели системы централизованного теплоснабжения, однако прямого введения в действие этой модели проект не содержит. По той же причине вызывает возражения пункт 4 Статьи 20 (Принципы регулирования тарифов в теплоснабжении).
В пункте 8 не должны устанавливаться жёсткие нормы, а должны описываться границы прав производителя и потребителя, включая право сторон устанавливать время начала и окончания отопления зданий договором.

В пункте 4 Статье 12 необходимо определить, как устанавливается список «потребителей, имеющих право на непрерывное теплоснабжение» и ответственность за оплату их потребления.

Нормативы Статьи 13 (Оперативно-диспетчерское управление в теплоснабжении) представляют собой ограничение прав и полномочий хозяйствующих субъектов, вытекающие из ошибочной трактовки деятельности по теплоснабжению как «естественно-монополистической». Запрет на совмещение деятельностей по производству  и передаче тепловой энергии и ограничение прав собственников теплосетевых активов должны быть исключены.
Единство оперативно-диспетчерского управления в сетях теплоснабжения может быть обеспечено процедурами заключения договоров.

В текущей редакции требования пункта 6 предоставляют неограниченные возможности для  компании, осуществляющая оперативно-диспетчерское управление, манипулировать затратами на осуществление оперативно-диспетчерского управления.

Исполнение норм пункта 8 требует установления процедуры разрешения возможных конфликтов между оперативно-диспетчерским управлением в соответствии с законодательством об электроэнергетике и в соответствии с нуждами теплоснабжения, а также определения сторон, несущих издержки при решении таких конфликтов.

В пункте 2 Статьи 14 (Планирование в  теплоснабжении) необходимо конкретизировать, о каком «превышении ограничений негативного влияния на окружающую среду» идёт речь.

Пункт 7 содержит  требование создания «электронной модели системы теплоснабжения», которое является излишним бременем на бюджет местного самоуправления и не может быть чётко позиционировано в рамках действующего законодательства. Исполнение данного требования будет оспоримым в каждом конкретном случае.

Нормы Статьи 16 (Требования к учету тепловой энергии и порядок расчетов за тепловую энергию) нуждаются с уточнении источников финансирования обязанностей, вытекающих из пунктов 2, 5 и способов компенсации соответствующих затрат потребителем.

Пункт 8 неосновательно ограничивает полномочия определения принципов распределения оплаты за потребленную тепловую энергию договором сторон.

В пункте 9 необходимо конкретизировать понятие «совместного проведения тендеров» коммерческой организации с местными органами власти.

Условия пункта 6 Статьи 18 (Права юридических и физических лиц на децентрализованное теплоснабжение) должны быть дополнены оговоркой об оплате тарифа за мощность систем теплопотребления только при сохранении подключения к системе централизованного теплоснабжения с возможностью использования её как к резервной.

Требования пункта 7 нуждаются в конкретизации в части связи с системой ценообразования.

Требования Статьи 19 (Стимулирование инвестиций  и предоставление государственных гарантий) не могут являться универсальной нормой. Включение инвестиционной составляющей в тариф для тепловых сетей нуждается в детальном описании процедуры в тексте закона, как и процедура выдачи государственных гарантий инвестиционным проектам в развитие мощностей, включая критерии проверки экономической обоснованности  альтернативных проектов.

Как аргументировано выше, Статья 20 (Принципы регулирования тарифов в теплоснабжении) не должна передавать полномочия по вопросам тарифообразования на тепло региональному регулирующему органу. Такое регулирование должно оставаться прерогативой органов местного самоуправления, с возможностью апелляции  к региональным и федеральным властям. 

Упомянутая пунктом 1 «разумная политика в области тарифообразования на природный газ» не может составлять законодательную норму и нуждается в дальнейшей конкретизации. Кроме того, законом должны быть конкретизированы общие нормы определения «оправданных затрат» и «неоправданного завышения цен».

Необходимо включение в закон подробного механизма действия «предельного тарифа на производство тепловой энергии и теплоносителя».
Требование «ограничения естественно-монопольной деятельности по передаче тепловой энергии» необходимо исключить из текста проекта в связи с необоснованностью таких ограничений.

В рамках концепции проекта нуждается в дополнительной проработке понятие деятельности по распределению тепловой энергии и её тарифообразованию.

Тарифы на передачу, распределение и учет тепловой энергии могут устанавливаться по желанию сторон и как одноставочные тарифы (за мощность теплопотребления), и как за двуставочные (за мощность и за фактический объём). Законодательное ограничение возможности введения двуставочных тарифов неоправданно.

Также нуждаются в конкретизации или в исключении из проекта нормы о «экономически обоснованном уровне энергоэффективности» и «неэффективно инвестированном капитале». 

Как упомянуто выше, пункт 3 устанавливает необоснованные ограничения на принципы определения тарифов на тепловую энергию. 
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