 Mở rộng tín dụng đô thị - Kinh nghiệm của Ngân hàng Đầu tư châu Âu 
Ngày nay, các đô thị lớn nói riêng và đô thị nói chung tại các nước phát triển châu Âu đang phải đối mặt với hàng loạt thách thức lớn về dân số, kinh tế, xã hội và môi trường, làm tăng nhu cầu rất lớn về đầu tư. Xu hướng phát triển dân số đang bị già hóa và làn sóng nhập cư. Các thành phố cũng phải đối mặt với những thách thức lớn về kinh tế do các thành phố phải là đầu tàu kinh tế, động lực tăng trưởng và tạo việc làm, nhưng cũng phải đối mặt với những vấn đề trầm trọng về xã hội và môi trường, tình trạng xuống cấp và phát triển bừa bãi. Các thành phố cũng phải có trách nhiệm giảm thiểu khí thải CO2 trên cơ sở xây dựng và nâng cấp hệ thống giao thông và năng lượng.
Mặc dù thiếu số liệu về yêu cầu đầu tư tại các thành phố, nhưng nhu cầu này rất lớn nếu không nói là khổng lồ. Nhìn chung, các thành phố thừa nhận nhu cầu đầu tư này thông qua sự tham gia vào chiến lược và kế hoạch phát triển đô thị trong dài hạn (trên 20 năm), nhưng thường rất khó đảm bảo các gói đầu tư. CHLB Đức cần phục hồi các khu trung tâm và cần đối phó với tình trạng gia tăng những quận mới tại phía tây và sự tăng cung nhà ở quá mức tại phía đông. Vương quốc Anh cần tăng vốn đầu tư cho khu vực đông nam và khắc phục tình trạng xuống cấp ở khu vực phía bắc. Phần Lan cần đầu tư để cải tạo khu vực cảng Helsinki, giao thông đô thị, xây dựng và sửa chữa nhà ở.

Hình 1: Mô hình cơ bản về tài chính phát triển đô thị
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[image: image1]1. Nhu cầu tài chính đô thị

Việc cung cấp vốn đầu tư không có nghĩa là phải đáp ứng nhu cầu đầu tư mà phụ thuộc vào những yếu tố khác nhau, quan trọng nhất là bên có nhu cầu phải có đủ năng lực thực hiện dự án và giải trình đầy đủ những yêu cầu về vốn đầu tư dựa trên kế hoạch phát triển chiến lược. Tuy nhiên, năng lực của các cán bộ xúc tiến dự án tư nhân và đầu tư công trong việc chuẩn bị dự án có sự khác nhau rất lớn giữa các nước cũng như trong từng nước. Trình độ chuyên môn và năng lực quản lý đóng vai trò quan trọng hàng đầu trong việc thu hút đầu tư nói chung và các nguồn tài chính nói riêng.       

Các chính quyền địa phương có vai trò quan trọng nhất trong việc đề xuất các dự án phát triển đô thị. Việc giảm thuế trên địa bàn và cắt giảm trợ cấp nhà nước có thể buộc các chính quyền địa phương phải dựa vào thị trường vốn. Chính quyền các thành phố tại Phần Lan và Italy có uy tín rất lớn, cho phép họ huy động vốn trên thị trường để phát triển đô thị bằng cách phát hành trái phiếu đô thị, v.v.

Tuy nhiên, vai trò của chính quyền địa phương đang giảm dần do vai trò của các cơ quan nửa công nửa tư (quasi-public bodies) ngày càng tăng. Những cơ quan này nổi lên tại tất cả các nước, bao gồm các cơ quan phát triển vùng, các công ty đô thị và công ty nhà ở công. Tại châu Âu trước đây, sở hữu tư nhân thường có vai trò hạn chế trong việc phát triển đô thị, nhưng ngày nay bắt đầu đóng vai trò tăng dần, nhất là trong việc tái thiết đô thị.

2. Cung ứng vốn cho đô thị

Ngược lại với trợ cấp nhà nước, các nguồn vốn cho vay và vốn tư nhân rất dồi dào, nên về nguyên tắc là không thiếu nguồn vốn cho phát triển đô thị, nhưng nguồn vốn này không sẵn sàng cung cấp. Kết quả nghiên cứu cho thấy, phần lớn nguồn vốn cho phát triển đô thị là vốn nhà nước hoặc vốn vay nước ngoài. Có sự khác nhau về tiêu chí đầu tư giữa các nguồn tài chính, giữa các cơ quan tài trợ nhà nước và tư nhân cũng như giữa các khoản vay, trợ cấp và vốn góp. Phần lớn nguồn tài chính cho phát triển đô thị là tài trợ nhà nước, được cung cấp dựa trên các mục đích chính sách, yêu cầu phát triển kinh tế – xã hội và môi trường. Nguồn vốn này có xu hướng ổn định hoặc giảm nhẹ tại 15 nước EU trước đây và tăng dần tại những nước thành viên mới.

Kết quả phân tích tại các nước cho thấy, các cơ quan tài chính công đóng vai trò quan trọng trong việc cung cấp tài chính cho phát triển kinh tế – xã hội tại địa phương và khu vực. Các khoản tín dụng nhà nước được cung cấp cho các dự án có khả năng thu hồi trong tương lai (trực tiếp hay gián tiếp qua thuế địa phương). Các dự án phải có tính kỹ thuật vững chắc và người vay phải có uy tín – đây là hai yếu tố quan trọng đảm bảo cho khả năng thu hồi vốn sau này. Những dự án được vay vốn nhà nước cũng cần hướng vào việc thực hiện các mục tiêu chính sách công. Ủy ban Tín dụng công (Vương Quốc Anh), KfW, Ngân hàng Xúc tiến đầu tư và Ngân hàng Tiết kiệm (CHLB Đức), Công ty Tài chính đô thị (Phần Lan) và Ngân hàng Phát triển Hungary đều là những trụ cột quan trọng trên thị trường tín dụng đô thị. Trong những năm gần đây, những ngân hàng này ngày càng phát triển cả về vai trò và năng lực cạnh tranh, giá trị và thị phần tín dụng tăng mạnh. 

Trái phiếu đô thị có ý nghĩa đặc biệt tại Phần Lan và Italia, trong đó uy tín của chính quyền địa phương là điều kiện tiên quyết cho việc phát hành trái phiếu. Mỗi ngân hàng thương mại (NHTM) có yêu cầu khác nhau, trong đó khả năng trả nợ vay, chuẩn mực kỹ thuật và uy tín là những tiêu chí quan trọng để có thể giải ngân, trong khi đó các chính sách công chỉ đóng vai trò thứ yếu. Nhìn chung, các NHTM chậm tiếp cận thị trường tài chính đô thị do họ thường không có đầy đủ thông tin về mức độ rủi ro và độ phức tạp liên quan đến thị trường tài sản. Tuy nhiên, do giá tài sản ngày càng tăng, nhất là tại các trung tâm thành phố, các NHTM bắt đầu tham gia mạnh mẽ vào lĩnh vực này. Thị phần của các NHTM Đức rất thấp, trong khi đó các ngân hàng nước ngoài lại đóng vai trò quan trọng tại Hungary.     
3. Chức năng của thị trường vốn đối với tài chính đô thị

Thị trường vốn châu Âu có thực sự minh bạch, hiệu quả và phát triển toàn diện hay không? Nó có đóng góp cho sự phát triển đô thị bền vững? Kết quả nghiên cứu đã đưa ra những kết luận sau đây:

· Không có ước tính phù hợp hoặc chính xác về qui mô của thị trường tài chính đô thị do thiếu nguồn thông tin liên quan đến nhu cầu đầu tư và thực tế đầu tư tại cấp EU. Khoảng cách đầu tư giữa các nước là rất lớn và thay đổi theo thời gian;

· Nhu cầu đầu tư thường không được đáp ứng một cách đầy đủ do khả năng hạn chế trong việc tiến hành các dự án phát triển đô thị và trong việc đưa ra đề nghị tài trợ thành công. Nhìn chung, các cán bộ xúc tiến dự án phát triển đô thị chưa có đủ kiến thức quản lý tài chính, nhưng thường chậm trễ trong việc mời các chuyên gia tài chính để xác định tính khả thi của dự án;

· Phần lớn năng lực tiến hành dự án đô thị được chuyển từ các chính quyền địa phương sang các khu vực tư nhân hoặc các cơ quan nửa công nửa tư;

· Về nguyên tắc, các nguồn tài chính (bên cung) cho phát triển đô thị rất đa dạng và có vẻ rất đầy đủ, nhưng thường không sẵn sàng cung cấp;

· Giữa các nước còn có sự khác biệt về khả năng thu hút các khoản tín dụng, tùy theo khả năng tài trợ, đóng góp tư nhân, trái phiếu đô thị và tín dụng thương mại;

· Các thị trường vốn quan trọng cho phát triển đô thị đều được hình thành tại cấp quốc gia, trong khi các trung tâm thành phố lớn là trọng tâm của những thị trường đó. Nghiên cứu chỉ ra rằng, cho đến nay vẫn còn sự vắng bóng của thị trường tín dụng EU cho phát triển đô thị;

· Tính minh bạch và hiệu quả hoạt động của thị trường vốn phát triển đô thị chưa có dấu hiệu cải thiện. Các cán bộ xúc tiến dự án chưa có nhận thức đầy đủ về các phương án và hình thức tài trợ, thiếu các trung gian tài chính chuyên cung cấp tài chính cho phát triển đô thị.

4. Vai trò của Ngân hàng Đầu tư châu Âu (EIB)
Do thị trường vốn chưa hoạt động hiệu quả, nên EIB đóng vai trò quan trọng. Là ngân hàng chính sách, EIB đóng vai trò kép trong việc thực hiện các chính sách của Cộng đồng và phối hợp với hệ thống ngân hàng khu vực. Trên thực tế, vai trò của EIB trong việc cấp vốn cho phát triển đô thị tùy thuộc vào phạm vi quốc gia, qui mô và loại dự án, tính chuyên nghiệp và trình độ của các cán bộ xúc tiến dự án, các hình thức tài trợ, thời hạn và điều kiện cấp tín dụng. Theo hình 1 trên đây về mô hình tài trợ phát triển đô thị, có thể phân biệt 5 vai trò tiềm năng của EIB:

· Là ngân hàng tài trợ hàng đầu;

· Là ngân hàng phối hợp;

· Là ngân hàng bán buôn;

· Là ngân hàng cung cấp hỗ trợ kỹ thuật;

· Là trung gian tài chính.

a) EIB là ngân hàng tài trợ hàng đầu

Là nhà tài trợ hàng đầu, EIB có thể cấp tín dụng cho những lĩnh vực mới hoàn toàn. Do EIB không có ý định cạnh tranh với những trung gian tài chính khác, nên EIB đã đóng góp rất lớn cho phát triển thị trường vốn đô thị, mặc dù thị trường này chưa phát triển đúng mức thậm chí còn sơ khai. Nhờ đó, EIB là ngân hàng cho vay chuẩn mực và tạo ra sự thay đổi – thu hút những nguồn tài chính khác và khuyến khích các đối tác tài chính cùng tham gia.

Hình 2.1: Vai trò của EIB đối với tài chính phát triển đô thị
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EIB có một số lợi thế, bao gồm thời hạn và điều kiện thích hợp, cho vay dài hạn, điều kiện hoàn trả vốn vay linh hoạt, khả năng đảm bảo chất lượng của các dự án. Đối với người vay thiếu năng lực trả nợ, EIB chỉ có thể cấp tín dụng nếu có đối tác tin cậy đứng ra bảo lãnh. Thí dụ, tín dụng cho dự án đường xe điện Alicante được cung cấp dưới sự bảo lãnh của Chính quyền Valencia. EIB cũng đã ký hợp đồng cung cấp tín dụng cho một số dự án, nhưng sau đó không sử dụng đến. Tuy nhiên, chính sách của EIB là không áp dụng hình phạt hay các khoản lệ phí liên quan đến trường hợp không giải ngân, đây là một trong những thuận lợi đối với người vay.

b) EIB là nhà đồng tài trợ 

EIB đóng vai trò phối hợp với những định chế công và tư khác, chẳng hạn với KfW trong dự án Bremen Hemelingen (CHLB Đức), phối hợp với HBOS và RBS trong việc cấp tín dụng cho dự án cải tại thành phố Glasgow (VQ Anh). Đối với các nước thành viên mới, EIB phối hợp trong việc cung cấp tài chính xây dựng hạ tầng thành phố Brno (CH Séc).

Việc sử dụng vốn đồng tài trợ của EIB có một số lợi thế, bao gồm thời hạn và điều kiện thích hợp, cho vay dài hạn, điều kiện hoàn trả vốn vay linh hoạt, khả năng đảm bảo chất lượng của các dự án. 

Hình 2.2: Vai trò đồng tài trợ của EIB
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c) EIB đóng vai trò ngân hàng bán buôn

EIB hoạt động như ngân hàng bán buôn đối với những dự án nhỏ bằng cách cung cấp tài chính thông qua các trung gian tài chính chứ không trực tiếp cấp tín dụng. Phần lớn nghiệp vụ này được thực hiện thông qua các khoản tín dụng toàn cầu, các ngân hàng công và ngân hàng thương mại đều sử dụng dịch vụ ngân hàng bán buôn của EIB. Tại CHLB Đức, các khoản tín dụng toàn cầu dành cho phát triển đô thị đóng vai trò quan trọng đặc biệt. EIB cũng đóng vai trò tương tự đối với dự án Agenzia Torino phục vụ Thế vận hội Mùa đông thông qua ngân hàng OPI. Tại Budapest VIII – dự án Corvin Szigony, các khoản vay được cung cấp qua Volskbank. 
Việc sử dụng dịch vụ ngân hàng bán buôn của EIB có những lợi thế khác nhau, nổi bật là thời hạn và điều kiện cho vay dài hạn. EIB đảm bảo rằng, tối thiểu các bên hưởng thụ phải tự chuyển giao ưu những đãi về thời hạn và điều kiện vay vốn cho các dự án. 

Hình 2.3. EIB là ngân hàng bán buôn
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d) EIB đóng vai trò hỗ trợ kỹ thuật

Ngoài việc đóng vai trò của bên cung trên thị trường tài chính, EIB còn đại diện cho bên cầu, chủ yếu trong việc cung cấp dịch vụ tư vấn hỗ trợ xúc tiến 

Hình 2.4. Vai trò hỗ trợ kỹ thuật của EIB
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   EIB           phát triển
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dự án. Hoạt động này bắt nguồn từ kinh nghiệm của EIB trong việc đánh giá tính khả thi và đề ra các giải pháp quản lý tài chính.
Việc sử dụng dịch vụ hỗ trợ của kỹ thuật của EIB có những lợi thế rất lớn do EIB giúp chuyển dịch vốn đầu tư nhằm đáp ứng nhu cầu tài chính và là kênh cung cấp thông tin về những dự án có thể cấp tín dụng cũng như xây dựng thẩm quyền của các nước thành viên, các cơ quan trung gian ở địa phương và khu vực, kể cả các chính quyền thành phố.

e) EIB là trung gian tài chính

Với chức năng này, EIB là có vai trò thu xếp tài chính, đề xuất nhu cầu và nhiều nguồn cung ứng khác nhau – không cần phải sử dụng vốn của EIB. Hoạt động này bao gồm cả việc trực tiếp quản lý các quĩ phát triển đô thị tại từng quốc gia và thị trường, là những hoạt động mà trước đây EIB chưa tham gia.

Việc sử dụng dịch vụ của EIB như một trung gian tài chính có những lợi thế quan trọng nhờ danh tiếng của EIB, đó là một đối tác tin cậy đối với các ngân hàng chính phủ và ngân hàng tư nhân. Tuy nhiên, EIB không có đủ kinh nghiệm vi mô (cấp địa phương) cần thiết để có thể quản lý các quĩ phát triển đô thị.

Hình 2.5. Vai trò trung gian tài chính của EIB
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2.  Bài học kinh nghiệm đối với Việt Nam

Việc mở rộng tín dụng phải dựa trên qui hoạch phát triển đô thị và chính sách của nhà nước. Tuy nhiên, cần nghiên cứu kinh nghiệm của các nước về phát triển đô thị và xu hướng phát triển đô thị.
Vào năm 1900, toàn thế giới chỉ có 10% dân số sống ở đô thị. Tỉ lệ này là 30% vào năm 1950 và 61% vào năm 2007 với khoảng 3,3 tỉ người, xu hướng này sẽ tiếp tục gia tăng trong những năm tới, nhất là tại Châu Phi và Châu Á, đưa số người sống ở thành thị lên con số 5 tỉ vào năm 2030. Hiện nay, những khu vực phát triển nhất là nơi có tỉ lệ đô thị hóa cao nhất: Châu Âu và Bắc Mỹ chiếm vị trí hàng đầu với ¾ dân số sống ở thành thị, khu vực Nam Mỹ tuy chưa phát triển nhưng có tới 78% dân số sống ở đô thị.

Trong khi ở các nước phát triển nam bán cầu, dân nhập cư nghèo từ nông thôn vào thành thị thì dân thành thị tại các nước giàu lại có xu hướng sống ở ngoại vi hoặc mua nhà nghỉ ở nông thôn. Trong đó, cuộc cách mạng trong công nghệ thông tin và sự phát triển của internet cho phép người ta sống gần hơn với thiên nhiên, điều khiển tất cả mọi thứ từ nhà riêng, không cần tới trụ sở làm việc hay mua sắm tại các siêu thị trong các thành phố đông đúc. Trái lại, ở các nước nghèo, người ta từ nông thôn ra đô thị. Trong đó, gia tăng dân số đô thị chủ yếu diễn ra tại các nước đang phát triển châu Á và Nam Mỹ, dân cư đô thị ở những quốc gia này phải đối mặt với nhiều vấn đề cấp bách như đói nghèo, thiếu nước sạch, sự phát triển không kiểm soát được các khu ổ chuột. Chính quyền cố gắng đáp ứng nhu cầu hiện tại, nhưng lại không có phương sách cần thiết để đối phó trước những tác động của sự gia tăng dân số đô thị và nhu cầu như vậy. Kinh nghiệm cho thấy, những cư dân mới này sẽ không ra đi, cho dù hoàn cảnh khó khăn mà họ phải đối mặt sẽ diễn ra như thế nào. Vấn đề đang phải đối mặt là dân số tập trung quá đông vào một vài đô thị, gây áp lực về việc làm và nghèo đói, nhà ở, cơ sở hạ tầng, giao thông, dịch vụ,… Trong quá khứ, các đô thị thường đối phó bằng cách cố gắng hạn chế làn sóng di cư từ nông thôn ra thành thị. Các đô thị lớn bỏ rơi người nghèo hoặc đơn giản là từ chối sự có mặt của họ, hàng triệu dân cư đô thị đang phải sống trong điều kiện không nước sạch, điện, không có cơ hội tiếp cận giáo dục và y tế. Đa số người nghèo ở đô thị sống nhờ các ngành kinh tế nhỏ lẻ và không chính thức, nhưng tầng lớp dân cư đô thị mới này cũng tạo ra động lực tăng trưởng đáng kể. Nghĩa là, chính đô thị hóa tích tụ đói nghèo chứ không phải là nguyên nhân gây ra đói nghèo.

Đô thị hóa có thể là cơ hội cho nông thôn, nếu đặt nông thôn ở vị trí hỗ trợ cho đô thị. Vì thế, không nên đối lập nông thôn với đô thị, nếu các đô thị gò bó bởi các vấn đề môi trường thì những đô thị này có thể đồng thời góp sức vào việc giải quyết và quản lý một cách hợp lý hơn những thách thức đó nếu có chính sách hiệu quả.

c) Câu trả lời phù hợp

Sự gia tăng đô thị mà chúng ta đã chứng kiến trong những thập kỷ qua là chưa từng có trong lịch sử nhân loại, tạo ra những cơ hội và thách thức cho phát triển. Điều này đòi hỏi phải có câu trả lời phù hợp, trước tiên phải thừa nhận tính tất yếu của xu hướng đô thị hóa và những lợi ích do nó mang lại, đồng thời thừa nhận quyền của người nghèo được hưởng những thành quả mà cuộc sống đô thị mang lại.

Các đô thị phải đảm đương được việc cung cấp cho dân cư những dịch vụ cần thiết để đáp ứng những nhu cầu căn bản nhất, trước tiên là nhà ở. Đối với người nghèo, việc tiếp cận nhà ở là yếu tố cơ bản cho cuộc sống tự chủ của họ, tiếp theo là dịch vụ y tế và giáo dục, trong đó sức khỏe sinh sản và tái sản xuất là yếu tố quan trọng hàng đầu. 
Với tầm nhìn dài hạn, một kế hoạch chiến lược và sự lãnh đạo kiên quyết có thể quyết định lối ra cho vấn đề này, nhưng cũng cần có những cố gắng ở tầm quốc tế để hỗ trợ những nỗ lực ở tầm quốc gia, vì sức mạnh của nền kinh tế thị trường không cho phép mỗi quốc gia tự giải quyết những vấn đề liên quan đến nhu cầu của cư dân nghèo nhất ở đô thị.    

 Điều cần thiết là chính phủ phải vạch ra được chính sách phát triển đô thị và thừa nhận chỗ đứng của chính sách này trong hệ thống chính sách công quyền nhằm thu hút một phần tiềm lực phát triển và giảm thiểu đói nghèo trong khu vực đô thị cũng như nông thôn. Thay vì bi kịch hóa hiện tượng di cư vào thành phố, cần làm cho nó trở thành một yếu tố của phát triển.    

Theo đó, chính sách phát triển đô thị do chính phủ đưa ra sẽ là cơ sở để cho hệ thống ngân hàng mở rộng hoạt động tín dụng, hỗ trợ cho việc xây dựng hạ tầng cơ sở, nhất là hạ tầng giao thông và nhà ở nhằm giảm thiểu những tác động tiêu cực của xu hướng đô thị hóa. 

Đối với một nước đang phát triển như Việt Nam, nguồn vốn cho phát triển các đô thị lớn phải được huy động từ ngân sách quốc gia, nguồn vốn vay nước ngoài, nhất là từ các nước phát triển và các tổ chức tài chính quốc tế, chủ yếu cho xây dựng và bảo dưỡng cơ sở hạ tầng giao thông, xây dựng nhà ở và những công trình hạ tầng cần nguồn vốn lớn mà khu vực tư nhân không thể đảm đương được hoặc không quan tâm do khả năng thu hồi vốn rất chậm. Tín dụng ngân hàng thường chỉ hỗ trợ cho việc mua sắm phương tiện giao thông và sửa chữa, bảo dưỡng các công trình công cộng, xây dựng mạng lưới an sinh xã hội, nhất là các công trình phúc lợi công cộng như bảo tàng, cải tạo công viên, cải tạo môi trường đô thị, cấp thoát nước, hỗ trợ các doanh nghiệp nhỏ và dân nghèo thành thị. Tín dụng ngân hàng cũng hỗ trợ phát triển các khu công nghiệp và các làng nghề tại các đô thị lõi và các thành phố vệ tinh nhằm tăng năng lực sản xuất và tạo thêm việc làm cho người lao động, kể cả lao động nhập cư từ các vùng nông thôn, miền núi. 
Trong những năm qua, chính phủ và các bộ ngành trung ương rất quan tâm phát triển nhà ở xã hội nhằm giải quyết khó khăn về nhà ở cho những đối tượng thu nhập thấp và lao động tại các khu công nghiệp, nhưng còn lúng túng và chưa thông nhất với nhiều ý kiến khác nhau, đặc biệt là thiếu tầm nhìn dài hạn về phát triển đô thị. Vì vậy, cần nghiên cứu kinh nghiệm của các nước về phát triển nhà ở xã hội để có thể áp dụng vào việc xây dựng nhà ở mới ở nước ta, xuất phát từ cơ sở xã hội, chất lượng nhà ở và cơ chế tài chính, từ giá thuê nhà ở đến việc xác định đối tượng cần hỗ trợ xã hội, v.v. Nguyên tắc chủ đạo là phải tạo ra được quan niệm mới trong đầu tư xây dựng và dịch vụ nhà ở, đồng thời phải tạo ra được mô hình hệ thống nhà ở mới của đất nước dựa trên nguyên tắc và qui luật của kinh tế thị trường.

Đối với việc huy động nguồn vốn cho phát triển đô thị, kinh nghiệm của EIB có ý nghĩa đặc biệt, là tài liệu tham khảo quan trọng giúp Ngân hàng Nhà nước xây dựng cơ chế huy động nguồn vốn trong và ngoài nước cho phát triển các đô thị lớn, nhất là khi Việt Nam còn rất lúng túng trong việc tìm ra giải pháp phát triển Thủ đô Hà Nội mở rộng và những thành phố lớn khác. 
------------------------
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