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Россия активно включилась в глобализацию в энергетической сфере. В сов​ременном международном «разделении труда» нашей стране отводится роль поставщика энергоресурсов. Страны-импортеры энергоресурсов пытаются детерминировать поведение России в своих интересах, используя политические и правовые рычаги для давления. Выработка правильной политической доктрины в вопросах глобальной энергетики не отменяет необходимости эффективного регулирования внутренних энергетических рынков. Роль права в этом процессе представляется ключевой.
Предпосылки интернационализации 
правового регулирования в сфере 
энергетики
Основной предпосылкой интернационализации правового регулирования является создание международных энергетических рынков в русле общей экономической глобализации.

В современный период набирает темпы процесс создания общих (международных) рынков газа, нефтепродуктов, электроэнергии. Это стало возможным вследствие масштабных реформ в энергетическом секторе, которые начиная с конца ХХ в. активно проводятся по всему миру. Причиной энергетических реформ являются проблемы, связанные с отсутствием полноценной конкуренции в этих отраслях, что привело к недостатку инвестиций в основные фонды, дефициту энергоресурсов, снижению надежности энергоснабжения и др. Основными целями проводимых в настоящее время энергетических реформ являются отк​рытие рынков энергетических ресурсов для конкуренции и привлечение инвестиций. Внедрение конкурентных механизмов в энергетической сфере сопровождается дерегулированием, т.е. снижением степени государственного регулирования. Эффективная конкуренция на рынке уменьшает потребность во внешнем регулировании, заставляет фирмы снижать издержки, стимулирует инновации и развитие [Шихата, 1998, с. 133]. 

Между тем процессы либерализации энергетических рынков идут в разных странах неравномерно. Как отмечается в Европейской стратегии устойчивой, конкурентоспособной и безопасной энергетики (2006 г.), Европа еще не создала полностью конкурентоспособные внутренние рынки энергии. Согласно Европейской стратегии, для достижения этой цели должна быть разработана и применена на практике эффективная законодательная и нормативная база. Действуя последовательно в этом направлении, ЕС активно проводит политику унификации правового регулирования в энергетической сфере в целях создания национальных конкурентных рынков и их интеграции в единую европейскую энер​госистему. В 2003 г. были приняты новые директивы ЕС в сфере энергоснабжения (2003/54/EC) и газоснабжения (2003/55/EC), создающие общий формат либерализации рынков для 25 стран – членов ЕС. 

В 2007 г. был опубликован новый пакет поправок и изменений к директивам ЕС по электроэнергетике и газу. Общий смысл поправок состоит в усилении требований к качеству конкуренции на европейских рынках электроэнергии и газа. В пресс-релизе Еврокомиссии отмечается, что проекты призваны гарантировать свободный доступ потребителей к рынкам газа и электроэнергии и содержат запрет одновременного контроля над производством и добычей газа (электроэнергии) и их транспортировкой. Действующие директивы ЕС по газу и электроэнергии, принятые в 2003 г., требуют лишь разделить транспортировку и производство между разными юридическими лицами, но они могут входить в состав интегрированной компании. В случае принятия новых директив крупнейшие европейские энергокомпании – например, немецкая E.ON и французская EDF – будут раздроблены. 

Помимо директив Комиссия ЕС в 2003–2004 гг. инициировала обсуждение нового формата регулирования инфраструктурных отраслей как услуг «общего ин​те​реса (значения)» на принципах доступности, качества, надежности, безопасности (Green paper on services of general interest, 2003). В перечень таких услуг включены: газо- и электроснабжение, водоснабжение, общественный транспорт, телекоммуникационные услуги и др. 

Таким образом, Европейское сообщество серьезно озабочено качеством регулирования инфраструктурных отраслей, в которых была проведена либерализация. Страны ЕС не стали полагаться исключительно на рыночные силы, но принимают адекватные меры по повышению эффективности государственного регулирования путем создания новой универсальной концепции для стран ЕС по созданию единого правового режима регулирования рынков электроэнергии и газа. 

Полагаем, что учет этих глобальных процессов унификации правового регулирования в энергетической сфере актуален для России в целях совершенствования национальной модели регулирования энергетических отраслей. 

Значимым фактором интернационализации регулирования выступают международные соглашения в энергетической сфере. Наиболее известным является Договор к Энергетической хартии 1991 г. (ДЭХ). Россия не является участницей данного соглашения, хотя в последние годы на нее оказывается давление по его ратификации. В Европе стали все чаще звучать призывы к России ратифицировать Договор к Энергетической хартии, членами которого являются 51 страна Европы и Азии. ДЭХ и Транзитный протокол к нему обязывают стран-участниц обеспечивать свободный доступ к национальной системе трубопроводов и осуществлять транспортировку энергоносителей, принадлежащих третьим странам, по внутреннему транзитному тарифу. При этом, европейские трубопроводы оказались предусмотрительно выведены из-под действия Транзитного протокола. Таким образом, участие России в ДЭХ привело бы к ограничению ее национального суверенитета в энергетической сфере и к односторонним потерям прибыли национальных энергетических компаний. 

Изложенное свидетельствует о том, что вступление в международные соглашения по вопросам энергетики должно осуществляться с учетом национальных императивов и последствий для российской экономики. Основная задача состоит в том, чтобы отстоять свои национальные интересы в международной системе распределения энергоресурсов.
Интернационализация российского 
законодательства в сфере энергетики
Интернационализация российского законодательства в энергетической сфе​ре – процесс неизбежный. Это предполагает в перспективе проведение серьезной научной и нормотворческой работы. В качестве основных способов интернационализации права в юридической литературе называются рецепция, гар​монизация и унификация права [Лукашук, 2000, с. 44]. 

Следует отметить, что в России процесс интернационализации законодательства идет медленно и неравномерно по разным отраслям энергетики. Одна из возможных причин медленной интернационализации права состоит в том, что в настоящий момент Россия не является участницей международных соглашений в энергетической сфере, которые могли бы оказать существенное влияние на российскую правовую систему. Можно уверенно говорить только о рецепции российским законодательством отдельных положений из зарубежных правовых систем. Что касается гармонизации и унификации энергетического права, то эти темы стоят в современной повестке дня таких международных организаций с участием России, как ЕврАзЭС и ШОС. 

Позитивное влияние на развитие отечественной правовой системы в перспективе может оказать новое законодательство ЕС в области энергетики. Эксперты уже отмечают сближение систем регулирования рынков ЕС и стран СНГ в сфере электроэнергетики (Сравнение электроэнергетических рынков ЕС и СНГ. Совместная Рабочая группа ЭЭС СНГ и Евроэлектрик «Рынки», 2005). Так, сравнительные исследования показывают, что существует явная тенденция сближения регулирования электроэнергетических рынков в этих странах. Естественно, речь идет об одностороннем влиянии более совершенной европейской модели регулирования на формирующиеся рынки России и иных стран СНГ. Сближение моделей регулирования наблюдается по таким параметрам, как создание независимых регулирующих органов; отделение сетевой деятельности от производства и продажи электроэнергии; появление оптовых рынков элект​роэнергии; делегирование части работ на рынке сервисным компаниям. Хотя в настоящий момент правила рынков и законодательство стран ЕС и СНГ не яв​ляются сопоставимыми, в целом эксперты признают, что реформы сокращают разрыв между рынками ЕС и СНГ.

Доктрина энергетической 
безопасности и ее правовое 
значение
Появление доктрины энергетической безопасности связано с энергетическим диалогом между Россией и Европейским союзом. Энергетическая безопасность стала главной темой в повестке дня встречи лидеров восьми индустриально развитых стран (G 8) в Санкт-Петербурге в 2006 г., что подтверждает ее важное международное значение.

В настоящее время не существует единого определения понятия международной энергетической безопасности, что допускает его различную трактовку. Следует отметить различия в международном и национальном понимании энергетической безопасности. В международном смысле энергетическая безопасность понимается как надежность поставок энергоносителей для развитых стран. Энергетическая безопасность в таком понимании воплощает одностороннюю концепцию обеспечения интересов западных стран в энергетической сфере и является скорее фактором политического давления на страны-экспортеры энергоносителей, чем правовым инструментом, обеспечивающим принципы взаимодействия поставщиков и потребителей энергетического рынка. 

Полагаем, что для России актуально создание более сбалансированной национальной и международной концепции «энергетической безопасности», учитывающей разносторонние интересы. Национальный подход к энергетической безопасности выражен во внутреннем законодательстве. В Энергетической стратегии России на период до 2020 г. энергетическая безопасность определяется как состояние защищенности страны, ее граждан, общества, экономики от угроз надежному топливо- и энергообеспечению. Таким образом, основу энергетической безопасности в нашем понимании составляет надежность снабжения потребителей страны энергоресурсами. 

Доктрина энергетической безопасности в настоящее время не имеет явно выраженного юридического содержания и, скорее, является политической доктриной. В то же время появление этой доктрины вызвало интерес к ее исследованию в российской правовой науке. Так, С.С. Занковский, определяя границы правового понятия энергетической безопасности, отмечает, что указанное понятие возникает как продукт взаимодействия политики, права и экономики, но в интересах исследования его рассмотрение может быть ограничено правовыми факторами [Занковский, 2006, с. 64]. 

Полагаем, что имеются все основания для выделения юридических аспектов энергетической безопасности и дальнейшей их разработки в юридической науке. Вместе с тем следует согласиться с мнением, что сугубо юридический под​ход к обеспечению энергетической безопасности обречен на провал [Сапир, 2006, с. 35].
Проблемы правового 
регулирования российской 
энергетики в условиях глобализации
Процесс международной глобализации энергетики позволяет более критически взглянуть на состояние правового регулирования в России и выявить проблемы, которые препятствуют развитию эффективной национальной энергетики.

В качестве главных проблем регулирования рынков в энергетической сфере следует назвать: низкое качество конкуренции; игнорирование вопросов защиты потребителей; отставание модернизации государственного регулирования от динамики развития энергетических отраслей.

Низкое качество конкурентной среды в российской энергетике подтверж​дается многими факторами: наличием административных барьеров входа на рынок для независимых поставщиков энергоресурсов; дискриминацией при доступе к инфраструктуре (трубопроводный транспорт, энергетические сети); отсутствие разделения транспортной инфраструктуры от поставки энергоресурсов (в газовой отрасли); непрозрачность издержек энергетических компаний, влекущая необоснованный рост цен; неэффективное антимонопольное регулирование и контроль.

Указанные проблемы характерны не только для отраслей, где еще не проводились рыночные реформы, но и для электроэнергетики, где реформа проводится в течение нескольких лет. В последние годы выявились серьезные проб​лемы с конкуренцией на рынках нефтепродуктов, конкуренция в газовой отрасли находится в зачаточном состоянии. Все это указывает на недостаточное внимание государства к вопросам качества регулирования конкурентных отно​шений в этих сферах. Между тем в международной практике государства видят свою главную регулирующую функцию в развитии конкуренции и пресечении монополизма на энергетических рынках. 

Другая проблема состоит в адекватной защите потребителей в ходе либерализации энергетических рынков. Речь прежде всего идет о защите неквалифицированных потребителей (населения). Как экономически слабая сторона потребители легко уязвимы в отношениях с участием монополий или недобросовестным бизнесом. Профессор Яковлев В.Ф. справедливо отмечает, что экономическое неравенство нарушает баланс интересов и противоречит принципам рыночной экономики [Яковлев, 2000, с. 177]. Формы нарушения прав и интересов потребителей на этом рынке весьма разнообразны: ценовые манипуляции; наличие дискриминационных положений в договорах; необоснованный отказ от заключения договора; проблемы качества услуг и др. В условиях свободного рынка следует придавать более серьезное значение правовым инструментам, на​правленным на усиление переговорной силы потребителей: наличие типовых договоров, исключающих появление дискриминационных условий; нормативно-правовое регулирование процедур заключения договоров; предоставление полной и достоверной информации потребителям; реальная свобода в выборе поставщика электроэнергии; участие потребителей в регуляторном процессе и др. 

Полагаем, что реформы, проводимые без социальных (компенсирующих) и юридических (защитных) механизмов, неизбежно приведут к снижению качества жизни. В этом направлении также можно принять во внимание опыт рефор​мирования энергетических рынков в Европе. Уже упоминавшаяся директива Еврокомиссии по электроэнергии 2003/54/EC обязывает европейские страны обеспечивать высокий уровень защиты потребителей электроэнергии, в том числе такими мерами, как прозрачность и недискриминационность договорных условий; наличие у потребителей необходимой информации; создание доступных механизмов разрешения споров и др. Еще одна Директива Еврокомиссии 2005/89/ЕС также направлена на защиту интересов потребителей и посвящается мерам обеспечения безопасности поставок электроэнергии и инвестициям в инфраструктуру. Все это позволяет признать, что вопросы защиты потребителей на энергетических рынках требует серьезных регулирующих усилий со стороны государства.

В ходе рыночных реформ серьезной модернизации должна подвергаться система регулирования энергетических рынков. Международные тенденции со​стоят в существенном усложнении экономической системы оборота энергоресурсов по мере либерализации рынков. Появляются новые технологии торговли, новые объекты торговли (например, мощность на рынке электроэнергии), но​вые услуги, новые рынки (рынок системных услуг и т.п.). Соответственно требует адекватного усложнения и система регулирования, которая должна обеспечить управление процессами в этих условиях. Поэтому роль правового регулирования при переходе к рынку существенно возрастает, что должно быть учтено при принятии государством решения о проведении той или иной реформы. 

Так, в ходе российской реформы электроэнергетики организация оптового и розничного рынка потребовала количественного и качественного усложнения правил и институтов регулирования. Следует отметить, что структурные реформы в электроэнергетике были поставлены впереди реформы самой системы регулирования, что является характерной чертой проведения экономических реформ в России. Они не обеспечены адекватными правовыми механизмами. Новые модели регулирования формируются на ходу, часто путем принятия временных или запоздалых компенсирующих решений. Качество такой реформы вызывает справедливые вопросы. Иностранные эксперты по этому поводу отмечают, что российская система регулирования не готова к появлению новых рынков в инфраструктурных секторах, поскольку много реформ в странах ОЭСР потерпели крах из-за плохо сконструированных систем регулирования (Доклад Специальной группы по политике в области регулирования ОЭСР «Реформа регулирования в России – создание правил рынка», 2005).

Поиск национальной модели 
регулирования энергетики
Полагаем, что в современных условиях для России становится актуальным поиск национальной модели регулирования энергетических отраслей с учетом происходящей в мире глобализации отношений в этих сферах. В этом смысле важен как собственный опыт регулирования, так и применимый международный опыт. 

Одна из наиболее актуальных правовых проблем состоит в необходимости создания национальной правовой доктрины регулирования энергетических отраслей, обеспечивающей баланс частных и публичных интересов.

В мировой практике существует несколько доктрин частно-публичного регулирования субъектов, оказывающих инфраструктурные и коммунальные ус​луги широкому кругу потребителей. 

Например, в англо-американской правовой системе такая концепция регулирования существует уже почти сто лет и известна под названием «public utility» (публичное обслуживание, пользование). В русле этой доктрины регулируется: электро- и газоснабжение, тепло- и водоснабжение и другие коммунальные услуги; трубопроводный транспорт; общественный транспорт, общедоступная телефонная связь и др. В этих сферах регулирования действуют специальные законы, например: в Англии – Utilities Act 2000 г., в США имеется законодательство как на федеральном уровне (Public Utilities Holding Act), так и на уровне штатов. Например, весьма объемный Кодекс публичного обслуживания штата Калифорния (California Public Utilities Code) содержит несколько десятков тысяч статей, в том числе разделы, относящиеся к энергоснабжению и газоаснабжению. 

В европейских странах в отношении энергоснабжения, газоснабжения и других инфраструктурных услуг используется другая доктрина частно-публич​ного регулирования, известная под наименованием «публичная служба» (pub​lic service). Концепция «публичной службы» включает в себя целый набор пуб​личных обязательств субъекта, оказывающего такие услуги, по отношению к потребителям: доступность, непрерывность, надежность, безопасность, информационная открытость, недискриминационность предоставления услуги и т.п.

Наличие в зарубежной практике частно-публичных доктрин регулирования социально важных секторов экономики является подтверждением того, что сфера энергоснабжения не может регулироваться только лишь в плоскости частного права, поскольку в ней объективно заложены публичные (общие) интересы, требующие наличия специальных публичных механизмов регулирования. 

Очевидно, что в России еще не сложилось понимание социально-публич​ной роли энергетики как инфраструктурной и жизнеобоспечивающей отрасли для всей экономики страны. Это не было принципиальным в прежней модели регулирования, так как она была основана на прямом управлении отраслями со стороны государства. Поэтому публичные интересы учитывались через ме​ханизм управления государственной собственностью и регулирование цен. 

Вместе с тем происходящая по всему миру либерализация энергетических рынков, сопровождающаяся приватизацией собственности и дерегулированием, ставит на повестку дня усиление гражданско-правового метода, с одной стороны, и повышение гибкости публично-правового регулирования, с другой. Учет позитивного международного опыта реформирования энергетики становится актуальным для России в целях совершенствования национальной модели регулирования энергетических отраслей.
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