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Финансовые возможности органов местного самоуправления по регулированию муниципального развития 

Аннотация: Проанализированы финансовые возможности органов местного самоуправления в части регулирования муниципального развития. Показано, что все финансовые инструменты, доступные органам местного самоуправления, нацелены на текущее выживание регионального хозяйства, а не на региональное развитие.
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Региональное (муниципальное) развитие существенно отличается от процесса механического роста (структурного усложнения) регионального хозяйственного комплекса. Развитие понимается как особый режим функционирования региональной системы, ориентированный на позитивную динамику уровня и качества жизни населения, и обеспеченный устойчивым, сбалансированным воспроизводством имеющегося потенциала территории [ 2; 6 ]. 
Несмотря на тридцатилетний опыт реформирования местного самоуправления (МСУ) в России, вопрос о финансовых возможностях органов МСУ в части регулирования регионального развития, остается открытым [ 7 ]. 
Управление региональным развитием осуществляется путем воздействия на хозяйственный территориальный комплекс различных нормативных инструментов, обеспечивающих согласование интересов центра и регионов (субъектов федерации и муниципалитетов). Методы регулирования муниципального развития, находящиеся на стороне органов МСУ, направлены на стимулирование регионального развития с помощью правовых, экономических и финансовых инструментов. 
Правовые методы охватывают нормативно-законодательные акты, регулирующие процессы территориального развития. Янош Корнаи, отмечал их важность и в устойчивой, и в неустойчивой экономической ситуации, подчеркивая, что  именно в изменчивых экономических условиях единые стабильные «правила игры» приобретают особую значимость для обеспечения территориального развития [12 ]. Что касается современной российской правовой базы, то, несмотря на все усилия правительства последних лет по ее смягчению, она остается крайне агрессивной и неустойчивой в вопросе формирования благоприятной бизнес-среды [ 1 ]. 
Экономические методы управления региональным развитием используют как гомогенные (региональные программы), так и локальные, базирующиеся на концепции «полюсов роста», инструменты стимулирования регионального развития (особые экономические зоны, территории опережающего социально-экономического развития, свободный порт Владивосток) [ 3; 8 ]. Вопрос оценки результативности использования экономических инструментов региональной политики до настоящего времени не решен [10], хотя и признается, что без адекватной финансовой базы эффективность использования инструментов региональной политики оказывается невысокой [ 11 ].
Финансовые методы регулирования муниципального развития, среди которых выделяются налоговые, трансфертные инструменты, а также инструменты привлечения заемных средств [ 5; 6; 11 ], особо важны для органов МСУ в силу хронического недофинансирования процессов регионального развития. Рассмотрим их подробнее.
Налоговые инструменты нацелены на использование налоговых льгот и передачу органам МСУ дополнительных налоговых источников по единым и дифференцированным нормативам. Динамика основных видов налоговых доходов в бюджетах российских муниципальных образований за 2007–2021 гг. показана в табл.1.


Таблица 1. Основные налоговые доходы местных бюджетов в РФ (млрд рублей)
	Налог
	2007
	2009
	2011
	2013
	2015
	2017
	2019
	2021

	Налоговые доходы всего
	579,5
	719,8
	879
	1042,3
	976,9
	1122,9
	1340,7
	1569,8

	НДФЛ
	388,7
	491
	582
	730
	617,1
	701,2
	850,3
	988,9

	Налог на землю
	63,9
	88,3
	107,1
	137,8
	163,8
	165,3
	164,7
	166,2

	Налог на имущество физических лиц
	6,8
	14,2
	4,4[footnoteRef:2] [2:  Объем налога уменьшился в сравнении с 2010 г. на 67,4%, т.к. в результате  изменений в налоговом законодательстве,  поступления по данному налогу за 2011 г. были зачтены в 2012 г. ] 

	19,8
	25,7
	37,0
	47,6
	57,5


Источник: составлено по Финансовые взаимоотношения с регионами и муниципальными образованиями. Оперативные данные по исполнению бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов  (https://minfin.gov.ru/ru/perfomance/regions/operational/municipalities/)


Большую часть налоговых доходов местных бюджетов (от 77 до 85%) формируют три налога - налог на доходы физических лиц (НДФЛ), налог на имущество физических лиц, налог на землю.
Несмотря на формирующуюся тенденцию роста поступлений налога на имущество физических лиц (с 2007 г. по 2021 г. они увеличились почти в 8,5 раза), в 2021 г. данные средства составили лишь 3,6% от общего объема налоговых доходов бюджетов муниципальных образований. 
Налог на землю играет более заметную роль в доходах местных бюджетов (особо он значим как источник налоговых поступлений бюджетов сельских поселений). В период с 2007 г. по 2021 г. поступления земельного налога увеличились в 2,6 раза, достигнув в 2021 г. 166,2 млрд руб. (10,6% всех налоговых доходов местных бюджетов России).
Среди налоговых инструментов, используемых в российской практике для стимулирования регионального развития, особо выделяется группа обязательных, согласно действующему законодательству, налоговых источников, которые передаются на местный уровень. Особая роль в перераспределении налоговых доходов принадлежит НДФЛ. Изначально норматив перечисления федерального НДФЛ в региональные бюджеты составлял 10%, затем был увеличен до 20% , а в 2014 г. снижен до 15%. Как видно из табл.1, норматив перераспределения НДФЛ значимо влияет на доходы местных бюджетов, определяя объем и структуру местных бюджетных доходов, являющихся главным источником финансирования регионального развития. 
Трансфертные инструменты включают стимулирующие и выравнивающие трансферты, а их эффективность зависит от методик распределения конкретного вида трансфертов и от масштабов средств, выделенных для решения соответствующих задач. Поэтому ряд исследователей [ 4 ] рассматривает трансферты как механизм, в большей степени направленный на балансировку интересов органов власти по обеспечению роста качества жизни населения, и в меньшей – на обеспечение экономического развития.
Инструменты, связанные с привлечением заемных средств, включают банковские и бюджетные кредиты, а также выпуск региональных и муниципальных облигаций. Эти инструменты относятся к  потенциальным источникам финансирования регионального развития, хотя в настоящее время внутренние заимствования осуществляются в основном для финансирования дефицитов бюджетов и погашения долговых обязательств [ 9 ]. 
Как видно из данных табл.2, за 2007-2021гг. долговые обязательства муниципалитетов выросли в 3,6 раза (со 102,5 млрд рублей в 2007г. до 373,3 млрд рублей к 2022 г.). При этом госдолг субъектов РФ за это же время вырос в 5,3 раза (с 458,7 до 2448 млрд рублей). В последние годы наблюдается снижение темпов прироста как государственного, так и муниципального долга. 


Таблица 2. Объем государственного долга субъектов Российской Федерации и долга муниципальных образований на конец года (млрд рублей)
	Объем долга
	2007
	2009
	2011
	2013
	2015
	2017
	2019
	2021

	Госдолг субъектов РФ
	458,7
	890,8
	1171,8
	1737,7
	2318,6
	2315,4
	2113
	2448

	Муниципальный долг
	102,5
	134,9
	215,5
	288,9
	342,1
	368,0
	380,2
	373,3


Источник: Источник: составлено по Объем государственного долга субъектов РФ и долга муниципальных образований (https://www.minfin.ru/ru/perfomance/public_debt/subdbt)


Отметим, что в структуре муниципального долга растет доля привлекаемых кредитов, составляющая 91,9% (в том числе 68,3% - кредиты кредитных организаций, а 23,6% – бюджетные кредиты), муниципальные гарантии формируют лишь 1,8% муниципального долга, а муниципальные ценные бумаги составляют 6,4% долговых обязательств[footnoteRef:3].  [3:  См. Информация о результатах проведения мониторинга исполнения местных бюджетов и межбюджетных отношений в субъектах Российской Федерации на региональном и муниципальном уровнях за 2020 год (https://www.minfin.ru/ru/perfomance/regions/monitoring_results/Monitoring_local/results/)] 

Поскольку привлекаемые в составе муниципального долга кредиты ориентированы главным образом на погашение кассовых разрывов и покрытие дефицита бюджетов, то их вряд ли можно считать инструментом территориального развития. В отличие от кредитов, ценные бумаги интересны именно как инструменты территориального развития. Органы МСУ могут влиять на условия привлечения средств, а средства, привлекаемые по этим займам, могут являться источниками финансирования долгосрочных региональных проектов. 
[bookmark: dst50][bookmark: dst51]Облигационные займы в силу названных причин следует рассматривать в роли особых инструментов территориального развития. Возможность муниципальной эмиссии существует в российском законодательстве с 1991 г., когда Законом РСФСР от 6 июля 1991 г. №1550-1 «О местном самоуправлении в РСФСР», был разрешен выпуск местных облигационных займов для развития социальной и производственной инфраструктуры. Однако, как видно из данных табл.3, муниципальные облигационные займы не столь характерны для современной российской практики, как многочисленные региональные займы.


Таблица 3. Объем государственных ценных бумаг субъектов Российской Федерации и муниципальных ценных бумаг на конец года (млрд рублей)
	
	2007
	2009
	2011
	2013
	2015
	2017
	2019
	2021

	Государственные ценные бумаги субъектов РФ
	190,9
	377,8
	343,9
	450,7
	432,3
	548,5
	588,6
	799,9

	Муниципальные ценные бумаги
	13,6
	7,1
	7,2
	10,7
	10,2
	21,1
	21,3
	19,9


Источник: Источник: составлено по Объ9,5ем государственного долга субъектов РФ и долга муниципальных образований (https://www.minfin.ru/ru/perfomance/public_debt/subdbt)


В середине 1990-х гг. муниципальные облигации были достаточно популярны. Их выпускали как крупные заёмщики (города Брянск, Волгоград, Ярославль), так и небольшие муниципалитеты (Подмосковная Дубна, Чапаевск в Самарской области). После финансового кризиса 1998 г. рынок заимствований сузился, а правовое регулирование и практика облигационных заимствований сильно изменились после принятия ФЗ-136 от 29.07.1998г. «Об особенностях эмиссии и обращения государственных и муниципальных ценных бумаг»[footnoteRef:4].  [4:  Федеральным законом от 2 августа 2019 г. N 278-ФЗ в «Бюджетный Кодекс РФ» была внесена глава 14.1 «Эмиссия и обращение государственных (муниципальных) ценных бумаг», а ФЗ-136 был  признан утратившим силу.] 

Как видно из данных табл.3, кризис 2008 года заметно повлиял на падение рынка муниципальных облигаций, который лишь в 2010-е гг. смог перейти к фазе оздоровления. Однако кризис 2014 г. вновь ударил по рынку муниципальных займов, хотя и слабее, чем кризис 2008 г.. Главной причиной демпфирования ситуации явилось достаточно болезненное состояние рынка муниципальных облигаций, лишь в 2016 году сумевшего превысить уровень 2007 года по общему объему муниципальных ценных бумаг (15,5 и 13,6 млрд рублей, соответственно). На этапе 2017-2020 гг. рынок муниципальных ценных бумаг продолжил рост до 24,7 млрд. рублей, снизившись к 2022 г. до 19,9 млрд. рублей. Падение внимания к эмиссии муниципальных ценных бумаг в 2021 году можно объяснить ростом бюджетных кредитов, предоставленных региональным бюджетам федеральным уровнем власти в период ковидных ограничений.
В целом, как видно из данных табл.3, муниципалитеты более «осмотрительны» в вопросе роста долговых обязательств, чем субъекты РФ. 
Резюмируя, отметим, что на уровне муниципалитетов наиболее значимы для органов МСУ такие финансовые инструменты регулирования территориального развития, как местные налоговые льготы, нормативы налоговых доходов, передаваемые в местные бюджеты. Инструмент муниципальных облигационных займов, являвшийся недооцененным с точки зрения потенциала влияния на региональное развитие местных сообществ, в современных условиях финансовой нестабильности остается запредельно дорогим для муниципалитетов. Фактически на протяжении 2007-2022 гг. не произошло резкого усиления финансовых возможностей органов МСУ по регулированию муниципального развития. Все финансовые инструменты, доступные органам МСУ, оказываются «заточенными» под текущее выживание. На стратегическое развитие у муниципалитетов по-прежнему нет ни средств, ни возможности их занять…
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