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На протяжении последних двадцати лет ключевой проблемой российской бюджетной системы является централизация доходов на вышестоящем уровне бюджетной системы и децентрализация расходов на нижестоящем уровне, что порождает превышение расходных обязательств над доходами бюджета соответствующего уровня, подрывает и не обеспечивает самостоятельность местных бюджетов.

Фундаментально существует два подхода к решению этой проблемы. Первый, подразумевает устранение причин, вызвавших дисбаланс доходов и расходов бюджетной системы. Он заключается в формировании собственной доходной базы местных бюджетов, соответствующей принятым расходным обязательствам. Решение этой задачи может быть осуществлено в трех направлениях: 

1. Оптимизация расходных обязательств местных бюджетов.

2. Развитие налоговой базы местных бюджетов.
3. Развитие неналоговых поступлений муниципальных образований.

Второй подход, четвертое направление заключается в борьбе с последствиями, вызванными разбалансированностью доходов и расходных обязательств, который проявляется в оказании финансовой помощи местным бюджетам, направленной на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований. На наш взгляд, в Российской Федерации в связи со слишком разным уровнем социально-экономического развития субъектов Федерации и входящих в их состав муниципальных образований только комплексное воздействие по всем четырем направлениям может дать ощутимый экономический эффект и обеспечить самостоятельность и независимость муниципальных образований, закрепленную в Конституции Российской Федерации. 

Однако на современном этапе работа ведется только по первому, третьему и четвертому направлениям и не уделяется должного внимания второму, так, например, происходит отчуждение муниципальной собственности, не предназначенной для решения вопросов местного значения. 

Рассмотрим состав и структуру доходов муниципальных образований в Российской Федерации в 2006-2008гг. [1] (Таблица 1) 
Таблица 1

Состав и структура доходов муниципальных образований в РФ в 2006-2008гг. (млрд. руб.) (%)
	Год
	Налоговые доходы
	Неналоговые доходы
	Финансовая помощь (без субвенций)

	
	
	
	Всего
	от продажи активов
	
	

	
	млрд.руб.
	%
	млрд.руб.
	%
	млрд.руб.
	%
	млрд.руб.
	%

	2006
	467,1 
	43,0
	171,3
	15,7
	30,0
	2,8
	445,7 
	41,3

	2007
	579,5
	41,8
	239,8
	17,3
	48,6
	3,5
	568,0
	40,9


	2008
	720,4 
	38,3
	278,6
	14,8
	67,4
	3,6
	881,1 
	46,9


Проанализировав состав и структуру доходов муниципальных образований в РФ в 2006-2008 гг. нами были выявлены следующие негативные тенденции. Во-первых, произошло сокращение собственных доходов муниципальных образований с 58,7% в 2006г. до 53,1% в 2008г, выросла зависимость местных бюджетов от финансовой помощи из бюджета вышестоящего уровня. Во-вторых, наблюдается снижение доли неналоговых доходов в местных бюджетах с 15,7% в 2006г. до 14,8% в 2008г., при одновременном увеличение неналоговых поступлений от продажи материальных и нематериальных активов с 2,8% в 2006г. до 3,6% в 2008г. Это в краткосрочной перспективе ведет к росту неналоговых доходов муниципальных образований, укреплению их самостоятельности и увеличению принятых на себя расходных обязательств, а в долгосрочной перспективе - к еще большей зависимости от межбюджетных трансфертов и необходимости сокращать расходы. 
Такая динамика сокращения неналоговых доходов местных бюджетов объясняется действующей концепцией развития бюджетной системы Российской Федерации, направленной на укрепление самостоятельности бюджетов всех уровней за счет развития малого и среднего предпринимательства (собственной налоговой базы), при одновременном сокращении государственного и муниципального секторов в экономике (неналоговых доходов). Так на сегодняшний день в российском законодательстве нет ни одного принципа бюджетной системы, бюджетного федерализма или межбюджетных отношений, обеспечивающего развитие неналоговых доходов в Российской Федерации.
Более того согласно ст. 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» №131-ФЗ [2] вся непрофильная собственность муниципальных образований должна быть приватизирована, отчуждена или перепрофилирована до 1 января 2012 года. В результате реформы в муниципальной собственности останется имущество, предназначенное для оказания муниципальных услуг, развития малого и среднего предпринимательства и т.д., а собственность, приносящая неналоговые доходы будет отчуждена. 
Однако, муниципальная собственность является важнейшим элементом муниципальной экономики, обеспечивающим устойчивое развитие местных финансов. 
На наш взгляд, необходимо дополнить принципы межбюджетных отношений принципом «развитие системы неналоговых доходов как фактора повышения самостоятельности муниципальных образований». Введение этого принципа придаст новый импульс развитию неналоговых доходов, что позволит в будущем повысить устойчивость и самостоятельность муниципальных образований.
Отметим, что инвестиционная деятельность в муниципальных образованиях может осуществляется в трех направлениях: частные инвестиции, государственные инвестиции и частно-государственное партнерство. При этом, как правило, уровень инвестиционной активности и качество инвестиций напрямую зависит от экономического развития муниципалитета. Так частные инвестиции преобладают в основном в крупных муниципальных образованиях. В тоже время «отсталым» с экономической точки зрения муниципалитетам приходится рассчитывать  только на государственные инвестиции. 
Государственная инвестиционная деятельность в муниципальных образованиях может осуществляться в двух направлениях. 

Во-первых, реализация инвестиционных социально-инженерных проектов, направленных на выравнивание уровня социально-инженерной инфраструктуры муниципалитетов, создание благоприятных условий для развития малого и среднего предпринимательства, что в результате приведет к увеличению налоговых доходов местных бюджетов. 

Во-вторых, реализация инвестиционных социально-экономических проектов, направленных на развитие муниципального сектора экономики и, как следствие, увеличение неналоговых доходов местных бюджетов.

На первый взгляд, сочетание двух этих направлений является затратным, и приоритет предпочтительнее отдать развитию социально-инженерной инфраструктуры муниципальных образований. Так как реализация таких проектов создает благоприятный экономический климат для частного бизнеса. Тем не менее, указанные направления нельзя считать взаимоисключаемыми. Как уже отмечалось, целью реализации инвестиционных социально-инженерных проектов является создание, во-первых, инфраструктуры, во-вторых, точек экономического роста в муниципальных образованиях, увеличение налоговой базы местных бюджетов. Целью реализации инвестиционных социально-экономических проектов является экономическое развитие дотационного муниципального образования, с высокой безработицей и низким потенциалом развития малого и среднего предпринимательства, получение неналоговых доходов от использования муниципальной собственности.

На сегодняшний день в Российской Федерации осуществляются только социально-инженерные проекты. В ходе их реализации создаются и реконструируются объекты (здравоохранения, образования, газопроводы, дороги общего пользования, мосты и т.д.), обеспечивающие развитие социальной и инженерной инфраструктуры и повышение качества государственных и муниципальных услуг. В зависимости от степени социальной значимости эти проекты реализуются на федеральном, региональном и муниципальном уровнях.
На муниципальном уровне социально-инженерные проекты осуществляются за счет собственных средств и субсидий на реализацию долгосрочных целевых программ муниципальных образований субъекта Федерации.

Критериями отбора инвестиционных проектов муниципальных образований являются уровень обеспеченности муниципального образования объектами социальной и инженерной инфраструктуры и степень проработанности инвестиционного проекта. 
Доля местного бюджета в финансировании отобранных инвестиционных проектов составляет не менее 10 процентов за каждый из годов их реализации.

За ходом реализации инвестиционных проектов осуществляется постоянный контроль, включающий текущий и квартальный мониторинг, годовую отчетность, ежегодную оценку бюджетной и социальной эффективности инвестиционных проектов.

К достоинствам социально-инженерных проектов мы относим. Во-первых, повышение качества предоставляемых государственных и муниципальных услуг населению и сокращение уровня миграции в более развитые регионы за счет выравнивания уровня социально-инженерной инфраструктуры, создания примерно одинаковых условий жизни на всей территории страны. Во-вторых, создание благоприятных экономических условий для развития частного бизнеса и увеличение налоговых поступлений бюджетов за счет мультипликативного эффекта инвестиций в социально-инженерные проекты. 

К недостаткам реализации социально-инвестиционных проектов можно отнести. Во-первых, рост иждивенческих настроений в муниципальных образованиях в связи с высокой долей (до 90%) их софинансирования со стороны субъекта Федерации. Во-вторых, как правило, отрицательную бюджетную эффективность проектов (у 15 из 20 в 2008г.[3], у 14 из 26 в 2009г.[4] социально-инженерных проектов реализованных на региональном уровне в Ивановской области в 2008-2009 гг.), которая не компенсируется налоговыми доходами, в случае если проекты были реализованы в муниципальных образованиях со слабым потенциалом экономического роста.
В последние десятилетия наблюдается миграция населения из слаборазвитых муниципальных образований в муниципалитеты с высоким уровнем жизни. Главными причинами такой миграции стали низкий уровень социальных услуг в дотационных муниципальных образованиях и отсутствие или недостаточное количество рабочих мест. Для повышения качества жизни населения и создания новых рабочих мест государство реализует инвестиционные проекты, направленные на выравнивание уровня социально-инженерной инфраструктуры в муниципальных образованиях. Предполагалось, что реализовав ряд социально-инженерных проектов будут созданы благоприятные условия для развития малого и среднего бизнеса. Однако частному бизнесу не выгодно осуществлять свои инвестиционные проекты в дотационных сельских, городских поселениях и городских округах, где рентабельность проекта заведомо ниже, чем в экономически крепком муниципальном образовании. Так в муниципалитетах с низким потенциалом экономического роста, высокой дотационностью реализация социально-инженерных проектов вызывает дополнительные трудности, так как повышение социального благополучия населения сопровождается увеличением бюджетных расходов, и как следствие еще большей зависимостью местных бюджетов от межбюджетных трансфертов. Таким образом, вопрос развития муниципальных образований с низким потенциалом экономического роста стоит наиболее остро. Решить все эти проблемы с помощью реализации только социально-инженерных проектов не представляется возможным.
Поэтому, на наш взгляд, в муниципальных образованиях с низким потенциалом экономического роста, высоким уровнем безработицы и дотационности необходимо реализовывать наряду с инвестиционными социально-инженерными, также социально-экономические проекты, осуществление которых позволит решить не только важнейшие социальные задачи, но и увеличить собственные доходы местных бюджетов и повысить их самостоятельность. Сравнительная характеристика инвестиционных социально-инженерных и социально-экономических проектов представлена в таблице 2.
 Таблица 2

Характеристики инвестиционных социально-инженерных и социально-экономических проектов

	Показатель
	Социально-инженерный проект
	Социально-экономический проект

	Цель реализации
	Повышение качества жизни населения, создание благоприятных экономических условий для развития малого и среднего предпринимательства
	Создание новых рабочих мест, увеличение неналоговых доходов муниципальных образований

	Влияние на увеличение собственных доходов бюджетов
	Косвенное (налоговые доходы)
	Прямое (неналоговые доходы)

	Реализуются в настоящее время
	Да
	Нет

	Софинансирование проекта
	Не менее 10% муниципальное образование
	

	Социальная эффективность
	Повышение качества предоставляемых бюджетных услуг
	Создание новых рабочих мест, предоставление услуг населению

	Бюджетная эффективность
	Как правило отрицательная
	Положительная

	Сфера применения
	МО с низким уровнем социально-инженерной инфраструктуры
	МО с высоким уровнем безработицы, дотационностью

	Развитие малого и среднего предпринимательства
	Прямое (создание инфраструктуры) 
	Косвенное


На наш взгляд, только комплексная реализация инвестиционных социально-инженерных и социально-экономических проектов в муниципальных образованиях сможет решить социальные задачи, увеличить собственные доходы местных бюджетов и повысить их самостоятельность. 

Исходя из этого, считаем целесообразным формирование доходов муниципальных образований также за счет реализации инвестиционных социально-экономических проектов.
С этой целью предлагаем, во-первых, разрешить реализовывать в муниципальных образованиях наряду с социально-инженерными, также социально-экономические инвестиционные проекты. Во-вторых, так как подавляющее большинство муниципальных образований дотационные и не способны сами профинансировать 100% стоимости инвестиционного проекта.  Предлагаем для муниципальных образований с высоким уровнем дотационнности на конкурсной основе софинансировать проекты из бюджета субъекта Федерации при доле муниципального образования не менее 20%. В случае недостатка у муниципалитета финансовых ресурсов для софинансирования проекта предоставить ему бюджетный кредит для реализации социально-экономических проектов. Для муниципалитетов со средним уровнем дотационности субсидировать процентную ставку по банковскому кредиту. Для самостоятельных муниципальных образований предложить условия самофинансирования таких проектов. Отметим, что эта градация весьма условна.
По нашему мнению, субсидировать инвестиционные социально-экономические объекты имеет смысл только при значительной социальной значимости для муниципалитета, так как любого рода субсидия порождает иждивенческие настроения и делает любой проект априоре бюджетно неэффективным. Так, например, муниципалитеты, получающие федеральные и региональные субсидии на реализацию каких-либо муниципальных программ «рассчитывают» окупаемость проекта исходя только из собственно потраченных средств, не учитывая при этом всю стоимость проекта. Таким образом, любая субсидия порождает патерналистские настроения и способствует сохранению неэффективного муниципального менеджмента.

Поэтому, на наш взгляд, ключевым решением сложившейся проблемы может стать изменение подхода к предоставлению необходимых финансовых ресурсов для реализации инвестиционных проектов посредством приоритетного использования механизмов бюджетного и инвестиционного кредитов, а также субсидирования части или всей процентной ставки по кредитам, привлекаемым для реализации инвестиционных проектов. При этом решение о предоставлении финансовой помощи в той или иной форме должно приниматься исходя из особенностей конкретного муниципального образования и тех социальных задач, которые призван решить социально-экономический проект.
После завершения реализации социально-экономического проекта он передается в собственность муниципального образования. В случае если проект был реализован на основе софинансирования из бюджета субъекта Федерации или субсидирования процентной ставки по банковскому кредиту, предлагаем установить дополнительный норматив отчисления от прибыли муниципального предприятия, созданного в ходе реализации социально-экономического проекта, в размере 25% в Фонд развития субъекта Федерации.

Для реализации инвестиционных социально-экономических проектов необходимо уточнить ряд условий. Во-первых, условие предоставления субсидии на реализацию долгосрочных целевых программ муниципальных образований, уточнив перечень инвестиционных проектов за счет добавления социально-экономических к социально-инженерным. 

А также, условия предоставления бюджетного кредита для реализации инвестиционных социально-экономических проектов следующим образом.

 Во-первых, предоставлять кредит для реализации инвестиционных социально-экономических проектов, во-вторых, выдавать кредит на срок, не превышающий срок окупаемости проекта, но не более 3 лет, в-третьих, плата за пользование бюджетными кредитами в размере одной четвертой ставки рефинансирования Центрального банка Российской Федерации, действующей на день получения кредита.
В рамках повышения роли бюджетного кредита как инструмента, обеспечивающего реализацию инвестиционных проектов считаем целесообразным:

1. Увеличить в федеральном и региональных бюджетах объем средств, выделяемых для предоставления бюджетных кредитов.

2. Разрешить предоставление бюджетного кредита на реализацию инвестиционных социально-экономических проектов при наличии просроченной задолженности по ранее полученным бюджетным средствам. (На сегодняшний день не предоставляется).

Итак, в зависимости от цели развития налоговых или неналоговых поступлений бюджетов реализуются инвестиционные социально-инженерные или социально-экономические проекты. При этом, на первый взгляд, очевидно, что приоритет необходимо отдать социально-инженерным проектам, так как инвестиционный мультипликативный эффект от их реализации должен быть значительно выше, чем от социально-инженерных проектов. Однако при одинаковой степени социальной эффективности у социально-инженерных проектов, экономическая эффективность у них в разных муниципальных образованиях может существенно отличаться. Так в слабо развитых дотационных муниципальных образованиях, с низким уровнем потенциала экономического роста реализация социально-инженерных проектов не приведет к ожидаемым результатам, а, наоборот, вызовет диструктивный бюджетный эффект в связи с необходимостью исполнения дополнительных расходных обязательств местным бюджетом. Однако развивать такие муниципальные образования стратегически важно и необходимо. Поэтому в дотационных муниципалитетах с низким потенциалом экономического роста считаем целесообразным реализовывать социально-экономические проекты, осуществление которых решит не только важнейшие социальные задачи, но и увеличит собственные доходы местных бюджетов и повысит их самостоятельность.
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