О предложениях по совершенствованию законодательства, направленного на создание условий для ГЧП по внедрению механизма реализации энергосберегающих мероприятий в бюджетной сфере путем заключения энергосервисных контрактов

(Материалы к заседанию Экспертного совета по законодательству Комитета Госдумы по экономической политике и предпринимательству 18 мая 2011 года. Подготовлено Шафигуллинным  Р.Г. ГУ ЦЭТ РТ при КМ РТ) 
Предпосылки использования  механизмов ГЧП в бюджетном секторе
В соответствии с требованиями Федерального закона от 23.11.2009 №261-ФЗ «Об энергосбережении и о повышении энергетической эффективности и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» бюджетные учреждения обязаны провести энергетические обследования, реализовать программы энергосбережения и повышения энергетической эффективности, с тем, чтобы обеспечить сокращение потребления энергоресурсов до 2015 года на 15 процентов.

Аудит эффективности расходования бюджетных средств при использовании энергетических ресурсов, проведенный в 2010 г. ЦЭТ РТ совместно с СП РТ в государственных учреждениях Республики Татарстан подтвердил, что учреждения не готовы к выполнению поставленных задач. Ключевыми проблемами энергосбережения и повышения энергетической эффективности в государственных учреждениях являются отсутствие квалифицированных специалистов в области энергоменеджмента и финансового обеспечения энергосберегающих мероприятий.
В то же время, в соответствии с требованиями Закона субъекты Российской Федерации обязаны обеспечить реализацию принятых программ энергосбережения и повышения энергетической эффективности не зависимо от наличия квалифицированных энергоменеджеров в государственных учреждениях и достаточных средств в бюджете. 

В условиях дефицита бюджетов всех уровней необходимо изменить подходы к финансированию программ энергоресурсоэффективности на основе сочетания бюджетных и  внебюджетных финансовых ресурсов. Так как энергосбережение само по себе экономически эффективно, то реализация энергосберегающих проектов возможна за счет привлеченных средств, но при государственной поддержке.

В бюджетной сфере не действуют рыночные механизмы стимулирования энергосбережения, прямое бюджетное финансирование энергосберегающих проектов ведет к неэффективному расходованию бюджетных средств. Государственным учреждениям сложно самостоятельно получать кредиты. Одним из механизмов внебюджетного финансирования энергосберегающих проектов является энергосервис. Такая модель повышения энергоэффективности в государственных учреждениях представляется оптимальной.

В России до настоящего времени не было спроса на энергосервис в государственных учреждениях, поэтому нет опыта такого вида деятельности. Многочисленные организации, называющие себя энергосервисными, фактически работают на основе договоров строительного подряда, которые не соответствуют требованиям, предъявляемым к энергосервисным контрактам.

В настоящее время, в Республике Татарстан, при методической и консультационной поддержке ГУ ЦЭТ РТ при КМ РТ ведется подготовка к реализации демонстрационного проекта по внедрению инновационного механизма реализации энергосберегающих мероприятий путем заключения энергосервисных контрактов в государственных учреждениях, определенных в качестве пилотных в рамках Федеральной программы «Энергоэффективность в социальной сфере».

Поскольку в соответствии с требованиями Закона об энергосбережении государственные учреждения обязаны пройти энергетические обследования, первоочередным шагом при подготовке проекта является проведение при государственной поддержке энергетических обследований государственных учреждений, определенных в качестве пилотных для реализации демонстрационного проекта. 

По результатам проведенных энергетических обследований органы государственной власти республики совместно с энергосервисными компаниями и заинтересованными кредитными организациями уточнят формы ГЧП, объемы и механизмы финансирования проектов и суммы возмещения затрат на уплату процентов по кредитам, полученным на оказание энергосервисных услуг.

Реализация демонстрационных проектов позволит выявить возможности и препятствия практической реализации и разработать методические рекомендации для тиражирования энергосберегающих мероприятий в бюджетных учреждениях путем заключения энергосервисных контрактов. 

ГЧП по внедрению механизма реализации энергосберегающих мероприятий в бюджетной сфере путем заключения энергосервисных контрактов позволит:

- превратить энергосбережение в бюджетных учреждениях в устойчивый бизнес, что создаст предпосылки для максимального развития рыночных механизмов и стимулов по внедрению энергосберегающих мероприятий в бюджетной сфере; 
- избавить бюджетные учреждения от несвойственных им функций по разработке и реализации долгосрочных инвестиционных проектов и энергоменеджменту; 

- провести модернизацию энергопотребления в бюджетной сфере без дополнительных расходов бюджета или снизить затраты на реализацию энергосберегающих проектов в бюджетных учреждениях;

- повысить эффективность расходования бюджетных средств, путем обеспечения эффективного управления закупками энергоресурсов. 

Необходимо устранить барьеры в использовании ГЧП при реализации энергосберегающих мероприятий в бюджетной сфере, схем внебюджетного финансирования, которое должно стать одним из основных источников финансирования энергосберегающих проектов. 

Законодательная база энергосервиса

Законом об энергосбережении и соответствующими подзаконными актами созданы основы нормативной правовой базы энергосервиса.
Постановлением Правительства Российской Федерации № 636 от 18 августа 2010 г. установлены требования к условиям энергосервисного контракта.
Для того чтобы государственные учреждения могли заключать энергосервисные контракты на срок, превышающий срок действия утвержденных лимитов бюджетных обязательств, поправкой внесенной в Бюджетный кодекс РФ им предоставлено такое право. Кроме того, с принятием поправок, расходы на оплату таких контрактов планируются и осуществляются в составе расходов на оплату соответствующих энергетических ресурсов. Министерство финансов РФ своим письмом рекомендовало учитывать это при планировании бюджетных ассигнований. Для бюджетных учреждений с 1 января 2011 года обеспечена возможность как сохранения в их распоряжении средств, сэкономленных в результате осуществления ими мероприятий по энергосбережению, так и направления указанной экономии, в том числе на оплату услуг по энергосервисным договорам.
Государственной программой Российской Федерации «Энергосбережение и повышение энергетической эффективности на период до 2020 года» предусмотрены механизмы государственной поддержки энергосервиса, в частности,  субъектам РФ в целях стимулирования заключения энергосервисных договоров государственными (муниципальными) учреждениями рекомендуется оказывать государственную поддержку путем возмещения части затрат на уплату процентов по кредитам, полученным в кредитных организациях на оказание энергосервисных услуг.

Указом Президента Российской Федерации № 579 от 13 мая 2010 г., постановлениями Правительства РФ № 541 и №542 от 26 июля 2010 г. введены показатели оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов в области энергосбережения и повышения энергетической. Постановлением Правительства РФ №1225 от 31 декабря 2009 г. в перечень целевых показателей в области энергосбережения включен показатель - доля государственных заказчиков, которыми заключены энергосервисные контракты.
В соответствии с Федеральной программой энергосбережения, доля бюджетных учреждений, заключивших энергосервисные контракты в 2010 г. должна составить 1%, в 2011 г. - 4%. То есть, в бюджетной сфере, например Республики Татарстан уже в 2011 г. должно быть заключено свыше 100 энергосервисных контрактов. 

К сожалению, до сих пор нет достаточного понимания сути энергосервисных контрактов, поэтому отдельные положения подзаконных актов противоречат Закону об энергосбережении.

Предложения по совершенствованию нормативной правовой базы энергосервиса.

Исключить энергосервисные контракты из перечня услуг регулируемых 94-ФЗ.

 Обоснование
ЭСКО самостоятельно разрабатывает, финансирует и реализует энергосберегающие мероприятия у заказчика, несет все риски по реализации проекта. Получает деньги только с экономии энергоресурсов. Нет экономии - нет денег. Бюджетное учреждение не несет никаких дополнительных затрат по выполнению энергосервисного контракта, ни чем не рискует. Необходимо исключить энергосервисные контракты из перечня услуг регулируемых Федеральным законом 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд».

Аналогичный порядок размещения заказа у единственного поставщика (исполнителя, подрядчика) предусмотрен подпунктом 24 пункта 2 Статьи 55 Главы 6 Федерального закона 94-ФЗ в случае, если размещение заказа осуществляется на оказание услуг по авторскому контролю за разработкой проектной документации объектов капитального строительства, авторскому надзору за строительством, реконструкцией, капитальным ремонтом объектов капитального строительства соответствующими авторами и подпунктом 29 в случае, если осуществляется размещение заказа по управлению многоквартирным домом на основании выбора собственниками помещений в многоквартирном доме или органом местного самоуправления в соответствии с жилищным законодательством управляющей организации, если помещения в многоквартирном доме находятся в частной собственности и государственной собственности или муниципальной собственности.
При невозможности принятия такого решения: 
1. Внести поправки в Постановление Правительства Российской Федерации № 636 от 18 августа 2010 г. Энергоаудит должен проводить исполнитель энергосервисного контракта 

Обоснование
1). В соответствии с требованиями к условиям энергосервисного контракта, утвержденными постановлением Правительства Российской Федерации от 18 августа 2010 г. № 636 исполнитель контракта обязан выполнить перечень мероприятий, сформированный заказчиком. Это противоречит понятию энергосервисного контракта, предметом которого в соответствии с ФЗ-261 является осуществление исполнителем действий, направленных на энергосбережение и повышение эффективности использования энергетических ресурсов заказчиком, и сводит энергосервисный контракт к обычному договору строительного подряда.

На самом деле, исполнитель должен выполнять обязательства по достижению определенного в энергосервисом контракте размера экономии, несет все риски по контракту, получает оплату из полученной экономии. Кто ему заплатит, если  экономии не будет по вине заказчика, который ошибся при формировании перечня мероприятий? 

Предусмотрено, что при невозможности формирования перечня мероприятий заказчиком участник размещения заказа, с которым заключается контракт, должен в заявке сформировать перечень мероприятий для  включения в контракт. В то же время, указанные в конкурсной документации сведения заказчика об объекте и даже дополнительная информация, собранная участниками размещения заказа на объекте самостоятельно, не могут заменить энергоаудит. 

2). В соответствии с требованиями (п.14. ПП РФ) соблюдение всех установленных санитарно-гигиенических и технических требований по режимам энерго- и ресурсоснабжения, режимам и параметрам работы энергопотребляющих установок, режимов и параметров эксплуатации объекта и помещений с учетом функционального назначения должно быть обеспечено собственником объекта до даты заключения контракта. Выявить невыполнение указанных требований и норм собственником объекта, определить мероприятия по обеспечению их выполнения возможно только при проведении энергоаудита.

В то же время из требований следует, что проведение энергоаудитов участниками размещения заказов возможно только после объявления конкурса, что не возможно сделать в регламентные сроки установленные 94-ФЗ, и приведет к значительному увеличению времени необходимого для проведения конкурса (сколько аудиторов и как одновременно будут проводить работы по энергообследованию на объекте?)

3). Отсутствие компенсации проигравшим в конкурсе участникам размещения заказов затрат, понесенных ими на энергоаудит (п.2. ПП РФ), приведет к значительному сокращению потенциальных участников таких конкурсов.  

Учитывая вышеизложенное, представляется целесообразным проведение энергоаудита исполнителем энергосервисного контракта, после его заключения, с возможностью отказа от выполнения контракта при отсутствии достаточного потенциала энергосбережения.

2. Исключить пункт 9. Постановления Правительства Российской Федерации № 636 от 18 августа 2010 г. об определении размера экономии, достигнутого в результате исполнения контракта, без учета экономии, полученной за счет установки прибора учета используемого энергетического ресурса

Обоснование
Определение размера экономии, достигнутого в результате исполнения контракта, без учета экономии, полученной за счет установки прибора учета используемого энергетического ресурса, не стимулирует энергосервисную организацию устанавливать приборы учета.

Установка приборов учета является условием исполнения контракта, возврат средств, вложенных исполнителем энергосервисного контракта в установку приборов учета должна осуществляться за счет экономии, полученной от установки приборов учета, достигнутой в результате исполнения контракта. Распределятся между ЭСКО и заказчиком должна вся полученная экономия средств на коммунальные платежи.
Вопросы, требующие дальнейшей проработки и урегулирования

1. Реализации демонстрационных проектов по внедрению инновационного механизма реализации энергосберегающих мероприятий путем заключения энергосервисных контрактов в государственных учреждениях, определенных в качестве пилотных в рамках Федеральной программы «Энергоэффективность в социальной сфере».

Обоснование
Из-за высоких рисков реализации энергосберегающих проектов в бюджетной сфере путем заключения энергосервисных контрактов в России отсутствуют ЭСКО готовые работать по таким контрактам, отвечающим требованиям 261-ФЗ.

Демонстрационные проекты, определенные в качестве пилотных в рамках Федеральной программы «Энергоэффективность в социальной сфере», могут позволить выявить возможности и препятствия практической реализации механизма реализации энергосберегающих мероприятий в бюджетной сфере путем заключения энергосервисных контрактов, разработать предложения по созданию условий для ГЧП по внедрению такого механизма.

 Для этого необходимо создать энергосервисные компании при органах исполнительной власти субъектов РФ и оказывать им государственную поддержку путем возмещения части затрат на уплату процентов по кредитам, полученным в кредитных организациях на оказание энергосервисных услуг бюджетным организациям.

2. Энергосервисный договор должен содержать конкретные условия, максимально регламентирующие обязательства сторон

Обоснование
Энергосервисный договор содержит элементы различных договоров (подряда, услуг, финансовой аренды, поручения, договора на проектно-изыскательские работы и др.), то есть является смешанным договором и представляет собой достаточно сложную конструкцию. В ходе исполнения энергосервисного договора, между сторонами могут возникнуть разногласия и спорные ситуации, которые действующим российским законодательством не урегулированы, поэтому договор должен содержать конкретные условия, максимально регламентирующие обязательства сторон.

Учитывая длительный срок энергосервисного договора при его заключении стороны должны достигнуть соглашения по следующим вопросам:

- оплата издержек на энергетический аудит в том случае, если проект не будет внедряться;

- момент перехода права собственности на результаты выполненных работ по энергоэффективному проекту;

- права и обязанности сторон в отношении результата выполненных работ в случае досрочного прекращения договора на каждом этапе реализации проекта;

- урегулирование вопроса неотделимости нового оборудования от старых систем в ситуации прекращения договора;

- порядок надзора за эксплуатацией оборудования, определения энергосбережения, взаимоотношений с энергоснабжающими организациями;

- случаи и порядок изменения размера энергосбережения (существенное изменение тарифов, инфляция, изменение законодательства и т. п.).
3.  Разработка порядка заключения и существенных условий договора, регулирующего условия установки, замены и (или) эксплуатации приборов учета используемых энергоресурсов, заключаемого с организациями, которые осуществляют снабжение водой, природным газом, тепловой энергией, электрической энергией или их передачу, с применением элементов энергосервисного договора. 

Обоснование
В Федеральном законе «Об энергосбережении и о повышении энергетической эффективности...» не достаточно проработаны организационные и финансовые вопросы обеспечения организациями, которые осуществляют снабжение водой, природным газом, тепловой и электрической энергией установки и эксплуатации приборов учета объектов, снабжение которых осуществляют, поэтому решение таких вопросов, должны содержать условия соответствующего договора.
Учитывая, что возможности бюджетного и тарифного финансирования ограничены, в договорах, регулирующих условия установки и эксплуатации приборов учета, необходимо предусмотреть возможность применения элементов энергосервисного договора. 

Для того чтобы государственные или муниципальные заказчики могли заключать энергосервисные договоры, внесены соответствующие поправки в Бюджетный кодекс Российской Федерации. Государственные или муниципальные заказчики должны иметь право требовать заключения энергосервисного договора, обеспечивающего снижение объема используемых энергетических ресурсов. Энергоснабжающие организации должны предоставить возможность реализации энергосберегающих мероприятий на основании энергосервисного договора. 

4. Эксплуатация приборов учета, измерение потребляемых энергоресурсов операторами коммерческого учета, как этап перехода к энергосервису.
Обоснование
В бюджетной, жилищной и коммунальной сферах не действуют рыночные стимулы энергосбережения, поэтому эксплуатацию приборов учета, измерение потребляемых энергоресурсов целесообразно поручить операторам коммерческого учета - специализированным организациям, финансовое благополучие которых целиком зависит от обеспечения ими достоверного учета потребления энергоресурсов. 
Концепцией долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года, в целях создания условий для реализации потенциала энергосбережения предложено обеспечить государственную поддержку развития и окончательного формирования к 2012 году института операторов коммерческого учета электрической и тепловой энергии.
В договорах, регулирующих условия установки и эксплуатации приборов учета, необходимо предусмотреть возможность предоставления услуг операторами коммерческого учета. 
Продавец ре​сурса и его потребитель должны быть избавлены от несвойственных им функций эксплуатации, технического и метрологического обеспечения приборов учета, и стать заказчиками услуг по измерению потребления ТЭР.

Операторы за счет своевременного сервисного обслуживания и контроля метрологических характеристик обеспечивают технически исправное состояние приборов учета, точность измерений, ведут регистрацию показаний, обработку измерительной информации, подготовку отчетных документов и передачу их потребителю и продавцу ре​сурса в согласованных форматах для расчетов.

Для возмещения затрат оператор должен ежемесячно получать абонентскую пла​ту за свои услуги по обес​печению измерений, суть которых состоит в обес​печении заданной точ​ности измерений в любое время.

Договоры должны предус​матривать условие, когда сам опера​тор поверяет, ремонтирует и заменяет счетчики тогда, когда считает это необхо​димым. 

Такие договоры могут стать одним из этапов перехода к энергосервису.
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