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Данное исследование направлено на осмысление нормативно-правовой базы, определяю-

щей возможности и обязанности субъектов Российской Федерации в части формирования и 

управления государственным долгом. В работе анализируется внедренная в 2019 г. в Бюджет-

ный кодекс Российской Федерации методика определения уровня долговой устойчивости регио-

нов и муниципальных образований. Показано распределение субъектов Российской Федерации по 

уровням долговой устойчивости с учетом методики, которая была призвана помочь в решении 

проблемы высокого уровня долговой нагрузки на публично-правовые образования посредством 

ограничения заемно-долговых полномочий властей в зависимости от оценки их способности 

отвечать перед кредиторами по принятым обязательствам. Изучение вопроса оценки долговой 

устойчивости позволяет сделать вывод о том, что узкий перечень используемых в рамках дан-

ной методики критериев оценки не всегда позволяет получить объективный результат, что 

снижает эффективность данного нововведения как средства подлинного оздоровления регио-

нальных и муниципальных финансов. В связи с этим авторами обосновывается необходимость 

совершенствования методики оценки долговой устойчивости публично-правовых образований и 

предлагаются рекомендации для повышения объективности оценки уровня долговой устойчиво-

сти субъекта Российской Федерации. Основной результат проведенного исследования заключа-

ется в разработке дополнительного критерия в методику оценки долговой устойчивости пуб-

лично-правовых образований. Разработанный дополнительный критерий, предлагаемый авто-

рами, позволит отразить степень самостоятельности региона в вопросе формирования доходов 

бюджета, и при этом не будет зависеть напрямую от текущего состояния государственного 

долга, оценивая тем самым не только реальную, но и потенциальную долговую устойчивость.  
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заемно-долговые полномочия, долговая политика, долговые обязательства, управление                      
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The aim of the study is comprehending of the regulatory framework that determines the opportu-

nities and responsibilities of the constituent entities of the Russian Federation in terms of the formation 

and management of public debt. The paper analyzes the methodology for determining the level of debt 

sustainability of regions and municipalities introduced in the Budget Code of the Russian Federation in 

2019. It shows the distribution of the subjects of the Russian Federation by levels of debt sustainability, 

considering the methodology, which was designed to help address the problem of a high level of debt bur-

den on public and legal entities by limiting the borrowing and debt powers of the authorities depending on 

the assessment of their ability to respond to creditors on the obligations assumed. The issue study of the 

debt sustainability assessment leads to the conclusion that the narrow list of assessment criteria used in 
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the framework of this methodology does not always allow to obtain an objective result, which reduces 

the effectiveness of this innovation as a means of genuine recovery of regional and municipal finances. 

In this connection, the authors substantiate the need to improve the methodology for assessing the debt 

sustainability of public and legal entities and propose recommendations for increasing the objectivity of 

assessing the level of debt sustainability of a subject of the Russian Federation. The main result of the 

conducted research consists in the development of an additional criterion in the methodology of evalua-

tion of debt sustainability of public-law entities. The developed additional criterion proposed by the au-

thors will reflect the degree of independence of the region in the formation of budget revenues and will 

not depend directly on the current state of public debt, thus assessing not only the real, but also the po-

tential debt sustainability.  
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ВВЕДЕНИЕ 

Высокий уровень долговой нагрузки рос-
сийских регионов и перманентный дефицит 
большинства субфедеральных бюджетов остают-
ся достаточно болезненными вопросами не толь-
ко для региональных властей, но и для феде-
рального центра. В целях недопущения даль-
нейшего ухудшения ситуации и постепенного 
оздоровления государственных финансов субна-
циональных образований, на федеральном 
уровне были предприняты нормативные меры, 
детерминирующие, уточняющие и/или ограни-
чивающие полномочия региональных властей в 
вопросе реализации долговой политики [1, 2].  

Одним из наиболее важных изменений в 
нормативно-правовой базе, определяющей воз-
можности и обязанности субъектов РФ в части 
формирования и управления государственным 
долгом, стало внедрение в Бюджетный кодекс 
РФ методики оценки уровня долговой устойчи-
вости регионов в 2019 г. Методика определения 
уровня долговой устойчивости регионов и муни-
ципальных образований была призвана помочь в 
решении проблемы высокого уровня долговой 
нагрузки на публично-правовые образования [3].  

В контексте данного новшества предста-
вителями российского научного сообщества, в 
числе которых Смирнова И.А. [4], Матненко 
Н.Н. [5], Куприн А.А. [6], развернулась работа по 
изучению различных аспектов проблемы оценки 
долговой устойчивости публично-правовых об-
разований. Однако почти все научные работы в 
данном направлении связаны с фактическим 

применением новой методики, но не с оценкой 
ее адекватности и объективности, тогда как ка-
жется вполне очевидным, что использование 
всего трех количественных критериев для опре-
деления уровня долговой устойчивости регионов 
не позволяет провести всестороннюю оценку и 
получить справедливый результат.  

АНАЛИЗ ПРЕДМЕТНОЙ ОБЛАСТИ 

В связи с кризисными явлениями в эко-
номике состояние государственных финансов 
многих регионов РФ сопровождалось рядом 
негативных тенденций, среди которых перма-
нентный бюджетный дефицит и провоцируемый 
им рост объема субфедерального долга. В ре-
зультате изменения нормативно-правовой базы, 
расширенной денежной и консультативной по-
мощи со стороны федерального центра к 2017 - 
2019 гг. было достигнуто некоторое улучшение 
ситуации: многим регионам удалось добиться 
непревышения бюджетных расходов над дохо-
дами, в результате чего долговая нагрузка на 
субфедеральные образования постепенно снижа-
лась [7, 8]. Однако пандемия коронавируса и 
спровоцированное ею замедление национальной 
и мировой экономики, а также внеплановое су-
щественное увеличение бюджетных расходов, 
обусловленных необходимостью поддержания 
социальной сферы и системы здравоохранения, 
нивелировали достижения региональных и феде-
ральных финансовых властей в области сниже-
ния долговой нагрузки на субнациональные             
образования (рис. 1). 
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Рисунок 1. Совокупный государственный долг субъектов Российской Федерации 

Figure 1. The total public debt of the constituent entities of the Russian Federation 
 

В настоящее время в соответствии со ст. 
107.1 Бюджетного кодекса РФ каждый регион 
можно отнести к одной из трех групп заемщиков: 
с высоким, средним или низким уровнем долго-
вой устойчивости [3]. Результат отнесения субъ-
екта РФ к той или иной группе по уровню долго-
вой устойчивости будет оказывать влияние на 
степень самостоятельности региона в реализации 
долговой политики. Так, регионам с высоким 
уровнем долговой устойчивости не требуется 
согласовывать с Министерством финансов РФ 
программу государственных заимствований и 
гарантий, тогда как регионы со средним и низ-
ким уровнем долговой устойчивости такой обя-
занностью будут обременены. Регионы со сред-
ним уровнем долговой устойчивости не имеют 
права осуществлять государственные заимство-
вания, предоставлять государственные гарантии 
в объемах, приводящих к увеличению значений 
показателей долговой устойчивости до уровней, 
позволяющих отнести субъект РФ к группе за-
емщиков с низким уровнем долговой устойчиво-
сти. Субъекты РФ с низким уровнем долговой 
устойчивости будут вправе привлекать заемные 
средства посредством размещения государствен-
ных ценных бумаг и привлечения коммерческих 
кредитов исключительно для целей рефинанси-
рования накопленного долга. Кроме того, на та-
кие регионы возложена обязанность представле-
ния в Министерство финансов РФ плана восста-
новления платежеспособности.  

Критерии отнесения субнационального 
образования к той или иной группе заемщиков 
представлены в табл. 1.  

Однако, несмотря на то, что сама кон-
цепция дифференциации полномочий регио-
нальных финансовых властей в вопросе реализа-
ции долговой политики в зависимости от теку-
щего состояния субфедерального долга видится 
вполне обоснованной, существующий порядок 
отнесения регионов к той или иной группе заем-

щиков существенно снижает эффективность 
предложенного инструмента, поскольку не обес-
печивается должный учет, по меньшей мере,   
одного фактора, определяющего состояние госу-
дарственных финансов того или иного региона и 
имеющего ключевое значение в вопросе реали-
зации долговой политики – самостоятельности 
региона в формировании доходов бюджета.            
В своем текущем виде механизм оценки долго-
вой устойчивости позволяет определить лишь ее 
фактический уровень, но не потенциал региона           
к его поддержанию в случае существенного         
снижения объема финансовой помощи из                
федерального бюджета.  

Ярким примером, демонстрирующим не-
достаточную объективность существующего ме-
ханизма определения уровня долговой устойчиво-
сти субъекта РФ, является Костромская область – 
регион, долговая нагрузка которого на протяже-
нии нескольких лет не соответствовала требова-
ниям Бюджетного кодекса РФ. Сохранение дефи-
цитности собственного бюджета области в 2013-
2017 гг. являлось предпосылкой для постепенного 
ухудшения состояния государственного долга [9]. 
Однако, начиная с 2018 г., региону удается обес-
печивать бюджетный профицит и направлять 
часть ресурсов, составляющих превышение дохо-
дов над расходами, на погашение долговых обяза-
тельств и снижение уровня долговой нагрузки 
(рис. 2) [10, 11, 12, 13, 14].  

Принципиально важным в сложившейся 
ситуации является то, что темпы прироста нало-
говых и неналоговых доходов регионального 
бюджета в 2018-2020 гг. значительно уступали 
темпам прироста расходов, и ключевым факто-
ром, обеспечившим преломление тенденции к 
дефицитности бюджета, стало существенное 
увеличение объема безвозмездных поступлений, 
составивших по итогам 2020 г. почти половину 
его доходной части (рис. 3) [10, 11, 12, 13, 14].  
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Таблица 1. Критерии и уровни долговой устойчивости 
Table 1. Criteria and levels of debt sustainability 

Критерий долговой устойчивости 
субъекта РФ 

Уровни долговой устойчивости субъекта РФ 

Высокий Средний Низкий 

1. ДОЛГОВАЯ НАГРУЗКА (К1) – отношение     
объема гос. долга региона (без учета бюджетных 

кредитов, предоставленных из федерального     
бюджета на финансовое обеспечение реализации 
инфраструктурных проектов) к общему объему 

доходов регионального бюджета без учета           
безвозмездных поступлений 
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 > 85% 

2. ТЕКУЩАЯ ДОЛГОВАЯ НАГРУЗКА (К2) - от-
ношение годовой суммы платежей по погашению и 
обслуживанию гос. долга региона, без учета плате-
жей, направленных на досрочное погашение обяза-
тельств, рефинансированных в очередном финан-

совом году и плановом периоде и платежей по    
погашению и обслуживанию бюджетных кредитов, 

предоставленных из федерального бюджета на   
финансовое обеспечение реализации инфраструк-
турных проектов, к общему объему налоговых и 

неналоговых доходов бюджета региона и дотаций 
из бюджетов бюджетной системы РФ 

≤ 13% > 18% 

3. ОБСЛУЖИВАНИЕ ДОЛГА (К3) - доля расходов 
на обслуживание государственного долга субъекта 

РФ в общем объеме расходов бюджета,                
за исключением объема расходов, которые            

осуществляются за счет субвенций, предоставляе-
мых из бюджетов бюджетной системы РФ 

≤ 5% > 8% 

Источник: составлено авторами на основе [3]  

 
 

 
Рисунок 2. Основные параметры государственных финансов Костромской области 

Figure 2. The main parameters of the Kostroma region public finances 
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Рисунок 3. Структура доходов собственного бюджета Костромской области в 2016-2020 гг. 

Figure 3. Structure of incomes of the Kostroma region own budget in 2016-2020 
 
Таким образом, в период 2018-2020 гг. 

поддержание долговой нагрузки и долговой 
устойчивости Костромской области на приемле-
мом уровне осуществлялось преимущественно за 
счет расширенной финансовой помощи со сто-
роны федерального бюджета, и отнесение регио-
на в каждом из этих годов к группе заемщиков со 
средним уровнем долговой устойчивости [7] не 
является результатом эффективной деятельности 
органов государственной власти области и пото-
му не представляется достаточно объективным. 

Следует отметить, что повышение удель-
ного веса безвозмездных поступлений в структуре 

доходов субфедеральных бюджетов является если 
не общероссийской, то, по меньшей мере, доста-
точно распространенной тенденцией последних 
лет и характерно как для регионов, традиционно 
демонстрирующих высокую степень самостоя-
тельности в формировании доходов (пример – 
Мурманская область, СЗФО (рис. 4) [15, 16, 17, 
18]), так и для субъектов РФ, в структуре доходов 
которых доля безвозмездных поступлений и ранее 
была достаточно существенной (пример – Рес-
публика Хакасия, СФО (рис. 5) [19, 20, 21, 22].  

 

 
Рисунок 4. Структура доходов собственного бюджета Мурманской области в 2017-2020 гг. 

Figure 4. Structure of incomes of the Murmansk region own budget in 2017-2020 
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Рисунок 5. Структура доходов собственного бюджета Республики Хакассия в 2017-2020 гг. 

Figure 5. Structure of incomes of the Khakassia Republic own budget in 2017-2020 
 
Устойчивый рост доли безвозмездных 

поступлений в структуре доходов собственных 
бюджетов регионов на фоне отстающего (по 
сравнению с наращением бюджетных расходов) 
роста, или даже снижения, объема налоговых и 

неналоговых доходов, вероятно, свидетельствует 
о попытке федерального центра не допустить 
дальнейшего ухудшения состояния субфеде-
рального долга (рис. 6).  

 

 
Рисунок 6. Распределение субъектов Российской Федерации 

 по уровням долговой устойчивости 
Figure 6. Distribution of the Russian Federation subjects by debt sustainability levels 

 

Таким образом, фактически долговая 
устойчивость многих субъектов РФ поддержива-
ется искусственно, и декларируемая на отрезке 
2019-2021 гг. тенденция к общему повышению 
способности регионов отвечать по принятым 
долговым обязательствам вряд ли отражает объ-
ективную действительность. 

РЕЗУЛЬТАТЫ 

На наш взгляд методика, не учитывающая 
ряд факторов, напрямую не связанных с государ-
ственным долгом, но оказывающих, пусть и кос-
венно, существенное влияние на действительное 
состояние долговой устойчивости региона 
(например, структура доходов собственного бюд-
жета региона) нуждается в совершенствовании. 

В сложившихся условиях для повышения 
объективности оценки уровня долговой устойчи-
вости субъекта РФ видится вполне оправданным 
введение дополнительного критерия, который 
будет отражать степень самостоятельности реги-
она в вопросе формирования доходов бюджета, и 
при этом не будет зависеть напрямую от текуще-
го состояния государственного долга, оценивая 
тем самым не только реальную, но и потенци-
альную долговую устойчивость. Расчет показа-
теля по данному критерию предлагается осу-
ществлять следующим образом: 

К� =
БП�Сц

Д
∗ 100%,      

где К4 – индикатор уровня устойчивости бюдже-
та субъекта РФ; 

0

10000

20000

30000

40000

2017 г 2018 г 2019 г 2020 г

Д
ох

од
ы

 б
ю

дж
ет

а,
 м

лн
. р

уб
.

Налоговые и неналоговые доходы Безвозмездные поступления

24,80%

30,32% 33,10% 51,90%

37 40 41

43 42 40

5 3 4

0

20

40

60

80

100

2019 г 2020 г 2021 г

С
уб

ъе
кт

ы
 Р

Ф
, е

д.

Низкий

Средний

Высокий 



Финансы, денежное обращение, кредит. Цифровые финансовые технологии 

 

 38 

БП – доходы собственного бюджета 
субъекта РФ, полученные в отчетном финансо-
вом году в виде безвозмездных поступлений; 

Сц – объем полученных субъектом РФ в 
отчетном финансовом году безвозмездных по-
ступлений в форме субвенций; 

Д – доходы собственного бюджета субъек-
та РФ, полученные в отчетном финансовом году. 

С учетом введения дополнительного кри-
терия предлагается трансформировать условия 
отнесения региона к той или иной группе долго-
вой устойчивости следующим образом:  

- к группе заемщиков с высоким уровнем 
долговой устойчивости относить регионы, соответ-
ствующие всем четырем показателям, позволяю-
щим отнести данный субъект РФ к группе заемщи-
ков с высоким уровнем долговой устойчивости;  

- к группе заемщиков с низким уровнем 
долговой устойчивости относить регионы, соот-
ветствующие, по меньшей мере, двум показате-
лям из четырех, позволяющих отнести данный 
субъект РФ к группе заемщиков с низким уров-
нем долговой устойчивости; 

- к группе заемщиков со средним уров-
нем долговой устойчивости относить регионы, 
которые не могут быть отнесены к группе заем-
щиков с высоким или низким уровнем долговой 
устойчивости. 

ЗАКЛЮЧЕНИЕ 

Определение диапазонов значений ново-
го критерия, соответствие которым позволяет 
отнести субнациональное образование к одной 
из групп долговой устойчивости, требует прове-
дения всестороннего анализа, однако представ-
ляется оптимальным удельный вес безвозмезд-
ных поступлений (без учета субвенций) в струк-
туре доходов собственного бюджета региона на 
уровне не более 25%, а допустимым – не более 
40%. Таким образом, значение предлагаемого к 
внедрению коэффициента К4 для региона на 
уровне ≤25% следует считать соответствующим 
для отнесения данного региона к группе заемщи-
ков с высоким уровнем долговой устойчивости, а 
при К4 >40% - к группе заемщиков с низким 
уровнем долговой устойчивости. 
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