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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Разразившийся в 2008 году финансово-экономический кризис неблагоприятно отразился на долгосрочной сбалансированности и устойчивости бюджетной системы Российской Федерации. Сложность и масштабность задач в сфере социально-экономической политики, зависимость от мировых цен на нефть и конъюнктуры финансового мирового рынка, снижение поступлений в доходную часть бюджета, ограниченность в финансовых ресурсах предопределили роль государственных заимствований как основного источника финансирования возникающего дефицита бюджета как Российской Федерации, так и ее регионов.
Особенно остро проблема наращивания заимствований проявилась на региональном уровне. Начиная с 2008 года, наблюдается тенденция роста государственного долга субъектов РФ, наибольший прирост величины которого сложился в 2009 году и составил 48,4%. В результате такого наращивания заимствований расходы на обслуживание государственного долга субъектов РФ уже в 2010 году оцениваются вдвое выше, чем в 2009 году. За последние пять лет долг субъектов РФ вырос практически в 3,5 раза. На этом фоне долговая нагрузка на региональные бюджеты, понимаемая как отношение государственного долга субъекта РФ к доходам бюджета субъекта РФ без учета безвозмездных поступлений, в среднем выросла более, чем в два раза, а в 15 регионах - в десять раз. Такая ее величина не является критической, но способствует возникновению риска ликвидности исполнения бюджета субъектами РФ особенно у тех субъектов, у которых удельный вес государственного долга в налоговых и неналоговых доходах бюджета составляет более 50%. Нерациональное и необоснованное увеличение долговой нагрузки при отсутствии механизмов предотвращения и снижения рисков управления государственным долгом является бесперспективной и опасной политикой.
В условиях ограниченности собственных ресурсов и высокой стоимости привлекаемых заимствований формирование и реализация эффективного механизма управления ими становится основой сохранения финансовой устойчивости, стабильности функционирования и стратегического развития административно-территориальных единиц России. Непродуманная долговая политика является потенциальным источником экономических и политических рисков, что отражается на взаимосвязи с вопросами экономической безопасности.
Фактическое же исполнение бюджетов субъектов РФ и предусмотренные плановые показатели на перспективу позволяют судить о неизбежности обращения к долговым обязательствам и развитии внутреннего долгового рынка, как абсолютного приоритета государственной долговой политики на среднесрочный период.
Учитывая возможность повторения кризисных ситуаций, в ближайшей перспективе будут действовать жесткие ограничения, связанные с неблагоприятной ситуацией в мировой экономике. В этой связи активное использование государственных заимствований возможно только в том случае, когда имеются четкие
правила управления государственным долгом, подразумевающие полный контроль над долговой нагрузкой в любой момент времени и позволяющие оценить качество и эффективность принимаемых органами государственной власти управленческих решений в процессе реализации долговой политики при обращении к новым заимствованиям.
В настоящее время система управления государственным долгом преимущественно носит противоречивый и хаотичный характер, что выражается в одновременном желании органов государственной власти, с одной стороны, сдерживать рост государственного долга и добиться его снижения, а с другой стороны, принятием трехлетних бюджетов с перспективой роста государственного долга.
Таким образом, в сложившейся ситуации особое значение и актуальность приобретает дальнейшее исследование вопросов связанных с управлением государственным долгом в части осуществления новых заимствований в рамках реализации долговой политики в соответствии с долгосрочной концепцией социально-экономического развития отдельных территорий, которые впоследствии должны привести к разработке управленческих решений в части формирования поведенческой модели создания оптимальной структуры государственного долга с наименьшей стоимостью.
Степень разработанности проблемы. В последнее десятилетие проблемам управления государственным долгом уделялось пристальное внимание.
Зарождение теоретических воззрений на проблему роли государственного долга и причин обращения к нему рассматривали в своих работах такие классики экономической мысли, как А. Вагнер, А. Гельд, Г. Дитцель, Дж. Кейнс, К. Маркс, Ф. Небениус, Дж. фон Нейман, Д. Рикардо, А. Смит и др. Среди отечественных исследователей огромный вклад в изучение теории государственного долга внесли такие российские ученые, как М.И. Боголепов, Д.М. Львов, А.А. Никитский, И.Х. Озеров , М.Ф. Орлов и др., труды которых актуальны и в настоящее время.
В современных условиях вопросы изучения теории государственного долга
раскрываются в работах Б.И. Алехина, Р. Барро, Ю.Я. Вавилова., СВ. Гарькавого,
Ю.А. Данилова, А.Ю. Жигаева, Ю.А. Крохиной, А.В.Мартьянова,
Е.В. Покачаловой, Л.И. Ушвицкого и М.М. Ульянецкого, которые посвящены анализу состава и структуры государственного долга РФ, оценке методов управления им.
Развитие производственных и экономических отношений в обществе, возникновение новых социальных и политических явлений, расширение круга предоставляемых органам государственной власти полномочий предопределили большой научный интерес к проблемам управления государственным долгом, изучению методологических и методических особенностей региональной долговой политики, которые нашли свое отражение в работах А.П. Вавилова, А.В. Дорождеева, В.А. Кабашкина, Л.Н.Лыковой, Л.В. Стахович, Л.Ю. Рыжа-новской и др.
Несмотря на многогранность теоретических и практических подходов к изучению вопросов долговой политики и управления государственным долгом на уровне субъектов РФ, современные социально-экономические условия диктуют
необходимость изучения методики принятия решений в процессе управления государственным долгом в рамках осуществляемой долговой политики, направленных на выявление возможностей оптимизации структуры государственного долга и выявления его возможного предельного размера для соответствующей административно-территориальной единицы. При этом в существующих методиках не разработаны основные подходы к оценке качества и эффективности осуществляемой долговой политики. Также требуют дополнительного исследования вопросы по выявлению возможностей осуществления новых заимствований, ориентированных на структурирование низкорискового долгового портфеля региона.
Актуальность темы, степень ее научной разработки и практической значимости определили выбор темы, цели и задачи диссертационного исследования.
Цель и задачи исследования. Цель диссертационного исследования состояла в разработке теоретических и методологических подходов к формированию долговой политики и управлению внутренним долгом субъектов Российской Федерации.
Для реализации поставленной цели потребовалось решить ряд взаимосвязанных задач, определивших логику диссертационного исследования и его структуру:
проанализировать существующие теоретические подходы к сущности и содержанию государственного долга;
выявить новые классификационные признаки государственного долга в контексте реализации процессов управления им;
сформировать поэлементную модель процесса управления государственным долгом в формате основных его этапов: привлечение, погашение и обслуживание;
раскрыть основные механизмы долговой политики в части формирования стратегических и тактических мероприятий, выявить особенности региональной долговой политики;
исследовать причины изменения динамики государственного долга в субъектах РФ;
выявить основные тенденции формирования и проведения долговой политики на уровне субъекта РФ;
раскрыть проблемные аспекты управления государственным долгом и выявить пути возможного решения и их совершенствования;
сформировать основные направления снижения уровня долговой нагрузки и увеличения долгового потенциала;
- разработать методику оценки качества и эффективности долговой политики.
Предметом исследования выступила совокупность финансовых отношений,
возникающих в процессе формирования и реализации долговой политики регионов и управления государственным внутренним долгом.
Объектом исследования стал государственный внутренний долг субъектов РФ.
Методологической основой исследования послужил диалектический подход, раскрывающий возможности исследования долговой политики и методов управления внутренним долгом субъектов Российской Федерации. В процессе исследования использовались такие общенаучные методы и приемы как научная аб-
стракция, анализ и синтез теоретического и практического материала, методы группировки, сравнения, формализации, графического представления и др. Системный подход к предмету исследования позволил выявить существующие связи и взаимозависимость между осуществлением долговой политики и процессом управления государственным долгом. Анализ статистических данных произведен с применением методов группировки, выборки, сравнения и обобщения, что позволило комплексно исследовать динамику основных показателей государственного долга.
Теоретическую базу диссертационного исследования составили фундаментальные и прикладные научные труды зарубежных и отечественных ученых в области формирования теории и практики управления государственным долгом, научные исследования, посвященные проблемам осуществления долговой политики на региональном уровне.
Информационной базой работы послужили законодательные акты РФ, нормативно-правовые акты исполнительных и представительных органов государственной власти субъектов РФ, содержащие методические и концептуальные подходы к государственному долгу субъекта РФ и осуществлению долговой политики, материалы, отчетно-аналитическая информация Министерства финансов РФ и Федерального казначейства, представленные на их сайтах, данные Федеральной службы государственной статистики, а также материалы периодической печати, информация из справочных правовых систем, интернет-ресурсы, материалы научно-практических конференций и собственные расчеты автора.
Научная новизна проведенного исследования в целом заключается в постановке, теоретическом обосновании и решении комплекса вопросов, связанных с разработкой методологических подходов и научно-практических рекомендаций по малоисследованной в российской науке проблеме долговой политики и управления внутренним долгом субъекта Федерации.
Наиболее существенные результаты диссертационного исследования заключаются в следующем:
предложена расширенная трактовка государственного долга как показателя накопленной задолженности и суммы, возникающей в результате отношений по привлечению органами государственной власти (органами местного самоуправления) на условиях платности, срочности и возвратности свободных денежных средств у физических и юридических лиц как на территории страны, так и за ее пределами, в виде предусмотренных законом соответствующей территории долговых обязательств, формирующих государственный долговой портфель, направляемых на финансирование дефицита бюджета и (или) погашение долговых обязательств с целью достижения сбалансированности и устойчивости бюджетов субъектов Российской Федерации;
раскрыто содержание понятия "государственный долговой портфель"; систематизированы и уточнены подходы к классификации государственного долга на основе стоимости займа и его обслуживания, условий привлечения и погашения долговых обязательств, степени их риска, места в структуре долгового портфеля, а также участия в процессе управления;
дана характеристика управления государственным долгом как системно-непрерывного процесса отбора форм заимствований органами государственной власти путем привлечения, обслуживания и погашения долговых обязательств с целью формирования и структурирования оптимального долгового портфеля на основе оценки рискованности, цены и сроков заимствований долговых обязательств. Предложена модель финансового управления государственным долгом в разрезе трех основных операций: привлечение, погашение и обслуживание;
обобщены, систематизированы и представлены в комплексе организационные основы формирования долговой политики как непрерывно процесса разработки стратегии по управлению государственным долгом и тактических мероприятий по ее реализации в целях поддержания объема долга на экономически безопасном уровне с учетом диверсификации временной структуры долга на перспективу.
определены основные положительные и отрицательные тенденции управления государственным долгом формирующие приоритетные направления развития долгового рынка в субъектах Российской Федерации в целях планирования долговой политики регионов, в частности развитие внутренней инфраструктуры долгового рынка, удорожание стоимости заемных ресурсов, низкая ликвидность бюджетов субъектов РФ, пиковые нагрузки погашения, зависимость от рефинансирования;
обобщены, уточнены и дополнены существующие приемы снижения уровня долговой нагрузки субъектов РФ в оптимизации структуры государственного долга;
разработаны основы моделирования процесса формирования долговой политики региона с использованием стратегического маневрирования (миссия, цели, задачи, условия и инструментарий долговой политики);
раскрыто содержание и предложена методика оценки показателя долгового потенциала бюджетов с целью выявления предельно возможных сумм заимствований с учетом рисков долговых обязательств;
разработана система показателей оценки качества управления внутренним долгом субъектов РФ, включающая группы показателей оценки долговой нагрузки, долговой устойчивости и долгового потенциала.
Теоретическая и практическая значимость работы заключается в обобщении и развитии положений финансовой науки в части вопросов государственного долга, разработки теоретико-методологических основ управления внутренним долгом субъектов Федерации. Представленные в диссертации теоретические положения о содержании долговой политики, государственного долга в целом и составляющих его структурных элементов (номинальной суммы долговых заимствований, суммы основного долга и стоимости его обслуживания) могут использоваться при управлении бюджетным процессом на федеральном и региональном уровнях, а также в учебном процессе при преподавании финансовых и налоговых дисциплин студентам вузов, а также повышении квалификации и профессиональной переподготовки государственных и муниципальных служащих.
Практическая значимость результатов, полученных в ходе проведенного диссертационного исследования, заключается в том, что предложенные в работе методологические и методические подходы, механизмы могут использоваться органами государственной законодательной и исполнительной власти при формировании долговой политики государства и отдельных его субъектов. В частности, это касается моделирования процессов формирования долговой региональной политики, а также конкретных механизмов оценки качества управления внутренним долгом субъектов РФ.
Апробация работы. Основные теоретические и практические положения диссертации были доложены, обсуждены и получили апробацию в статьях и выступлениях на международных научно-практических конференциях, проходивших в Москве, Йошкар-Оле, Пензе и Саратове в 2010-2012 гг.
Наиболее существенные положения и результаты исследования нашли свое отражение в 9 публикациях автора общим объемом 4,1 п.л., из них 3 статьи объемом 1,5 п.л. - в изданиях, рекомендованных ВАК.
Предлагаемые автором практические рекомендации по адаптации механизма стратегического маневрирования в рамках развития инфраструктуры регионального долгового рынка, нацеленные на сдерживание роста объема государственного внутреннего долга субъекта РФ, а также система индикаторов мониторинга оценки качества и эффективности процесса управления внутренним государственным долгом субъекта РФ нашли применение в деятельности Министерства финансов Саратовской области и Счетной палаты Саратовской области. Отельные разработки и результаты диссертационного исследования использованы Научно-внедренческим центром АЛО "Международный исследовательский институт" (г. Москва). Выполненные научные разработки также используются в учебном процессе в Саратовском государственном социально-экономическом университете. Практическое использование результатов исследования подтверждено справками о внедрении.
Объем и структура работы. Цель и задачи исследования определили структуру диссертационной работы и приложений. Диссертация состоит из введения, трех глав, заключения, списка использованной литературы и приложений.
Методология управления государственным долгом субъекта РФ
Еще Р.Штурм в монографии «Бюджет» писал, что в действительности всегда встретятся государственные расходы, для которых бюджетные сметы, как бы широки они не были, окажутся случайно недостаточными; всегда произойдут либо вне страны, либо внутри ее неожиданные, непредвидимые события, которые потребуют суммы, превосходящие бюджетные ресурсы.1
Возникающая необходимость в дополнительных финансовых ресурсах обуславливает возникновение отношений по заимствованию денежных средств, в которых в качестве одной из сторон выступает государство в лице уполномоченных органов. Практическое воплощение таких отношений выражается в формировании государственного долга, исследование которого как объекта управления предполагает выделение его основных характеристик: содержания, структуры и функций. Следует учесть одно допущение, что в данной работе представляет интерес именно государственный долг, который по своей природе и назначению аналогичен муниципальному долгу с единственным отличительным признаком в части удовлетворения потребностей государства, а не органов местного самоуправления, в чем могут просматриваться некоторые особенности.
По словам Боголепова М.И., «государственные долги лежат на бюджетах государств всех рангов, всех типов» и наличие государственного долга является «неизбежной необходимостью постоянного обращения к системе государственного кредита»2. При этом под системой государственного кре дита подразумевается система государственных долгов, которая характеризуется как «постоянный и нормальный источник государственных доходов»3.
По мнению Янжула И.И., Боголепова М.И., Озерова И.Х., понятие термина «государственный долг» сформировалось в конце XVII века и начале XVIII века, что обусловлено выделением и закреплением публично-правового принципа, предполагающего разделение долга правителя и государственного долга. В качестве критериального признака выступало надлежаще закрепленное обязательство, исполнение которого предполагалось в течение определенного периода времени независимо от периода правления той или иной династии, или же предполагало исполнение путем временного предоставления в счет задолженности некоторых статей государственных доходов.
Общепринятой считается научная доктрина о том, что в докапиталистических формациях государственные займы впервые появились в рабовладельческом обществе и применялись главным образом при чрезвычайных обстоятельствах, а при капитализме представляли собой основную форму функционирования государственного кредита.4
Возникновение государственного долга с экономической точки зрения и обоснование его места и роли в финансовой системе государства следует исследовать через призму таких категорий, как государственный кредит и государственный бюджет. При этом для данной работы интересен сам факт соотношения доходов и расходов бюджета, что обусловлено достижением бюджетного равновесия и сбалансированности.
По словам Боголепова М.И., «потребности государства представляются безграничными по сравнению со средствами их покрытия, находящимися в распоряжении правительства»5. Исторически сложилось два полярных взгля да на достижение сбалансированности бюджета: в первом случае за формирование дефицита, во втором - за формирование профицита бюджета.
Рост государственных расходов подчинен особым законам, действующим независимо от законов, определяющих рост государственных доходов.6 Возникающие противоречия выливаются в бюджетный дефицит, который просматривается в истории развития различных государств и приводит неизбежно к заимствованиям со стороны государства как единственной альтернативе доходов бюджета. Учитывая цикличность развития экономики, снижение расходов бюджета в одном цикле отразится на интенсивном росте в другом из-за самой их сущности и природы их власти.
В свою очередь, профицит бюджета можно сравнить с «принципом частно-хозяйственного накопления»7, что отвлекает внимание от создания оптимальной структуры расходов и их размера, искусственно создавая превышение доходов над расходами, что сужает возможности развития производительных экономических отношений. Недостаточность и неравномерность поступления доходов внутри финансового периода, отсутствие реально возможного сокращения расходов и их оптимизации обуславливают обращения сначала к краткосрочным заимствованиям, которые с течением времени приобретают характер систематического постоянства и накапливаются в государственный долг. Таким образом, именно достижение бюджетного равновесия между доходами и расходами является основной причинной обращения к заимствованиям как дополнительному источнику. В результате - и для профицитных бюджетов характерно наличие государственного долга, накопленного в зависимости от стадии экономического цикла.
Формирование государственного долга невозможно без наличия свободных капиталов у физических и юридических лиц, а, в свою очередь, их неравномерность в результате имущественного неравенства не позволяет в полной мере увеличивать налоги, что предопределяет преимущество займов.
Как точно указано Боголеповым М.И. в типологическом очерке «Государственный долг (к теории государственного кредита)», прогресс современного искусства государственного управления, прогресс научного изучения публичных финансов и обложения, все это нисколько не уменьшило необхо о
димости прибегать к государственному кредиту. Существуют различные точки зрения на участие государственного долга в процессе финансового управления государства и роли в экономической жизни общества. Первоначально проблема государственного долга нашла отражение в теории государственного кредита, сформировавшейся под влиянием различных исторических эпох, что позволяет выделить два периода исследования.
Первый период длится с XVII века до середины XIX века, когда формируется публично-правовой принцип ответственности по заимствованиям и характеризуется такими течениями экономической мысли, как меркантилизм, физиократы, классическая школа политэкономики. Взгляды представителей данных экономических течений носили противоречивый характер, что проявлялось в изучении государственного кредита и государственных займов с точки зрения финансового управления и политического строя, учитывая такие критерии потребления, как богатство и благосостояние народов.
Так, представители меркантилистов оценивали систему государственного кредита в качестве инструмента для поддержки торгового капитала и развития промышленности.9
Государственные займы, с позиции их оценки школой физиократов, «уменьшали богатство народа и служили только к обогащению откупщиков».10 Так, Жак Тюрго в своем сочинении о государственных займах отмечал, что «всякий займ уменьшает чистый доход и рано или поздно влечет за собой банкротство нации или чрезмерное увеличение налогов; к новым зай Боголепов М.И. Государственный долг (к теории государственного кредита).. С.465. 9 Покачалова Е.В. Становление и развитие публичного долга и его форм (финансово-правовые аспекты). С. 23. 1 Львов Д. Курс финансового права. Казань, 1887 г. С. 43. мам в мирное время можно прибегать, когда предстоит необходимость уплаты старых долгов, или - сокращения процентов, слишком обременительных»11.
Представители классической политической экономики, в частности А.Смит и Д. Рикардо, рассматривали систему государственных займов в качестве средства финансирования именно чрезвычайных расходов государства. В отличие от А.Смита, который главным источников покрытия расходов считал прямые налоги, а государственный долг - средством сокращения частного капитала, Д. Рикардо считал главным источником осуществление дополнительной эмиссии денег, поскольку государственный долг невозможно полностью и справедливо погасить из-за его постоянного увеличения. Заимствование рассматривались как явление, убивающее промышленность, отягощающее массу населения в пользу богатых капиталистов, а также утверждали: займами ради мнимых выгод и необходимости настоящей минуты опутывается и подрывается благосостояние грядущих поколений1".
Итак, последние два течения рассматривали государственные заимствования как случайное, болезненное явление, угрожающее основам государственного хозяйствования и государственному существованию, подрывающее благосостояние будущих поколений с точки зрения теории потребления.
Второй период, с середины XIX века, характеризуется вниманием к положению и роли государственного долга в системе государственного кредита в качестве одного из элементов бюджета, позволяющего достичь равновесия бюджетных доходов и расходов, то есть сбалансировать бюджет.
Содержание долговой политики и основных механизмов ее реализации на уровне субъектов РФ
В качестве причин, сдерживающих рост расходов на обслуживание государственного долга за 2010 и 2011 год, следует отметить изменение структуры долговых портфелей субъектов РФ в части преобладания доли бюджетных кредитов. Их стоимость за 2010-2011 годы колеблется от 2/3 до 1/2 ставки рефинансирования, установленной Центральным банком РФ на день заключения соответствующего соглашения в зависимости от целей и сроков их предоставления. В части выплат по государственным ценным бумагам, то здесь фиксированный доход по эмитированным государственным облигациям варьируется примерно до 9,0%. Если в 2009-2010 году прослеживается тенденция снижения стоимости привлекаемых бюджетных кредитов, то в части кредитов, привлекаемых от кредитных организаций, процентные ставки достигали 20% годовых при ставке рефинансирования в пределах 10,75 % - 7,75 %. Начиная с конца 2010 года и в 2011 году, наметилась положительная тенденция по поводу возможностей снижения процентных ставок по имеющимся банковским кредитам в связи со стабилизации ситуации в экономике и снижением ставки рефинансирования, установленной Центральным банком РФ. Так, на протяжении большей части 2011 года средневзвешенный уровень ставок по кредитам, предоставляемым субъектам РФ, незначительно колебался в достаточно комфортных для заемщиков пределах 6,5-7 процентов годовых, за исключением четвертого квартала, когда началось явное удорожание кредитных ресурсов и средневзвешенный уровень процентных ста вок достиг 8,22 процента годовых. В качестве причины такого роста следует выделить рост процентных ставок по кредитам корпоративным клиентам и межбанковским кредитам. В результате таких тенденций можно говорить о дальнейшем удорожании кредитных ресурсов для субъектов РФ.
Как отмечается аналитиками, в среднесрочной перспективе рост ставок по банковским кредитам будет обусловлен общей ситуацией в финансовом секторе, связанной с нехваткой ликвидности, а не с позиций повышенного спроса на данный долговой инструмент со стороны субъектов РФ.
В результате на развитие внутреннего долгового рынка значительное влияние будет оказывать кредитоспособность субъекта РФ с позиции его платежеспособности. Значительное влияние при этом оказывает кредитная история заемщика, которая формируется в соответствии с предоставлением кредитором в бюро кредитных историй (зарегистрированных в соответствии с законодательством РФ) информации о заемщике, предусмотренной статьей 4 Федерального закона от 30 декабря 2004 года №218-ФЗ «О кредитных историях».
В данном аспекте особое внимание уделяется наличию просроченной задолженности по долговым обязательствам, что отражается на величине кредитного рейтинга и недоверии со стороны кредиторов в части повышения такого риска, как неисполнение обязательств, что обуславливает стоимость будущих заимствований. По данным Министерства финансов, в 2009 году просроченная задолженность по долговым обязательствам по субъектам РФ сложилась в общей сумме 11 312,25 млн. рублей (или 1,27 % от государственного долга субъектов РФ) и наблюдается у таких субъектов РФ, как Белгородская область, Брянская область, Смоленская область, Тульская область, г. Москва, Новгородская область, Республика Адыгея, Республика Калмыкия, Республика Дагестан, Кабардино-Балкарская Республика, Саратовская область, Свердловская область, Челябинская область, Кемеровская область, Камчатский край и Приморский край. Наибольшая просроченная задолженность наблюдается у г. Москвы в размере 10 750,0 млн. рублей, по сравнению с 2008 годом снижение ее величины прослеживается в два раза. Такая тенденция объясняется тем, что за кризисный период в результате высоких темпов наращивания государственного долга регионы столкнулись с долговым кризисом и с проблемой исполнения взятых на себя долговых обязательств. В результате за 2008 год просроченная задолженность, в основном, представлена бюджетными кредитам (40,7%) и по кредитам в рамках использования целевых иностранных кредитов (59,3%).
Начиная с 2010 года, прослеживается тенденция снижения просроченной задолженности по субъектам РФ до 652, 6 млн. рублей или на 95 % по сравнению с предыдущим периодом с одновременным уменьшением количества субъектов РФ у которых данная задолженность имеется. Наибольшая сумма задолженности в 2010 году наблюдается у Кемеровской области - в размере 462,8 млн. рублей или 70,9% от общей просроченной задолженности по субъектам РФ. Стабилизация экономической политики субъектов РФ позволила в 2011 году полностью избавиться от такой задолженности, что положительно отражается на качестве проводимой долговой политики субъектами РФ.
Прежде всего, при осуществлении долговой политики такая проблема возникает из-за неравномерности построения графика погашения долговых обязательств и пиков выплат по ним. Представленные данные на сайте Министерства финансов РФ по регионам за 2009-2010 годы свидетельствуют о неравномерности распределения платежей по погашению основного долга во времени. Таким образом, формируются скачкообразные графики с преобладанием пиков платежей, приходящихся на определенный год, что, в случае отсутствия достаточных сумм налоговых и неналоговых доходов, вызывает необходимость в новых заимствованиях для рефинансирования уже имеющихся, или, иными словами, исполнение предусмотренной законом о бюджете на очередной финансовый год Программы внутренних заимствований соответствующего субъекта РФ. В результате прослеживается тенденция сокращения количества субъектов РФ с показателем равномерности распределения платежей превышающем в два раза среднее значение с 29 в 2009 году до 18 в 2011 году, что сопровождается также равномерностью осуществляемого погашения и позволяет судить о преимущественной длительности осуществляемых заимствований. Анализ представленных данных позволяет выявить лидеров среди субъектов РФ по построению неравномерных графиков погашения, среди которых Владимирская область, Курганская область, Республика Коми, Чеченская Республика, Республика Татарстан, Республика Тыва, Ханты-Мансийский АО. В данных субъектах РФ превышение средней величины практически доходит до трех раз, что обуславливает возникновение пиковых периодов, которые непосредственно повышают рискованность исполнения и сбалансирования бюджета. С целью избежания пиковых платежей в 2010 году субъекты РФ стараются спрогнозировать благоприятный график через формирование структуры государственного долгового портфеля, ориентированного на преобладание долгосрочных заимствований. Реализация такой политики позволила построить планомерный график погашения практически более чем у половины субъектов РФ. Несмотря на кажущиеся положительные тенденции, в дальнейшем политика по управлению государственным долгом подвержена возникновению рисков рефинансирования, что обусловлено пиком выплат по бюджетным и банковским кредитам на 2013-2014 годы, в связи со значительным привлечением сумм по ним в 2010-2011 годы, а также неравномерностью погашения долговых обязательств по государственным ценным бумагам субъектов РФ (рис. 16).
Проблемы осуществления государственных внутренних заимствований и проведения региональной долговой политики
Полученная информация принимается за основу для определения модели поведения органов государственной власти в части принятия решений по управлению государственным долгом, которые должны быть направлены на улучшение его структуры, а также срочных и стоимостных показателей, не приводящих к увеличению дефицита соответствующего бюджета субъекта РФ.
Итак, на наш взгляд, при осуществлении управления государственным долгом органами государственной власти должен учитываться ряд закономерностей, позволяющих оптимизировать долговой портфель субъекта с учетом его диверсификации по стоимости и срочности.
В качестве основополагающего правила моделирования процесса управления следует обозначить, что уточнение показателей программ государственных внутренних заимствований не должно приводить к увеличению верхнего предела государственного долга, дефицита бюджета и расходов на обслуживание государственного долга, размер которых предусмотрен законом о бюджете на очередной финансовый год и плановый период. Контрольным мероприятием исполнения в данном случае будет являться мониторинг динамики изменения уточнений, вносимых в бюджет, в сравнении с первоначальной его редакцией, что позволит выявить отклонения и судить о качестве осуществляемого прогнозирования. Однако, как правило, субъектом РФ может приниматься бюджет без учета привлечения по бюджетным кредитам, что объясняется специфичностью данного долгового обязательства. При таком положении данные суммы должны быть заранее предусмотрены и заложены в утвержденный размер привлечения от кредитных организаций, что в случае осуществления привлечения в виде бюджетного кредита позволит сэкономить на расходах по обслуживанию государственного долга.
Именно посредством применения стадии прогнозирования, как указывалось ранее, можно осуществить совершенствование управления государственным долгом и скоординировать долговую политику таким образом, что она будет отвечать реалистичности и действенности с точки зрения достижения поставленных целей и задач. В результате прогнозирование должно стать инструментом согласования и интеграции решений в части осуществления бюджетного процесса с точки зрения поддержания устойчивости и сбалансированности исполнения бюджета.
При осуществлении операций по привлечению необходимо: учитывать экономические возможности по мобилизации ресурсов, текущую и ожидаемую конъюнктуру на финансовых рынках, а также выявляться тенденции: уязвимости и зависимости от конъюнктуры долгового рынка; ухудшения финансового положения субъекта РФ как заемщика. На основе полученной информации осуществляется корректировка сроков осуществления нового привлечения при условии сохранения общих параметров утвержденного бюджета путем перенесения их на более ранние или поздние сроки. Однако, кризисные ситуации способны создавать лавинообразный рост долга за счет необходимости новых привлечений и осуществления вынужденного рефинансирования задолженности, в этом случае следует учитывать правила и подходы к погашению государственного долга как единственно возможного направления сглаживания пиковых выплат в будущем при единообразии их временной структуры привлечения; организовывать информационное взаимодействие с потенциальными кредиторами и расширять их круг. Как указывалось ранее, в основном привлечение рыночных долговых обязательств связано с реализацией законодательства о государственных закупках и государственном заказе и созданном на этой основе единого одноименного портала с целью повысить прозрачность данной системы и создать чистую конкурентную борьбу. В таких условиях состоится аукцион или торги будет зависеть, прежде всего, от количества участников, которые непосредственно нашли представленное предложение от органов государственной власти для них интересным и подали заявки на участие. В результате возникающий риск проведения аукциона (торгов) можно снизить двумя путями. Первый - это совершенствование данной системы с точки зрения формирования более удобного и упрощенного поискового сервера, который первоначально выдавал бы все проводящиеся аукцио 138 ны, сортируя их не по дате проведения и приема заявок, а с учетом начальной максимальной цены. Этот подход позволит заинтересовать многих инвесторов, которые рассчитывали на одни суммы обслуживания, а в результате, помимо этого, будут заинтересованы также условиями, например, других субъектов РФ, кредитование которых ранее не осуществлялось. Второй путь - на наш взгляд, мог бы выражаться в оповещении о проведении аукционов тех кредитных организаций, с которыми субъект работал в течение последних десяти лет, что позволит привлечь их внимание и уменьшить данный риск. Кроме того, если рассматривать ситуацию с точки зрения продавца и покупателя услуги, продавец согласно законам рынка должен сам продвигать свой товар, услугу путем проведения грамотной компании, полномочия по реализации которой в органе государственной власти могли бы быть возложены на пресс-службу. При этом важной составляющей такой компании является доступность информации, которая, в режиме реального времени позволила бы предварительно оценить кредитоспособность и платежеспособность субъектов РФ; минимизировать расходы на обслуживание долговых обязательств и не ухудшать структуру рисков относительно исходного состояния государственного долгового портфеля при привлечении новых долговых обязательств. Добиться это можно через привлечение долговых обязательств с минимально возможной ценой, то есть процентная ставка по ним не должна превышать диапазон сложившихся ставок по предыдущим привлечениям. При этом значительная доля, более чем 50%, бюджетных кредитов в государственном долговом портфеле или при приближении к этой отметке свидетельствует о снижении платежеспособности субъекта РФ, поскольку рыночные инструменты из-за высокой степени риска стоят значительнее. В таком случае, при наступлении сроков возврата бюджетных кредитов и отсутствии возможностей получения новых, возникает два пути развития ситуации: первый - пролонгация и второй - рыночные заимствования, которые существенным образом повлияют на размер обслуживания долга. В результате перехода на ис 139 пользование рыночных инструментов прирост расходов на обслуживание долга может быть колоссальным и сложится в пределах 25%. В такой ситуации при сравнительно небольших темпах экономического роста возникнет долговой навес, который будет сложно преодолеть без выявления дополнительных источников погашения долга, что приведет к выстраиванию долговой пирамиды. В другом случае такая политика может предполагать попытку осуществления «стратегического маневрирования», нацеленного на проведение активной целенаправленной трехлетки по снижению объема долга и оптимизации его структуры. Органы государственной власти, используя такой подход, подразумевают создание благоприятного инвестиционного климата, в том числе осуществляя новые привлечения преимущественно с инвестиционным характером, позволяя тем самым увеличить поступление доходов в бюджет в будущем с одновременным осуществлением мероприятий по повышению эффективности расходования бюджетных средств. Кроме того, анализируются возможные ресурсные источники и их приоритеты в части содействия модернизации базового сектора (металлургии, химической отрасли, лесопромышленного комплекса), а также развитие сырьевой базы, повышение уровня инновационности экономики субъекта. Данный подход является значительно рискованным в сложившихся условиях. Проведение такой политики позволит сформировать резервы к постепенному снижению государственного долга в рамках последующих трех лет и сбалансировать структуру долга, а в противном случае приведет к образованию долговой пирамиды, как это было указано ранее;
Методика оценки долговой нагрузки, долговой устойчивости и долгового потенциала территории в целях повышения эффективности управления внутренним долгом субъекта РФ
На основе значительного анализа статистических данных Министерства финансов РФ, Федерального казначейства в части динамики государственного долга субъектов РФ, исследования динамики чистого заимствования по каждому виду долгового обязательства и вследствие этого структурных изменений государственных долговых портфелей субъектов РФ выявлен ряд тенденций по осуществлению долговой политики субъектами РФ. В качестве единственной положительной тенденции следует отметить увеличение сроков и расширение целей предоставления бюджетных кредитов, погашение и списание задолженности прошлых лет (централизованные кредиты 1992-1994 гг.). Преобладающая доля негативных тенденций, в свою очередь, связана: с ограниченной гибкостью и предсказуемостью в части доходов и расходов бюджета (высокая волатильность налога на прибыль организаций и цикличность доходов бюджета наряду со снижением доли предоставляемых межбюджетных трансфертов одновременно с повышением зарплат и социальных расходов); с нечетким разграничением полномочий в рамках осуществляемых бюджетных реформ между уровнями власти без закрепления конкретных источников их финансирования, либо осуществления финансирования с задержкой, то есть обязанность финансирования федеральных программ без получения адекватных источников финансирования; с сокращением капитальных расходов особенно в кризисный период, что обусловливает их рост в будущие периоды; с низкой ликвидностью и кредитоспособностью отдельных субъектов РФ; с использованием краткосрочных заимствований; с отсутствием альтернативных вариантов источников погашения дефицита бюджета; со слабым развитием фондового рынка субфедеральных заимствований; с неинвестиционным использованием привлекаемых долговых обязательств; с пролонгацией ранее предоставленных бюджетных кредитов, что является в свою очередь критерием снижения кредитоспособности для кредиторов; с вынужденной корректировкой программ заимствований, исходя из состояния и выстраивания расходных обязательств бюджета в совокупности с планируемыми доходными источниками его финансирования; с осуществлением вынужденного рефинансирования задолженности. Сохранение подобных негативных тенденций нашло отражение в законодательстве субъектов РФ о бюджете, что подтверждается прогнозируемым увеличением государственного внутреннего долга субъектов РФ на 2012 год на 23,6%, на 2013 год - на 17,5% по отношению к 2011 году и на 2014 год - на 34,2% по отношению к 2011 году
В результате существенное значение приобретает рост долговой нагрузки на бюджет субъекта РФ, который в некоторых субъектах увеличился в 2 раза. В результате аналитического обобщения теоретических и методологических предложений субъектов возможно выделить следующий перечень осуществляемых мероприятий, направленных на снижение долговой нагрузки с целью проведения эффективной долговой политики: 1) проведение инвентаризации действующих долговых обязательств; 2) мониторинг показателей по предельным ограничениям, установленным Бюджетным кодексом РФ; 3) введение субъектами РФ собственных ограничений; 4) своевременное погашение и обслуживание бюджетных кредитов, предоставленных бюджетами другого уровня, и кредитов банков; 5) мониторинг хода исполнения обязательств принципалом по предоставленной государственной гарантии; 6) установление моратория на предоставление гарантий на определенный период времени; 7) сокращение привлечения кредитов (бюджетных кредитов и кредитов от кредитных организаций) для финансирования дефицита бюджета; 8) осуществление заемщиком мониторинга индикативных ставок; 9) применение инструментов сокращения стоимости обслуживания государственного долга; 10) обеспечение опережающего снижения темпов роста государственного долга по отношению к темпам роста налоговых и неналоговых доходов бюджета с последующей стабилизацией соотношения указанных темпов; 11) уменьшение размеров государственного долга за счет получения дополнительных доходов; 12) контроль за состоянием дебиторской и кредиторской задолженности; 13) поддержание присвоенного кредитного рейтинга с перспективой его повышения.
Третья группа проблем связана с совершенствованием процесса управления внутренним государственным долгом на уровне субъекта РФ с использованием критериального подхода, позволяющего выявить направления применения различных методов и инструментов на каждом этапе с точки зрения проведения качественной и эффективной долговой политики в сложившихся социально-экономических условиях.
В ходе проведенного исследования выделены основные перспективы развития управления государственным долгом, заключающиеся: в возвращении к практике предоставления гарантий, что позволит развивать инвестиционные направления и инвестиционные проекты; в развитии инфраструктуры внутреннего государственного долгового рынка за счет перехода от практики привлечения кредитов к облигационным займам, что позволит минимизировать расходы на обслуживание долга, расширить круг кредиторов и повысить с их стороны спрос, что в итоге будет способствовать созданию и развитию активного вторичного рынка; в создании резервного фонда; в повышении предсказуемости действий по привлечению новых заимствований, что заключается в необходимости разработки методики по оценке потенциала заимствований и определению экономически безопасного уровня государственного долга.
В рамках предусмотренных направлений и выявленных проблем на предыдущих этапах исследования была предложена поведенческая модель при принятии решений и осуществлении привлечения долговых обязательств через применение механизма бюджетного маневрирования, что направлено на формирование оптимальной структуры долга и выявлению возможностей минимизации денежных средств, направляемых на обслуживание государственного долга, с учетом построения планомерных графиков погашения и обслуживания государственного долга для стабильного экономического роста региона и ликвидности его бюджета.
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