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Совместное совещание отделения Совета контрольно-счетных органов и представительства Союза муниципальных контрольно-счетных органов в Сибирском федеральном округе

17.03.2015 									        г. Новосибирск

Доклад
председателя Контрольно-счетной палаты Республики Хакасия О.А. Лях

«Отдельные вопросы анализа финансово-экономического обоснования программных средств на развитие инфраструктуры ЖКХ»


Уважаемые участники совещания,

Согласно Бюджетному посланию «О бюджетной политике в 2014 - 2016 годах» государственные программы должны стать ключевым механизмом, с помощью которого увязываются стратегическое и бюджетное планирование.
Бюджет Республики Хакасия с 2014 года формируется в структуре государственных программ и только с 2016 года будет являться «программным» бюджетом, конечная эффективность которого будет зависеть от качества государственных программ, механизмов контроля за их реализацией.
В рамках подготовки к переходу на «программный» бюджет и учитывая, что государственные программы носят долгосрочный характер и представляют собой систему мероприятий, взаимоувязанных по ресурсам, срокам и результатам, необходимо еще раз оценить содержание государственных программ, доработать при необходимости, предусмотреть объемы их финансирования в соответствии с реальными возможностями бюджета и только после этого утвердить.
Одним из контрольных мероприятий Палаты, проводимых в настоящее время, является аудит эффективности государственной программы Республики Хакасия «Энергосбережение и повышение энергетической эффективности в Республике Хакасия на 2013-2015 годы и на перспективу до 2020 года» в части, касающейся обеспечения населения теплоснабжением, с общим объемом финансирования Программы 8,3 млрд. рублей, из которых 50% приходится на бюджеты всех уровней.

Почему именно аудит эффективности бюджетных расходов в сфере ЖКХ?
Устойчивое внимание к ЖКХ со стороны контрольно-счетных органов всех уровней объясняется несколькими причинами, основными можно назвать следующие:
‑ при вложении бюджетных средств, например с 2013 по 2015 годы в республике на эти цели предусмотрено почти 4 млрд. рублей, комплекс ЖКХ по-прежнему остается одним из самых емких по масштабам нарушений, допускаемых при использовании финансовых средств;
- как экономическая отрасль - комплекс ЖКХ занимает позиции социально-значимой и системообразующей сферы экономики региона.
Для нас это означает, что переход на бюджетирование по конечным результатам, активизация инвестиционной деятельности государственных и муниципальных структур власти по модернизации ЖКХ, развитие сотрудничества государства и бизнеса в сфере обновления основных фондов требует системного внимания контрольно-счетных органов, в том числе по вопросам энергосбережения.
Государственная политика повышения энергоэффективности ЖКХ является комплексной макроэкономической задачей. Ее реализация требует серьезной модернизации, внедрения нового технологического уклада отрасли, придания ей  инновационной направленности, а также активизации управленческих механизмов во всех секторах коммунального комплекса.  
 Исходя из этих задач, на федеральном уровне практически сформирован пакет нормативных правовых актов, позволяющих реализовать основные  требования в этом направлении.
 Базовым документом, в рамках которого решаются задачи системного подхода к государственной политике энергосбережения в целом, является  Энергетическая стратегия России на период до 2030 года, утвержденная распоряжением Правительства Российской Федерации от 2009 г. № 1715–р.
Стратегия определила основные цели и задачи в сфере энергетической эффективности и энергосбережения - максимально рациональное использование энергетических ресурсов на основе обеспечения заинтересованности их потребителей в энергосбережении, повышении собственной энергетической эффективности и инвестировании в эту сферу. 
При этом, основным риском инвестирования в эту сферу остается ограниченность внутренних финансовых ресурсов и потенциальные проблемы привлечения внешних источников.
В этих условиях особенное значение приобретает надлежащая организация управления региональными  и муниципальными программами энергосбережения, соответствие их нормативной правовой базе федерального уровня, утвержденным стратегиям развития межрегионального и отраслевого уровня.
У нас в республике за последние несколько лет произошли существенные изменения, связанные с правовым регулированием в сфере энергосбережения и повышения энергоэффективности, разграничением функций органов законодательной, исполнительной и муниципальной власти – принят закон, разработаны и утверждены региональная и муниципальные программы в сфере энергосбережения, которые являются основным инструментом формирования расходной части регионального и местных бюджетов на решение проблем сферы ЖКХ.
Проведенный обзор принятых в республике программ по энергосбережению показал отсутствие по отдельным программам внутренней логики и опоры на анализ информации о техническом состоянии объектов коммунальной инфраструктуры, о сложившемся потенциале энергосбережения по муниципальным образованиям. Отмечен поверхностный характер ряда программ, представляющих никак не связанных между собой по целям, задачам и мероприятиям. Далеко не в каждой  программе по энергосбережению и повышению энергоэффективности рассчитаны показатели энергоэффективности, определен потенциал энергосбережения. 
Также, в ходе проведения аудита Палата выявила ряд системных проблем, таких как:
1. Органы власти регионального и муниципального уровня, обязанные обеспечить контроль за ходом выполнения законодательства в сфере энергосбережения и развития объектов инфраструктуры теплоснабжения, не используют полный комплекс инструментов и механизмов, способствующих должной организации инвестиционного процесса в сфере ЖКХ (отсутствие материалов и документов по оценке затрат на капитальные вложения, прединвестиционных исследований).  
2. Бюджетный процесс в части планирования ассигнований на реализацию программных мероприятий не в полной мере отвечает требованиям бюджетирования, ориентированного на результат. Отсутствие связи между планируемыми ассигнованиями и планируемыми результатами, а также между отдельными мероприятиями и установленными целями Программ создает существенные  проблемы при оценке эффективности Программы в целом.
3. Имеет место несбалансированность региональной и муниципальных программ в области энергосбережения и развития объектов инфраструктуры теплоснабжения по задачам и мероприятиям, что создает риски несогласованности действий при их реализации. 
4. В программах не предусмотрена система оценки возможных рисков, возникающих вследствие изменения политики финансирования программы. Отсутствие предложений по управлению рисками при реализации мероприятий уже на стадии разработки и утверждения программ исключает возможность эффективного контроля за  реализацией мероприятий, в том числе в условиях фактического уровня финансирования. 
5. В перечне целевых показателей Программ отсутствует целый ряд показателей, характеризующих степень инновационности технологий, применяемых в целях решения задач по развитию инфраструктуры теплоснабжения. Отмечено отсутствие в Программах индикаторов, характеризующих  динамику изменения эффективности деятельности организаций   энергетического комплекса  в результате бюджетного инвестирования в развитие объектов теплоснабжения (производительность труда, фондоотдача, ликвидность и т.д.).
Отмечу, что в ходе аудита Палате удалось оценить характеристики программных документов, отражающие низкую степень соблюдения разработчиками ведомственных требований.   
Например, Палатой отмечено, что:
- Программы не привязаны к совокупным муниципальным балансам выработки, потребления и, главное, к фактическим потерям энергоресурсов. В них отсутствуют необходимые данные о значениях потребления энергоресурсов в удельных и объемных показателях;
- в связи с непроведением предусмотренных законодательством энергетических обследований теплоснабжающих организаций, в программах отсутствует расчетная величина потенциала энергосбережения энергоресурсов ни в целом по муниципальному образованию, ни в разрезе отраслей и групп потребителей.
Предложения Палаты по совершенствованию бюджетного инвестирования в реализацию программ в области повышения энергоэффективности и модернизации объектов ЖКХ сформированы по нескольким направлениям, одним из которых будет направление, связанное с регламентацией процедур отбора муниципальных образований для софинансирования.
Для разработки указанного механизма Палата предлагает использовать  статистическую кластеризацию (дифференциацию) потенциальных участников (заказчиков и пользователей) соответствующей программы на основе исследования параметров деятельности организаций коммунального комплекса. 
Такой подход направлен на ранжирование деятельности объектов  бюджетного инвестирования на основе формирования экономически однородных групп объектов коммунального комплекса, а в дальнейшем их статистической оценки по выбранным критериям, обусловленным объективными факторами  (климатическими, состоянием основных фондов, финансовой состоятельностью и устойчивостью).
В итоге формируются три группы объектов: 
первая – наиболее успешные, способные эффективно участвовать в реализации проектов энергосбережения и развития инфраструктуры; 
вторая – объекты со «стандартным» значением  ключевых  показателей; 
третья группа – объекты с существенным трендом увеличения ключевых показателей. Риск возникновения проблем бюджетного  инвестирования в объекты третьей группы значителен, и для его снижения предполагается проведение предварительного финансового и технико-экономического аудита.
По каждой группе должен быть разработан отдельный механизм софинансирования мероприятий.
Указанные предложения обсуждаются рабочими группами, сформированными в рамках данного контрольного мероприятия, на совещаниях с заинтересованными структурами (региональные органы власти, администрации муниципальных образований, энергоснабжающие предприятия). 
Мы считаем, что все полученные результаты носят конструктивный характер и будут использованы не только для улучшения ситуации в системе теплоснабжения республики, но и для совершенствования государственных (муниципальных) программ, используемых в качестве основы для формирования «программного» бюджета региона и муниципальных образований.

Благодарю за внимание.
