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По причине существования определенных рисков для долговой 

устойчивости представляется также очень важным уделять серьезное 

внимание регулированию и контролю обязательств субъектов Россий-

ской Федерации. 

Определенная работа в сфере мониторинга субнациональных за-

имствований Минфином России ведется. В настоящее время действует 

порядок передачи Минфину России информации о долговых обяза-

тельствах, отражаемых в государственных долговых книгах субъектов 
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Российской Федерации и муниципальных долговых книгах, преду-

сматривающий представление, начиная с июля 2005 г., в электронном 

виде с использованием электронной цифровой подписи информации 

об указанных долговых обязательствах. В последние годы в области 

заимствований субъектов Российской Федерации наметились некото-

рые положительные тенденции. Так, по данным Минфина России, 

число субъектов Российской Федерации, нарушающих ограничения по 

объему долга, уменьшилось за три года в пять раз. В совокупном долге 

субъектов Российской Федерации возросла доля внутреннего долга – 

до 89,95 % [1, с. 28].  

Вместе с тем система централизованного учета долговых обяза-

тельств субъектов Российской Федерации и муниципальных образований 

требует принятия мер по дальнейшему совершенствованию, в том числе 

направленных на совершенствование законодательства в этой сфере.  

Построение систем управления долгом и условными обязатель-

ствами на региональном уровне происходило в условиях, когда феде-

ральное законодательство, с одной стороны, предоставляет регионам 

значительную свободу в построении таких систем, а с другой – суще-

ственно сковывает их свободу, жестко определяя понятие долга субъек-

та Российской Федерации. Согласно Бюджетному кодексу Российской 

Федерации от 31 июля 1998 г. № 145-ФЗ, государственным долгом 

субъекта Российской Федерации являются обязательства, возникающие 

из государственных или муниципальных займов (заимствований), при-

нятых на себя Российской Федерацией, субъектом Российской Федера-

ции или муниципальным образованием гарантий (поручительств) по 

обязательствам третьих лиц, другие обязательства, а также принятые на 

себя Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или 

муниципальным образованием обязательства третьих лиц [2]. 

Это определение заметно противоречит и международной прак-

тике, и стандартам, и экономическому смыслу обязательств, включае-

мому в понятие долга. Речь здесь идет о смешении в одном понятии 

долговых и условных обязательств, а также о неполноте этого понятия.  

Несмотря на достигнутые успехи в построении эффективных си-

стем управления долгом и условными обязательствами, различные в 

различных регионах, практически все построенные системы обладают 

рядом общих недостатков:  

1) как такового управления условными обязательствами не осу-

ществляется. Формально это понятие вообще не определено в системе 

управления долгом. На практике под условными обязательствами не-

формально понимаются лишь гарантии. Иных условных обязательств 



ГУМАНИТАРИЙ ЮГА РОССИИ 
 

 172  

региональные администрации не выделяют и явно ими как таковыми 

не управляют;  

2) системы управления рисками в сфере долговой политики от-

сутствуют. В лучшем случае отдельные регионы построили лишь ос-

новы управления рисками, которые сводятся к перечислению рисков и 

качественных показателей, их характеризующих. Никаких регламен-

тированных процедур использования этих показателей, определения 

их граничных численных значений не имеется. Следует также отме-

тить, что этот набор качественных показателей достаточно далек от 

стандартных инструментов анализа долговых рисков; 

3) информационные системы управления долгом имеют доста-

точно низкий уровень аналитических возможностей, который сводится 

в основном к построению графиков обслуживания и погашения долга 

в текущих рыночных условиях. Фактически такой уровень аналитиче-

ских возможностей делает невозможным проведение анализа и оценки 

долговых рисков, а следовательно, и управление ими; 

4) автоматизированные системы учета долговых обязательств 

ориентированы на учет долга в определении федерального законода-

тельства и удовлетворяют всем потребности учета именно этих обяза-

тельств. При расширении понятия долга до консолидированного долга 

информации, хранящейся в этих системах, оказывается недостаточно 

для корректного определения консолидированного долга. Отчасти это 

обусловлено нижеследующей проблемой;  

5) имеется неопределенность нормативных документов в отно-

шении процедуры консолидации обязательств при учете консолидиро-

ванного долга субъекта Российской Федерации. Нерешенность этой 

методической проблемы приводит к тому, что вместо консолидации 

обязательств в долг государственного сектора, что и представляет со-

бой консолидированный долг, производится простое суммирование, 

которое ведет к двойному счету и завышению значения консолидиро-

ванного долга; 

6) процедуры принятия решений о привлечении заимствований 

не формализованы на нормативном или регламентном уровне;  

7) при планировании привлечения заимствований стоимостные 

оценки различных вариантов проводятся по текущей номинальной 

стоимости обслуживания и погашения. Концепция реальной стоимо-

сти долга, учитывающей массу скрытых факторов, не используется. В 

лучшем случае регионы периодически рассчитывают лишь реальную 

стоимость уже накопленного долга, да и то лишь при дисконтировании 

на текущую ставку Банка России; 
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8) отсутствует связь информационных систем управления долгом 

с другими системами управления государственными финансами на ре-

гиональном уровне, такими как, например, системы бюджетного учета 

и бюджетного планирования. Анализ чувствительности бюджета к 

долговой нагрузке при различных сценариях развития рынка заим-

ствований не производится; 

9) несмотря на то что в неформальной практике регионы выде-

ляют гарантии в качестве условных обязательств, фактического управ-

ления ими не осуществляется, что выражается в отсутствии оценки 

риска наступления гарантийного случая по региональным гарантиям. 

В результате регионы зачастую практикуют стопроцентное резервиро-

вание средств по гарантированным обязательствам к оплате в текущем 

году, что явно не увеличивает эффективность их бюджетной политики; 

10) отсутствие четко регламентированных процедур управления 

долгом и принятия решений в сфере долговой политики приводит к 

большому количеству разнообразных нерегламентированных форм 

внутренней (оперативной) отчетности о состоянии долга. 

Кроме этого, имеется ряд недостатков, которые присущи систе-

мам управления долгом отдельных групп регионов. Наиболее типич-

ными из этих недостатков можно назвать следующие: 

1. Неполнота реестра операций по долговым обязательствам. От-

дельные операции, например по обслуживанию долговых обяза-

тельств, учитываются в других информационных системах, построен-

ных зачастую с применением других технических средств. Это приво-

дит к тому, что для построения графика обслуживания и погашения 

требуются дополнительные операции по сведению информации, а это 

затрудняет его оперативное использование. 

2. Для ведения реестра долговых операций используются про-

граммные продукты с настолько низкой степенью автоматизации, что 

это, во-первых, принципиально ограничивает их аналитические воз-

можности; во-вторых, делает невозможной автоматизированную связь 

системы учета долговых обязательств с другими системами управле-

ния государственными финансами, например с системой исполнения 

бюджета.  

3. Раскрываемый общественности объем информации о долговых 

обязательствах региональных администраций весьма незначителен. 

Существенно более серьезные проблемы порождает действую-

щее федеральное законодательство в части определения понятия дол-

га, о котором уже упоминалось.  
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Бюджетный кодекс Российской Федерации включает в понятие 

долга гарантии субъектов Российской Федерации по обязательствам 

перед третьими лицами. Такие обязательства представляют собой ти-

пичные условные обязательства, и их смешение с долговыми обяза-

тельствами приводит к искажению значения долга региона. Кроме это-

го, федеральное законодательство вводит численные ограничения на 

величину полного долга субъекта Российской Федерации вместе с га-

рантиями, что ведет к искажению долговой политики субъекта. 

Гораздо более существенные искажения долговой политики ре-

гиональных администраций влечет неполнота определения долга в 

Бюджетном кодексе. В понятие долга не включается кредиторская за-

долженность.  

При кассовом методе бюджетного учета кредиторская задолжен-

ность позволяет сбалансировать расходы и доходы и создать иллюзию 

бездефицитного бюджета, которая, в свою очередь, создает иллюзию 

отсутствия потребностей в заимствованиях. Администрация субъекта 

Российской Федерации может принять политику отказа от заимствова-

ний и иметь одновременно бездефицитный бюджет. Однако если она в 

то же время будет наращивать кредиторскую задолженность, то отказ 

от заимствований не более чем иллюзия, причем опасная, поскольку 

реальная несбалансированность бюджета скрывается, а заимствования 

реально осуществляются, при этом краткосрочные. 

Именно такая экономическая логика стоит за определением долга 

в соответствии с международными стандартами, например СГФ 

(2001 г.). Определение долга любого уровня власти в стандарте СГФ 

включает в себя кредиторскую задолженность [3, c. 6].  

Основной проблемой во всех регионах Российской Федерации 

является отсутствие раздельного управления условными и долговыми 

обязательствами на законодательно-нормативном уровне. Гарантии 

учитываются в составе регионального долга. Выделение гарантий в 

качестве условного обязательства имеет место в основном в нерегули-

руемой практике управления долгом. 

Анализ нормативно-правовой базы регионов и муниципалитетов, 

участвующих в проекте, показал, что эти регионы и муниципалитеты 

определяют долговые обязательства в полном соответствии с феде-

ральным законодательством. Более того, положения региональных за-

конов и местных актов в части, касающейся регионального и муници-

пального долга, полностью совпадают с соответствующими положе-

ниями Бюджетного кодекса Российской Федерации.  
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Проблема определения долговых обязательств является общей 

для всех без исключения регионов и муниципалитетов на территории 

России. Связано это с тем, что Бюджетный кодекс Российской Феде-

рации дает четкое и однозначное определение долговых обязательств 

для всех уровней бюджетной системы России. Он содержит закрытый 

и исчерпывающий список видов долговых обязательств. Государ-

ственные и муниципальные гарантии по обязательствам третьих лиц 

относятся Бюджетным кодексом к долговым обязательствам и учиты-

ваются в составе долга соответствующего уровня власти.  

В современной практике управления государственными и муни-

ципальными финансами имеется один вид долговых обязательств, ко-

торый, бесспорно, может быть отнесен к условным обязательствам. 

Это гарантии субъектов Российской Федерации и муниципалитетов по 

обязательствам третьих лиц. Другим, хотя и не столь бесспорным, 

примером условных обязательств может служить просроченная креди-

торская задолженность унитарных предприятий. 

Еще одной проблемой определения долговых обязательств явля-

ется неопределенный статус просроченной кредиторской задолженно-

сти бюджетов (в которую естественно включать и задолженность 

бюджетных организаций). С одной стороны, в рамках нормального 

бюджетного процесса просроченной кредиторской задолженности во-

обще нет места. С другой стороны, наличие такой задолженности у 

бюджетов всех уровней в Российской Федерации – явление более чем 

распространенное.  

Бюджетный кодекс Российской Федерации устанавливает требо-

вание учета долговых обязательств субъекта Российской Федерации и 

муниципального образования в долговых книгах субъекта или муни-

ципального образования. При этом долговые обязательства, как уже 

говорилось выше, четко определены. Федеральное законодательство в 

очень общих чертах определяет содержание информации, вносимой в 

долговые книги субъектов и муниципалитетов, устанавливая лишь ко-

роткий перечень необходимой информации о долговых обязательствах 

и ограничение на максимальный срок, в течение которого вносится 

информация. В рамках этих ограничений государственные органы 

субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления 

самостоятельно устанавливают формат ведения своих долговых книг и 

содержание вносимой информации. Единственным существенным фе-

деральным ограничением на учет долговых обязательств субъектов 

Российской Федерации и муниципалитетов в их долговых книгах яв-
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ляется перечень видов долговых обязательств, по которым информа-

ция вносится в эти книги.  

Анализ нормативно-правовой базы в регионах и муниципалите-

тах, участвующих в проекте, показал, что нормативно-правовые акты, 

определяющие форматы и порядки ведения долговых книг как на ре-

гиональном, так и на муниципальном уровнях, полностью соответ-

ствуют федеральному законодательству, за единственным исключени-

ем г. Челябинска. Список видов долговых обязательств, учитываемых 

в муниципальной долговой книге г. Челябинска, расширен на одну по-

зицию по сравнению с тем, как это определено в Бюджетном кодексе 

Российской Федерации. Администрация города учитывает в долговой 

книге признанную кредиторскую задолженность городского бюджета, 

что является нарушением Бюджетного кодекса Российской Федерации.  

Бюджетный кодекс Российской Федерации устанавливает опре-

деленные ограничения на проведение долговой политики регионами. 

Наиболее существенными из них являются ограничения на цели и пре-

дельные объемы заимствований в пределах финансового года, а также 

на величину накопленного долга [4, c. 17]. 

Цели заимствований ограничиваются исключительно покрытием 

дефицита бюджета и рефинансированием текущих платежей по уже 

имеющемуся долгу. Если закон о бюджете принят без дефицита, то за-

имствования возможны только на рефинансирование. Кроме этого, 

имеется ограничение на то, что бюджет текущих расходов не может 

быть дефицитным. Это означает, что дефицит бюджета не может пре-

вышать объема капитальных расходов. 

Предельные объемы заимствований в течение года ограничива-

ются только в части покрытия дефицита бюджета. Для субъектов Рос-

сийской Федерации объем дефицита не может превышать 15 % дохо-

дов их бюджета без учета финансовой помощи из федерального бюд-

жета, а для органов местного самоуправления – 10 % доходов бюджета 

без учета финансовой помощи из федерального и регионального бюд-

жетов. В случае если в бюджете планируются поступления от продажи 

имущества, приведенные выше ограничения могут быть нарушены, но 

не более чем на объем этих поступлений. Для субъектов Российской 

Федерации и муниципальных образований, получающих финансовую 

помощь из соответствующего вышестоящего бюджета на выравнива-

ние уровня минимальной бюджетной обеспеченности, имеется допол-

нительное ограничение на объем предоставляемых гарантий, который 

не может превышать 5 % расходов бюджета субъекта или муници-

пального образования соответственно [4, c. 23]. 
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Суммируя сказанное выше, можно выделить следующие пробле-

мы и ограничения, накладываемые федеральным законодательством на 

управление долгом на региональном и муниципальном уровнях: 

1. Неопределенность понятия условных обязательств на феде-

ральном уровне существенно ограничивает возможности раздельного 

управления условными и долговыми обязательствами на региональном 

и муниципальном уровнях. 

2. Определение в Бюджетом кодексе Российской Федерации 

государственного долга субъектов Российской Федерации и муници-

пального долга, а также закрытого списка видов долговых обяза-

тельств вынуждает регионы и муниципалитеты смешивать в учете 

долга долговые обязательства и часть условных обязательств, а имен-

но гарантии по обязательствам третьих лиц [5]. 

3. Неопределенный статус просроченной кредиторской задол-

женности бюджетов не позволяет включать эти обязательства в долг 

регионов и муниципалитетов. 

4. Отсутствие у субъектов Российской Федерации и органов 

местного самоуправления прав внешних заимствований.  

На первой стадии анализа международного опыта создания и ра-

боты систем управления долгом и условными обязательствами необ-

ходимо определить, что именно в разных странах понимается под тер-

минами долга и условных обязательств [6]. 

Функциональные модели систем управления долгом могут быть 

классифицированы по нескольким признакам. Прежде всего, это 

структура иерархии субнациональных образований по отношению к 

федеральному центру – осуществляется ли управление местными об-

разованиями исключительно через вышестоящие регионы или местные 

власти напрямую подчиняются центральному правительству. Приме-

ром первого типа может являться система Германии, где местные об-

разования даже не имеют конституционных гарантий своего суще-

ствования, а во втором случае необходимо отобразить опыт Франции, 

где все четыре уровня субнациональной власти не имеют субордина-

ционных связей между собой, а управляются непосредственно цен-

тральной администрацией. Промежуточным вариантом является 

устройство Южно-Африканской Республики, где три уровня государ-

ственной власти разделены, взаимозависимы и взаимосвязаны, а от-

ношения между ними подчиняются системе сдержек и противовесов. 

Также системы управления долгом можно классифицировать по 

уровню контроля центра за долговой политикой субнациональных об-

разований. Среди развивающихся стран Латинской Америки на одной 
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стороне спектра находится Мексика, в которой традиционно кредито-

вание субнационального уровня осуществлялось централизованным 

путем, а на другой – Аргентина, в которой федеральный контроль за 

долговой политикой регионов и местных образований минимален [7, 

c. 93]. Европейские субнациональные образования обычно институци-

онально менее зависимы от федерального центра, при этом они вы-

нуждены подчиняться более жестким законодательным ограничениям – 

с точки зрения как самих требований, так и обеспечения выполнения 

законов. 

Также представляет интерес изучение опыта таких стран, где 

центральное правительство, несмотря на выполнение субнациональ-

ными образованиями всех законодательных норм, имеет право ограни-

чивать их размер долга своим решением. Такими полномочиями наде-

лены национальные правительства Испании и Германии, и они могут 

ими воспользоваться в целях стабилизации экономики всей страны. 

При этом в Испании уже существует довольно жесткое законодательно 

утвержденное требование, согласно которому от субнациональных об-

разований требуется принятие полностью сбалансированного бюдже-

та, вследствие чего они не могут увеличивать свой объем долга с тече-

нием времени. 

В некоторых странах (Франция, Италия) обязанность выплачи-

вать долговые обязательства законодательно является безусловной, т.е. 

субнациональные образования либо обязаны включать все долговые 

платежи в бюджеты (Франция), либо их гарантировать (Италия). Од-

новременно с таким требованием в системе обычно определяется и 

механизм урегулирования состояния финансового бедствия субнацио-

нальных образований. Отсутствие требования отражения в бюджете 

всех долговых платежей в некоторых регионах в Аргентине явилось 

одной из причин кризисных последствий. 

При этом все страны управляют долгом в условиях различных 

его определений. Здесь особенно примечателен опыт Польши, которая 

представляет собой не только переходную экономику, но и страну, где 

определение долга является максимально широким. 

В Российской Федерации в настоящее время производится расчет 

отдельных категорий явных непредвиденных долговых обязательств. 

В первую очередь это касается обязательств Российской Федерации по 

предоставленным ею государственным гарантиям, которые в соответ-

ствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации включены в по-

нятие «государственный долг Российской Федерации». Поэтому при 

составлении проекта бюджета на следующий год рассчитываются за-
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траты по правительственным гарантиям. Кроме того, прогнозируются 

возможные расходы, связанные с изменениями валютных курсов. Со-

ответствующая информация содержится в пояснительных записках к 

проекту бюджета и приложениях к законопроекту о федеральном 

бюджете на очередной финансовый год. Таким образом, ожидаемые 

расходы по явным категориям непредвиденного долга могут быть вы-

явлены в федеральном бюджете.  

Что касается скрытого непредвиденного долга, то он в федераль-

ном бюджете не прослеживается и практически не просчитывается. 

Следует отметить, что по международной методологии, принятой 

в ряде стран и используемой МВФ, в состав государственного внешне-

го долга наряду с долгами Правительства Российской Федерации и ре-

гиональными долгами включается и внешняя корпоративная задол-

женность. Значительная корпоративная задолженность может в опре-

деленных условиях явиться дестабилизирующим фактором, способ-

ным вызвать экономические кризисы. 

Таким образом, очевидно, что необходимо стимулировать работу 

по прогнозированию возникновения и оценке объемов непредвиденно-

го долга, разработке механизмов его минимизации. 

В целях решения задачи создания единой системы мониторинга 

внешних заимствований всех субъектов хозяйствования необходимо на 

федеральном уровне создать соответствующую специализированную 

информационную систему и наладить информационное взаимодействие 

с источниками данных о внешних заимствованиях корпоративного сек-

тора, объем которых значительно возрос за последнее время. 

Для этого должен быть организован мониторинг внешних заим-

ствований субъектов хозяйствования, в первую очередь в отношении 

субъектов с высокой долей государственного участия в их капитале. К 

числу факторов, затрудняющих проведение такого рода мониторинга, 

в первую очередь можно отнести отсутствие необходимой норматив-

ной базы и, как следствие, отсутствие на сегодняшний день информа-

ционного взаимодействия с источниками данных о внешних заимство-

ваниях корпоративного сектора. Система централизованного учета 

долговых обязательств субъектов Российской Федерации и муници-

пальных образований также требует совершенствования, в первую 

очередь в области законодательного регулирования. 
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