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Роль Энергетической стратегии России в развитии отраслей топливно-энергетического комплекса

Основная идея данной статьи заключается в привлечении профессионального сообщества к обсуждению проблемных вопросов функциональных взаимосвязей Энергетической стратегии России и дальнейшего развития основных отраслей топливно-энергетического комплекса (ТЭК). 
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Энергетическая стратегия России (энергостратегия) является программным документом в отраслях ТЭК, утверждена распоряжением Правительства России, в котором всем профильным министерствам дано поручение обеспечить реализацию мероприятий, предусмотренных энергостратегией, а органам исполнительной власти субъектов РФ рекомендовано предусматривать меры по реализации мероприятий данного документа при формировании региональных программ развития. Также система реализации энергостратегии предусматривает обеспечение учета ее основных положений при разработке корпоративных стратегических документов и формировании инвестиционных планов хозяйствующих субъектов. 

Основой положений Энергетической стратегии России на период до 2030 г. (Энергостратегия-2030) является Концепция долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации до 2020 года. Энергостратегия является документом, конкретизирующим цели, задачи и основные направления долгосрочной энергетической политики государства. Такая научно обоснованная и воспринятая обществом и институтами государственной власти политика необходима для обеспечения единства экономического пространства Российской Федерации, ее энергетической безопасности, а также политического, макроэкономического и научно-технологического развития страны.

Главной задачей энергостратегии является определение путей достижения качественно нового состояния отраслей ТЭК, установление приоритетов их развития, формирования мер и механизмов государственной энергетической политики.


При этом количественные параметры развития отраслей ТЭК, зафиксированные в энергостратегии, являются ориентировочными и подлежат уточнению в процессе реализации предусмотренных в данном документе мер.


Таким образом, на основании всего вышесказанного представляются обоснованными следующие принципиальные выводы о том, что намеченные в энергостратегии направления развития отраслей ТЭК:

1) являются составляющими долгосрочной государственной политики и всесторонне поддерживаются федеральными и региональными институтами власти; 

2) основываются на государственном регулировании, направленном на стимулирование и поддержку стратегических инициатив хозяйствующих субъектов в инвестиционной, инновационной, экологической и других приоритетных сферах; 
3) формируют инвариантные траектории перспективного развития, количественные параметры которых могут подвергаться периодической корректировке при сохранении качественного содержания. 

Такой подход к обеспечению перспективного развития отраслей ТЭК, на котором основана энергостратегия, очевидно должен гарантировать успешное продвижение к поставленной цели в рамках заданного прогнозного периода. Указанный механизм обеспечивает защиту от имеющихся рисков, позволяя уточнять пути и сроки достижения намеченных ориентиров, исходя из неизменности стратегических целей. 
Однако так ли это в действительности, и какова практическая роль Энергетической стратегии России в развитии отраслей топливно-энергетического комплекса? Корректный ответ на данный вопрос требует проведения соответствующего исследования, например, сравнительного анализа положений энергостратегии с фактическими данными о функционировании топливной (тепловой) энергетики, находящейся на стыке трех отраслей ТЭК – газовой, угольной и энергетической: каким образом и в какой степени реализуется на практике вектор развития энергетики, заданный в энергостратегии?
В энергетической стратегии одним из основных факторов, сдерживающих развитие ТЭК и представляющих угрозу энергетической безопасности страны, признана деформация соотношения цен на газ и уголь, которая привела к чрезмерной ориентации на газ и снижению доли угля в топливном балансе. Таким образом, для достижения стратегической цели политики формирования рационального топливно-энергетического баланса поставлена задача снижения доли газа и адекватного увеличения доли угля, которая должна решаться в рамках прогнозного периода с использованием следующих мер и механизмов государственной энергетической политики (в соответствии с «дорожной картой» мероприятий государственной энергетической политики на период до 2030 г., обеспечивающих реализацию энергостратегии):

– обеспечение равнодоходности поставок энергоносителей на внутренний рынок и на экспорт, экономически обоснованное повышение внутренних цен на газ, завершение либерализации внутреннего рынка газа (до 2015 г.);

– разработка и внедрение экономического механизма эффективной межтопливной конкуренции взаимозаменяемых энергоносителей (газа и угля) (до 2015 г.);

– обеспечение соотношения внутренних цен на газ и уголь 1,8–2,2 до 2015 г. и 2,5–2,8 до 2030 года.
Однако в действительности Минэкономразвития России в каждом новом прогнозе социально-экономического развития страны переносит сроки введения механизма net-back цен на газ, обеспечивающий равнодоходность поставок газа на внутренний и внешний рынки (без учета транспортной составляющей и таможенных пошлин в экспортной цене) (рис. 1).
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Рис.1. Прогнозы Минэкономразвития России соотношения цен на газ, поставляемый на внутренний рынок и на экспорт

Следует отметить, что прогноз Минэкономразвития России, разработанный в 2009 г., соответствовал положениям Энергостратегии-2030 (значение 1,0 по оси ординат соответствует точке равнодоходности поставок газа на внутренний и внешний рынки). В соответствии со «Сценарными условиями долгосрочного прогноза социально-экономического развития Российской Федерации до 2030 г.», разработанными Минэкономразвития России в апреле 2012 г., механизм net-back цен на газ предусмотрен только в одном из сценариев (консервативном/энергосырьевом) и не ранее 2021 года. 
В результате проведения подобной экономической политики регулирования цен на газ на внутреннем рынке положение энергостратегии о внедрении экономического механизма эффективной межтопливной конкуренции газа и угля остается не реализованным, так как уголь может быть конкурентоспособным с газом на тепловых электростанциях только при ценовом соотношении газ/уголь, превышающим значение 2,0 (рис. 2). 

[image: image2.emf]2,00

2,65

 

1,55

 

1,55  

1,55

0,0

0,5

1,0

1,5

2,0

2,5

3,0

2010 2011 2012 2015 2020 2025 2030

факт

ЭС-2030

фактический тренд

прогнозный тренд

 
Рис. 2.  Ценовое соотношение газ/уголь: факт и прогноз Энергостратегии-2030
Данные, представленные на рис. 2, фиксируют принципиальное расхождение фактического и прогнозного трендов ценового соотношения газ/уголь, то есть свидетельствуют не о корректировке количественных параметров магистрального направлении перспективного развития энергетики, а об изменении его качественного содержания. 

Поскольку мероприятия государственной энергетической политики, намеченные в «дорожной карте» Энергостратегии-2030, не имеют практического воплощения, проблема формирования рационального топливно-энергетического баланса, представляющая угрозу энергетической безопасности страны, остается актуальной.

Сравнительный анализ фактических и прогнозных данных о доли газа и угля в структуре топлива на российских тепловых электростанциях, представленных на рис. 3, подтверждает сделанный вывод об изменении качественного содержания положений энергостратегии. 

Следует отметить, что задача формирования рационального топливно-энергетического баланса была признана в качестве стратегической цели еще в Энергетической стратегии России на период до 2020 г. (Энергостратегия-2020). В Энергостратегии-2030 были только скорректированы ее количественные параметры.
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Рис. 3. Доли газа и угля в структуре топлива на ТЭС России: факт и прогноз Энергостратегии-2020 и Энергостратегии-2030

К указанному выводу об изменении качественного содержания положений энергостратегии можно прийти и в результате сравнительного анализа фактических и прогнозных данных об объемах потребления угля на российских тепловых электростанциях, представленных на рис. 4.

Таким образом, магистральное направление развития тепловой энергетики России, зафиксированное в энергетической стратегии, и до настоящего времени, и в обозримой перспективе остается нереализованным.
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Рис. 4. Объемы потребления угля на ТЭС России: факт и прогноз Энергостратегии-2020 и Энергостратегии-2030
Анализ ряда других принципиальных положений Энергостратегии-2030, относящихся к угольной генерации, также приводит к негативным результатам. Например, в данном документе указано, что:

– в электроэнергетике Центрального, Южного и Приволжского федеральных округов до 2015 г. будет осуществлена дозагрузка и модернизация действующих угольных энергоблоков;

– в Сибирском федеральном округе получит дальнейшее развитие угольная генерация с использованием современных инновационных технологий сжигания твердого топлива, будут увеличены поставки угля в европейские регионы страны;

– в Дальневосточном федеральном округе ускоренными темпами будет развиваться электроэнергетика, преимущественно за счет угольных тепловых электростанций и гидроэлектростанций;
– будет осуществлено расширенное внедрение новых экологически чистых и высокоэффективных технологий сжигания угля на российских тепловых электростанциях и к 2030 г. угольные генерирующие мощности будут представлять собой установки, работающие на суперкритических параметрах пара (с коэффициентом полезного действия 46–55%), установки, оборудованные котлами с циркулирующим кипящим слоем, котлами с низкотемпературным вихрем, и определенное количество установок, работающих на сверхкритических параметрах пара, также будут промышленно осваиваться установки с газификацией угля и энерготехнологические комплексы;

– стратегической целью государственной энергетической политики является обеспечение эффективности комплексных взаимоотношений государства и энергетического бизнеса, в том числе в вопросах прямой поддержки государством реализации энергетических проектов, имеющих стратегическое значение или высокую социальную значимость, а также развитие частно-государственного партнерства при реализации энергетических проектов;

– до 2015 г. будет реализована государственная поддержка пилотных проектов обогащения и глубокой переработки угля;
– до 2015 г. будет осуществлено ужесточение антимонопольного законодательства в целях пресечения технологического монополизма;

– одним из основных направлений в развитии отечественного энергомашиностроения будет освоение производства паровых турбин и паровых котлов для угольных энергоблоков, работающих на суперсверхкритических параметрах пара, паровых котлов, использующих передовые технологии сжигания угля с циркулирующим кипящим слоем под давлением.
Вполне закономерным будет предположение о том, что последствия глобального экономического кризиса в какой-то мере внесли некую неопределенность в прогнозы и наложили отпечаток на нереализованность указанных положений Энергостратегии-2030. Однако из текста документа следует, что «несмотря на последствия глобального экономического кризиса, достижение целевых долгосрочных ориентиров социально-экономического развития России и адекватного развития энергетического сектора страны продолжает базироваться на основных положениях сценария инновационного развития экономики, содержащегося в Концепции долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации до 2020 г.».
Таким образом, необходимо констатировать, что в ряде магистральных направлений развития отраслей ТЭК Энергетическая стратегия России не соответствует фактическому положению дел и, что более важно, не является в действительности руководящим документом для перспективного развития, несмотря на декларацию об обеспечении со стороны профильных Министерств реализации мероприятий, зафиксированных в данном документе.
То есть, имеет место очевидный разрыв между прогнозными положениями энергостратегии и корпоративными (в том числе инвестиционными) программами предприятий электроэнергетики.
Представляется, что для ликвидации нарушения указанной функциональной связи необходимо разработать жизнеспособную целостную систему стратегических документов развития отрасли, которая бы гарантировала действительную руководящую роль Энергетической стратегии России.

В качестве нормативной правовой базы такой системы могут быть приняты проект Федерального закона «О государственном стратегическом планировании», разработанный Минэкономразвития России и принятый Государственной Думой в первом чтении (статья 27 данного проекта закона определяет основы разработки отраслевых документов стратегического планирования на долгосрочный период), и постановления Правительства РФ от 17.10.2009 г. № 823 «О схемах и программах перспективного развития электроэнергетики» и от 01.12.2009 г.  № 977 «Об инвестиционных программах субъектов электроэнергетики».
При этом для обеспечения целостности системы стратегических документов развития электроэнергетики России необходимо разработать единый нормативно-правовой документ, в котором будет зафиксирована функциональная зависимость всей иерархической цепочки программных документов в отрасли: «Энергетическая стратегия России» – «Генеральная схема размещении объектов электроэнергетики» – корпоративные программы генерирующих компаний.

В данной системе документ более низкого уровня является одновременно и основой для разработки документа более высокого уровня и объектом управления со стороны последнего.

«Генеральная схема размещения объектов электроэнергетики» (Генеральная схема) в данной системе является площадкой для приведения в соответствие направлений государственной энергетической политики, содержащихся в энергетической стратегии, и корпоративных программ генерирующих компаний. 

С одной стороны, магистральные направления развития отрасли детализируются в Генеральной схеме с разработкой конкретных мероприятий и их количественных параметров, а также с указанием конкретных участников процесса реализации положений энергостратегии. С другой стороны, в Генеральной схеме учитываются перспективные планы генерирующих компаний и определяется их соответствие стратегическим направлениям государственной энергетической политики.

Очевидно, что в новом нормативно-правовом документе, который необходимо разработать, следует повысить статус Генеральной схемы в соответствии с ее фактическим уровнем ответственности. В настоящее время в постановлении Правительства РФ от 17.10.2009 г. № 823 «О схемах и программах перспективного развития электроэнергетики» указано, что «Генеральная схема является рекомендательным документом для субъектов электроэнергетики при разработке программ развития промышленного производства и жилищного строительства и принятии субъектами электроэнергетики инвестиционных решений».

В заключение следует подчеркнуть, что основная идея настоящей статьи заключается в привлечении профессионального сообщества к плодотворному обсуждению данной проблематики, без которого решение поставленной проблемы будет трудно реализуемо.
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role of enegry strategy of russian federation in the development of enegry sector

The main idea of this article is to attract expert’s attention to the problem of functional connections in Energy strategy of Russian Federation and future development of energy sector.
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