КОНЦЕПЦИЯ 

законопроекта по внесению изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации по вопросам газоснабжения социально-значимых категорий потребителей и повышению уровня безопасности эксплуатации газораспределительных сетей и внутридомового газового оборудования
I. Паспорт законопроекта 

	Заинтересованные лица
	ООО «Межрегионгаз», ОАО «Газпромрегионгаз»

	Исполнитель:
	ООО «Аудит – новые технологии»

	Рабочее название законопроекта
	Федеральный закон «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации по вопросам газоснабжения социально-значимых категорий потребителей и повышению уровня безопасности эксплуатации газораспределительных сетей и внутридомового газового оборудования»

	Миссия законопроекта
	1) введение на законодательном уровне приоритета вопросов обеспечения безопасности в сфере снабжения газом жилых помещений и использования газа для коммунально-бытовых нужд граждан, восстановление системы государственного контроля за обслуживанием внутридомового газового оборудования жилых зданий;
2) установление на законодательном уровне понятных и сбалансированных принципов построения договорных отношений на розничном рынке газа;

3) создание законодательной основы для дальнейшего специального нормативного регулирования отношений по поставке газа социально-значимым категориям потребителей;
4) введение на законодательном уровне комплекса мер, направленных на решение проблемы «бесхозяйных» газораспределительных сетей низкого давления;

5) устранение противоречий между нормами различных отраслей права, регулирующих вопросы газоснабжения жилых помещений. 


II. Описание основных направлений совершенствования законодательства.
1. Договорные отношения по поводу приобретения газа социально-значимыми категориями потребителей.

Действующее законодательное регулирование (общая справка): 

Договорные отношения по поводу подачи газа в жилые помещения в настоящее время регулируются нормами двух отраслей права: гражданского и жилищного, которые представлены четырьмя законодательными актами:

- Жилищный кодекс;

- Гражданский кодекс;

- Федеральный закон «О газоснабжении в Российской Федерации» от 31.03.1999г.;
- Федеральный закон «О защите прав потребителей».
Изменения в Жилищный кодекс.
Жилищный кодекс как наиболее поздний кодифицированный законодательный акт ввел собственный приоритет перед иными законами в вопросах регулирования жилищных отношений. К сфере жилищных отношений были отнесены вопросы предоставления и оплаты коммунальных услуг. При перечислении коммунальных услуг ЖК РФ называет газоснабжение в качестве коммунальной услуги. 
Жилищный кодекс РФ (ЖК РФ) не дает определения термину «коммунальные услуги» и не раскрывает, в чем заключается суть предоставления  коммунальных услуг. Данный факт, по мнению многих экспертов, приводит к противоречию между жилищным и гражданским законодательством. ГК РФ относит снабжение газом к отношениям по энергоснабжению (параграф 6 главы 30 ГК РФ), то есть к купле-продаже товаров. ЖК РФ, в свою очередь, называет газоснабжение услугой. В связи с этим, необходимо внести изменение в п. 4 ст. 154 ЖК РФ таким образом, чтобы устранить концептуальное различие в квалификации отношений по ресурсоснабжению.
Кроме того, представляется, что регулирование вопросов ресурсоснабжения жилищным законодательством приводит к возникновению параллельного регулирования отношений на подзаконном уровне. В частности, в сфере газоснабжения на настоящий момент существуют два нормативных акта Правительства РФ: Правила предоставления коммунальных услуг (приняты в соответствии с ЖК РФ) и Правила поставки газа для обеспечения коммунально-бытовых нужд граждан (приняты в соответствии с ФЗ «О газоснабжении»). Несмотря на попытку четкого разделения «сфер влияния» указанных постановлений, в определенных ситуациях затруднительно определить норму, подлежащую применению. Также следует отметить, что они имеют существенные отличия в регулировании по сути аналогичных отношений. Так, исполнитель коммунальной услуги вправе приостановить ее оказание при наличии задолженности за шесть месяцев, поставщик газа вправе приостановить подачу газа - за три. Это влечет неравенство потребителей, которое не обусловлено объективными причинами.
Следующая проблема: ограничение граждан, проживающих в многоквартирных домах, в выборе договорной схемы приобретения коммунальных ресурсов, в частности, газа.

Жилищный кодекс установил, что плата за коммунальные услуги вносится потребителями, проживающими в многоквартирных домах, непосредственно ресурсоснабжающим организациям лишь в одном случае, когда собственниками квартир выбран непосредственный способ управления многоквартирным домом. При ином способе управления многоквартирным домом, а также в отношении социального найма, ЖК РФ предусматривает появление посредника в отношениях по оплате коммунальных услуг.

В настоящее время при управлении многоквартирным домом управляющей организацией договорная модель следующая:

- потребитель заключает договор на предоставление коммунальных услуг с управляющей компанией;

- управляющая организация заключает договор на снабжение ресурсом с соответствующей организацией.

В большинстве случаев управляющая компания не осуществляет переработку товара, например, газа в тепло, холодной воды в горячую и т.д. Следовательно, по своей сути, она является перепродавцом.

При этом говорить, что она осуществляет какую-либо дополнительную деятельность, кроме предоставления платежных документов и собирания денежных средств с потребителей, в существующих реалиях нельзя.

Во-первых, при отсутствии общедомового прибора учета управляющая организация не принимает товар у ресурсоснабжающей организации на границе многоквартирного дома. Как известно, удельная доля многоквартирных домов оборудованных общими приборами учета крайне мала. Такие приборы очень дорогостоящи и вряд ли себя окупят. Прежде всего, это относится к газоснабжению.

Во-вторых, транспортировку (доставку) товара управляющая компания также не осуществляет, поскольку внутридомовые сети не находятся у нее на вещном праве в силу какого-либо основания. Управляющий осуществляет только содержание и ремонт внутридомовых инженерных систем, которые оплачиваются не за счет платы за коммунальные услуги, а за счет платы за жилое помещение.

Таким образом, в большинстве случаев, выступает чистой воды посредником, который, кроме того, является при таком способе управления еще и обязательным.

Указанный способ управления рассматривается в условиях реформы ЖКХ как превалирующий. Это следует об установлении его, что называется, по умолчанию, то есть органом местного самоуправления в том случае, если граждане не определили способ управления либо не реализовали его. 

Учитывая низкий уровень правовой культуры, информированности и активности населения, особенно в районных центрах, спрогнозировать повсеместное установление именно такого способа управления несложно.

Далее сразу же возникают вопросы, есть ли уверенность, что частные управляющие справятся с функцией посредничества в ресурсоснабжении, есть ли нормативные гарантии защиты имущественных интересов иных участников отношений: граждан и ресурсоснабжающих организаций.

Многими экспертами прогнозируется существенные риски в работе управляющих компаний в качестве посредников при ресурсоснабжении.
Указанные опасения обусловлены следующими причинами:

1) нет разницы в цене приобретения и продажи коммунального ресурса;

2) отсутствие стопроцентной платежеспособности населения (данный аспект приобретает особенное значение в существующих реалиях в мировой и российской экономике);

3) существующий порядок предоставления мер социальной поддержки в форме скидки в оплате. По сложившейся практике возмещение выпадающих доходов из бюджета может происходить с заметным опозданием.

Приведенные сомнения приобретают характер реальной угрозы в условиях откровенной слабости нормативно установленных механизмов пресечения доступа на рынок управления многоквартирными домами недобросовестных фирм – «однодневок» и способов обеспечения поступления от граждан ресурсоснабжающим организациям в полном объеме платы за коммунальные ресурсы.
Также следует отметить, что включение такого посредника неизменно повлечет увеличение фактических расходов граждан на оплату коммунальных услуг. Согласно Правилам предоставления коммунальных услуг цена, по которой приобретает коммунальный ресурс управляющая компания, равна розничной цене коммунальных услуг. Очевидно, что управляющая компания будет нести расходы на содержание работников, так называемого, абонентского отдела, в функции которого будут входить осуществление начисления платы, ведения учета потребленных ресурсов, выставление платежных документов. Также необходимо ведение бухгалтерии и начисление налоговых платежей, несение расходов на канцелярские принадлежности, бумагу, оргтехнику, банковские услуги. Все эти расходы будут увеличивать плату за управление. При этом, какого-либо государственного регулирования размера этой платы, в отличие от платы за коммунальные услуги, действующим законодательством не предусмотрено.

Практика работы крупных управляющих компаний также показывает, что они стараются любым способом избежать посредничества в отношениях по поводу предоставления коммунальных услуг. Они также понимают, что в таком случае становятся заложниками своего положения. Если они не смогут собрать денежные средства с граждан, то им нечем будет исполнять собственные обязательства, поскольку в условиях отсутствия разницы в цене они не смогут создать резерв на покрытие долгов собственников квартир.
Необходимо подчеркнуть, что прогрессивность жилищной реформы в части введения рыночных механизмов в управление многоквартирными домами не ставится под сомнение. Действительно, закрепление за собственниками квартир права долевой собственности на общее имущество требует согласованности действий по его эксплуатации и содержанию. Однако в коммунальной сфере в настоящий момент конкуренция существенно ограничена. Стоимость коммунальных ресурсов регулируется государством. 

Никаких видимых причин, кроме оптимизации для граждан процедуры внесения платы за коммунальные услуги, введение посредника в отношения по ресурсоснабжению не прослеживаются.

Однако решение данного вопроса можно оставить на усмотрение самих граждан, которые на основании общих начал гражданского законодательства могут поручить УК, ТСЖ, ЖК осуществлять централизованный сбор денежных средств в оплату коммунальных услуг. При этом, ресурсоснабжающая организация будет обязана принять плату, поступающую от УК, ТСЖ, ЖК как исполнение обязательства третьим лицом за гражданина (ст. 313 ГК РФ). Также в этой части возможно закрепление за лицами, управляющими многоквартирным домом, законного полномочия по представлению интересов собственников жилых помещений в отношениях с ресурсоснабжающими организациями, в том числе права на обращение в суд в интересах собственников жилых помещений.
В настоящее время, в большинстве городов существуют расчетно-кассовые центры – единые операторы по сбору платежей с населения. Никаких видимых проблем практика работы с ними не выявила. Оплата услуг РКЦ осуществляется не за счет граждан, а производится ресурсоснабжающими организациями.

Исходя из изложенного, предлагается внести изменения в Жилищный кодекс последующим направлениям:
1) закрепить приоритет специального законодательства в вопросах регулирования договорных отношений, предметом которых является снабжение газом жилых помещений;

2) внести изменения в определение коммунальной услуги;

3) предоставление для собственников жилых помещений возможности выбора порядка внесения платы за коммунальные услуги;
4) разграничение деятельности по управлению многоквартирным домом и деятельности по предоставлению коммунальных услуг;
5) закрепление за лицами, управляющими многоквартирным домом, полномочий «в силу закона» представлять интересы собственников квартир в отношениях с ресурсоснабжающими компаниями.
Изменения в Гражданский кодекс
В соответствии с п. 2 ст. 548 ГК РФ к отношениям, связанным со снабжением через присоединенную сеть газом, правила о договоре энергоснабжения (статьи 539 - 547) применяются, если иное не установлено законом, иными правовыми актами или не вытекает из существа обязательства. Иными словами, нормы ГК РФ об энергоснабжении носят субсидиарный характер и могут быть скорректированы специальным законодательством. В связи с этим, предлагается воздержаться от внесения изменений в ГК РФ. Необходимые нормы можно предусмотреть в Федеральном законе «О газоснабжении».

Изменения в Федеральный закон «О газоснабжении в Российской Федерации»
Концептуально предлагается ввести в закон отдельную главу, регулирующую вопросы поставки газа социально-значимым категориям потребителей, в том числе населению. В качестве общей нормы предлагается закрепить закрытый перечень социально-значимых групп и предусмотреть право Правительства РФ устанавливать особые условия поставок газа такого рода потребителям.

В части населения целесообразно ввести специальные по отношению к ЖК РФ и ГК РФ законодательные нормы. Тем самым, мы сможем нивелировать влияние ЖК РФ на вопросы газоснабжения всех жилых помещений.
В новых статьях закона предлагается отразить:

- понятие договора поставки для обеспечения коммунально-бытовых нужд граждан;

- возможность принятия Правительством РФ либо уполномоченным федеральным органом исполнительной власти (предположительно - Минрегион РФ) ряда подзаконных актов, необходимых в текущей работе;

- изложить основные права и обязанности сторон договора (в частности, ответственность за обслуживание ВДГО), общие принципы учета и оплаты газа;

- гарантии по оплате газа для поставщика в случае смены собственника жилого помещения, прекращения договора найма (безвозмездного пользования) жилого помещения;

- обязательность для ГРО заключения договора транспортировки газа для нужд населения (дополнение статьи 27);

- основы ценообразования, в том числе прямо указать закрытые случаи применения розничной цены.
2. Повышение уровня безопасности содержания ВДГО. 
Действующее законодательное регулирование: 


Жилищный кодекс РФ предусматривает, что внутридомовые инженерные сети являются общим имуществом собственников помещений многоквартирного дома и бремя его содержания лежит на последних. Обязанность по обслуживанию общего имущества лежит на лице, управляющим многоквартирным домом.


В отношении технического обслуживания внутридомового газового оборудования жилых домов и квартир законодательное регулирование отсутствует. 
ИЗМЕНЕНИЯ

1. Федеральный закон «О газоснабжении в Российской Федерации».

Предлагается закрепить в Федеральном законе «О газоснабжении» норму о том, что основным принципом государственной политики является обеспечение безопасной и безаварийной работы ВДГО и пользования газом в быту. Также следует ввести понятие ВДГО в текст закона.
Необходимо ввести новую главу под рабочим названием «Правовые основы безопасности эксплуатации внутридомового газового оборудования жилых помещений и многоквартирных домов и пользования газом в быту» следующего содержания», где предусмотреть:

- перечень лиц, ответственных за состояние и содержание ВДГО

- обязанность по заключению договоров на техническое обслуживание и аварийно-диспетчерское сопровождение ВДГО лицами, ответственными за его состояние и содержание;

- конкретного исполнителя услуг по техническому обслуживанию и аварийно-диспетчерскому сопровождению – ГРО, к сетям которой подключено ВДГО;

- отсылочную норму на технический регламент, которым будут установлены нормативные требования к ВДГО, порядок проведения техобслуживания, 
- издание Правительством РФ правил пользования газом в быту, субъекта ответственности за их нарушение установить обязательность адресного доведения правил пользования газом в быту до абонентов;

- уполномоченный федеральный орган по контролю за состоянием и содержанием ВДГО
- право на безусловный доступ должностных лиц, осуществляющих контроль за состоянием и содержанием ВДГО, уполномоченные представители организации, осуществляющие аварийно-диспетчерское сопровождение внутридомового газового оборудования, имеют право беспрепятственного доступа в жилые помещения, помещения общего пользования многоквартирных домов, на земельные участки, занятые жилыми и многоквартирными домами, в случае возникновения либо угрозы возникновения аварии на внутридомовом газовом оборудовании.

2. Кодекс об административных правонарушениях РФ.

Ввести новые составы административных правонарушений:

1) «Нарушение правил пользования газом в быту»;
2) «Нарушение правил содержания внутридомового газового оборудования жилых помещений и многоквартирных домов»;
3) «Нарушение требований проектировки, строительства, эксплуатации и нормативных документов в области безопасности внутридомового газового оборудования».

2. Уголовной кодекс РФ:

Ввести новый состав преступления:

«Нарушение правил пользования газом в быту».

3. Введение на законодательном уровне комплекса мер, направленных на решение проблемы «бесхозяйных» газораспределительных сетей низкого давления.
Два аспекта:

1. Сокращение числа существующих бесхозяйных сетей.

2. Превентивные меры по исключению возникновения бесхозяйных сетей.

Сокращение числа существующих бесхозяйных сетей.

Действующее законодательное регулирование:
Статья 225 Гражданского кодекса РФ: оформление бесхозяйных вещей в муниципальную собственность.

Возможные механизмы решения проблемы:

1. Предусмотреть возможность оформления бесхозяйных газораспределительных сетей непосредственно в собственность ГРО, минуя органы местного самоуправления и городов федерального значения.

2. Сократить срок приобретательной давности.

ИЗМЕНЕНИЯ:

ОФОРМЛЕНИЕ БЕСХОЗЯЙНЫХ ОБЪЕКТОВ

1. В статье 225 Гражданского кодекса предусмотреть возможность специального законодательного регулирования порядка приобретения права собственности на бесхозяйное имущество, являющееся источником повышенной опасности.
2. В Федеральный закон «О газоснабжении в Российской Федерации» ввести новую статью, регулирующую вопросы признания права собственности на бесхозяйные объекты газораспределительной системы за ГРО в том случае, если орган местного самоуправления либо уполномоченный орган города федерального значения отказался от оформления права муниципальной (государственной) собственности на бесхозяйный объект.
3. Внести соответствующие изменения в главу 33 ГПК, которая устанавливает порядок судопроизводства по делам о признании права собственности на бесхозяйное имущество.

ПРИОБРЕТАТЕЛЬНАЯ ДАВНОСТЬ

1. В статье 234 Гражданского кодекса предусмотреть возможность специального законодательного регулирования срока приобретательной давности в отношении имущества, являющегося источником повышенной опасности.

2. В Федеральный закон «О газоснабжении в Российской Федерации» ввести новую статью, устанавливающую сокращенный срок приобретательной давности для ГРО в отношении объектов газораспределительной системы – 5 лет.

Превентивные меры по исключению возникновения бесхозяйных сетей.
Возможные механизмы решения проблемы:

1. Расширить сферу строительства газопроводов за счет платы за подключение к сетям инженерно-.
2. Освободить плату за подключение от НДС и налога на прибыль.
ИЗМЕНЕНИЯ:
1. Предусмотреть в ст. 17 Федерального закона «О газоснабжении в Российской Федерации» в качестве одного из источника финансирования программ газификации – средств, поступающих от взимании платы за подключение. Предоставить право утверждения тарифа на подключение органам государственной власти субъектов РФ в порядке, утверждаемом Правительством Российской Федерации.

2. Внести изменения в главы 21 и 25 НК РФ. 
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