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В статье представлен анализ долгового положения 189 городских округов России с численно-
стью населения более 100 тыс. чел. и факторов, определяющих различия долговой ситуации 
между данными городскими округами. Исследование проводилось с использованием показа-
телей об объёме и структуре муниципального долга, содержащихся на официальных сайтах 
местных администраций, а также сведений о доходах и расходах местных бюджетов Базы дан-
ных муниципальных образований (БДМО) Росстата. Результаты анализа показали, что долго-
вая нагрузка на бюджет выше в городских округах с большей численностью населения: худ-
шее долговое положение характерно для городских округов-миллионников и иных крупнейших 
региональных центров. При этом не наблюдается явной зависимости долговых показателей от 
бюджетно-финансовой ситуации и уровня экономического развития – она нарушается воздей-
ствием прочих институциональных условий, в числе которых особенности федеральной и реги-
ональной бюджетной политики, социальная помощь крупного бизнеса и иные причины. Анализ 
целей предоставления муниципальных займов исследуемым городским округам показал, что 
лишь в единичных случаях долг берётся на реализацию проектов городского развития. Рынок 
муниципальных облигаций, широко развитый за рубежом, а также иные новые механизмы для 
снижения долговой нагрузки муниципалитетов в стране не развиваются. Всё это формирует 
негативный прогноз бюджетно-финансового положения крупнейших центров на ближайшие 
годы и вновь доказывает острую необходимость пересмотра бюджетно-налоговой политики  
и системы распределения полномочий на местном уровне.
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Введение и постановка проблемы.  
В отечественных научных и аналитических 
исследованиях уже не раз была обозначена 
проблема крайне неблагоприятного бюджет-
ного положения муниципальных образова-
ний России. Высокий уровень централиза-
ции налоговых поступлений в федеральный 
и региональные бюджеты определяет острую 
нехватку бюджетных доходов на местном 
уровне. Ввиду этого около половины всех 
муниципалитетов страны ежегодно заканчи-
вают финансовый год с дефицитом бюдже-
та [34]. Финансовых ресурсов на местах не 
хватает даже для качественной реализации 
основных муниципальных полномочий. Тем 
более не остаётся средств для формирова-
ния так называемых муниципальных «бюд-
жетов развития» [4]  – части доходов бюд-
жета, предназначенной для осуществления 
инвестиционных и капитальных расходов 

на реализацию локальных стратегических 
проектов, направленных на обеспечение эко-
номического роста и повышения качества  
жизни на местах. 

Проблема нехватки бюджетных ресурсов 
муниципальными образованиями чаще всего 
решается посредством осуществления заим-
ствований. Правила осуществления муници-
пальных заимствований регламентированы 
Бюджетным кодексом РФ [30] (далее  – БК 
РФ). Однако экспертные интервью с орга-
нами местного самоуправления, проведен-
ные автором в рамках программы обучения 
проектных команд 100 крупнейших городов 
России в МШУ Сколково в 2020 г., и стати-
стические наблюдения доказывают, что зача-
стую накопление муниципального долга не 
способствует улучшению бюджетного поло-
жения, а, наоборот, усугубляет его и делает 
финансирование проектов развития в муни-
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ципалитетах ещё более недоступным. Вме-
сте со значительным снижением самостоя-
тельности местных бюджетов в последние 
годы [18], уровень долгового обременения 
становится одним из наиболее существен-
ных ограничений социально-экономическо-
го развития муниципальных образований. 
В наибольшей степени проблема большо-
го долга характерна для наиболее крупных  
по численности населения городских окру-
гов страны, которые особенно остро ощуща-
ют нехватку бюджетных ресурсов в условиях 
интенсивного миграционного притока.

Цель данного исследования – составить 
общее представление о долговом положении 
189 городских округов России с численно-
стью населения более 100 тыс. чел. за период 
2015–2020 гг. Важной географической зада-
чей являлось определить масштаб диффе-
ренциации долговой нагрузки между город-
скими округами, а также выявить факторы, 
которые определяют наблюдаемые различия.

Обзор ранее выполненных исследо-
ваний. Несмотря на остроту проблемы,  
муниципальный долг в России остаётся 
практически не исследованным. 

Хотя российскими специалистами в сфе-
ре региональных и муниципальных финан-
сов проведено много научных исследований 
по тематике муниципальных бюджетов [10; 
12; 17; 18; 19 и др.], в том числе по бюд-
жетам городских округов [8; 9; 29], анализ 
бюджетного положения муниципальных об-
разований осуществляется авторами только 
по показателям доходов и расходов бюджета  
и их структуры, но не по показателям муни-
ципальной задолженности. 

Единичные российские исследования, 
посвящённые изучению именно муници-
пального долга, ограничиваются анализом 
либо данных о консолидированном объёме 
муниципального долга в сумме по всей стра-
не [1; 11] или по федеральным округам [2] 
на основе данных Минфина России, либо 
долговой ситуации в отдельно взятых муни-
ципалитетах, чаще всего – городских окру-
гах с региональными столицами (такие ис-
следования, например, имеются для Казани 
[3], Волгограда [5], Томска [20], Смоленска 
[6], Орла [7] и др.). 

Анализ показателей долга на примере бо-
лее чем одного городского округа в России 
проводился только группой исследователей 

из Вологодского научного центра РАН (в их 
числе М.А. Печенская-Полищук, А.И. Пова-
рова), однако выборка муниципалитетов для 
исследования долговых показателей невели-
ка и в работах этих авторов. Учёными из Во-
логды был составлен сравнительный анализ 
долгового положения двух городских окру-
гов Вологодской области [16] и восьми город-
ских округов-региональных столиц Северо- 
Западного федерального округа (СЗФО)  
в 2010-х гг. [14; 15]. Авторами получены важ-
ные выводы о том, что со снижением нор-
мативов отчислений от налоговых доходов  
в местные бюджеты в начале 2010-х годов  
и сопутствующим снижением бюджетной 
самостоятельности исследованных город-
ских муниципалитетов, их долг возрос более 
чем вдвое и оказался сопоставим с объёмом 
налоговых и неналоговых доходов бюджета,  
а расходы на обслуживание долга выросли 
более чем в 10 раз. 

Ответственность за отслеживание си-
туации с муниципальным долгом в стране 
лежит на Министерстве финансов РФ. Ста-
тистические сведения о долге публикуются 
ведомством в ежемесячном формате только 
в сумме по регионам страны (без разбивки 
на отдельные муниципалитеты) [32]. Един-
ственным систематически публикуемым 
обзором о долговом положении муниципа-
литетов является короткий раздел «Обяза-
тельства местных бюджетов» в ежегодных 
мониторингах исполнения местных бюдже-
тов Министерства финансов [34]. Однако  
в них сведения о муниципальном долге пред-
ставлены краткой сводкой и только в сово-
купности по всем муниципалитетам страны.

Изредка информация о состоянии  
и динамике суммарного муниципального 
долга в России публикуется в аналитиче-
ских комментариях и исследовательских 
обзорах долговой нагрузки субъектов РФ 
Аналитического кредитного рейтингово-
го агентства (АКРА) [31] и издательского 
дома «Бюджет» [35], однако данные публи-
кации не носят систематический характер: 
разделы с освещением ситуации с долговой 
нагрузкой местных бюджетов лишь иногда 
включаются в анализ бюджетной ситуации 
в том или ином регионе.

За рубежом к настоящему моменту нако-
плен значительный опыт исследования дол-
гового положения низовых территориальных 
единиц, хотя активно тема муниципальной 
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задолженности стала изучаться в иностран-
ных работах только с 1990-х гг. Первые рабо-
ты появились в США [22] и Испании [21; 26], 
где долговые проблемы муниципалитетов  
к концу ХХ в. приобрели наиболее острый 
характер. К сегодняшнему моменту долго-
вая ситуация на локальном уровне изучает-
ся уже во многих странах (например, такие 
работы написаны учёными в Португалии 
[24], Чехии [25], Швейцарии [23], Польше 
[27] и др. государствах). Самое распростра-
нённое направление исследований местного 
долга за рубежом – оценка влияния различ-
ных групп факторов (социальных, экономи-
ческих, институциональных, политических) 
на долговую нагрузку муниципалитетов  
с помощью методов количественного ана-
лиза. Однако результаты этих исследований 
до сих пор не привели к единому мнению 
о том, какие факторы влияют на местный 
долг больше остальных.

Недостаток российских исследований 
долгового положения муниципальных еди-
ниц в сравнении с зарубежными определяется 
крайней труднодоступностью статистических 
данных о муниципальном долге в России. 

Материалы и методика исследования. 
Для муниципалитетов России отсутствует 
законодательно закреплённое обязательство 
публиковать в открытом доступе сведения 
о своих долговых показателях. По этой при-
чине информация о муниципальных заим-
ствованиях не публикуется в разрезе муници-
пальных образований ни в одной базе данных 
муниципальных бюджетных показателей и во 
многих случаях не опубликована на порталах 
местных администраций. Сбор сведений о 
муниципальном долге оказывается возможен 
только при «ручном» поиске информации по 
уникальным источникам для каждого муни-
ципального образования, среди которых:

–– выписки из муниципальных долговых 
книг;

–– отчёты о муниципальном долге;
–– отчёты «Бюджет для граждан»;
–– пояснительные записки к отчётам 

об исполнении бюджетов городских 
округов;

–– программы муниципальных заим-
ствований городских округов;

–– бюджетные прогнозы муниципального  
образования;

–– порталы «Открытый бюджет» муници-
пальных образований и субъектов РФ;

–– отчёты контрольно-счётных палат  
муниципалитетов и др. источники.

Данные о долге в перечисленных источ-
никах характеризуются неполнотой и боль-
шим числом пропусков за отдельные годы. 
Все перечисленные особенности делают 
сбор данных о муниципальном долге крайне 
трудоёмким. 

Несмотря на перечисленные ограниче-
ния, в целях реализации поставленных в ис-
следовании задач для 189 городских округов 
России (далее – ГО1), имевших по состоянию 
на 1  января 2021  г. численность населения 
более 100 тыс. чел., был собран массив пока-
зателей об объёме и структуре муниципаль-
ного долга за период 2015–2020  гг. Выбор 
в качестве объекта исследования исключи-
тельно городских округов обусловлен отно-
сительной простотой устройства бюджетной 
системы данного типа муниципальных обра-
зований в сравнении с муниципальными рай-
онами. Отсутствие второго уровня местного 
самоуправления (уровня городских и сель-
ских поселений) и, соответственно, иерар-
хической двухуровневой структуры бюджета  
в границах городских округов в значитель-
ной степени упрощает сбор и анализ бюд-
жетных данных.

Данные по муниципальному долгу соби-
рались по сведениям на конец финансового 
года (т.е. на 1 января следующего года): на-
пример, для оценки муниципального долга, 
накопленного за 2015 г., использовались дан-
ные на 1 января 2016 г. и т.д. 

Помимо данных о муниципальном дол-
ге, для проведения оценок долгового по-
ложения исследуемых ГО были собраны 
статистические сведения о доходах и рас-
ходах их местных бюджетов (в том числе о 
расходах на обслуживание муниципального 
долга). Основным источником этих данных 
послужили сведения об исполнении бюдже-
тов муниципальных образований Базы дан-
ных муниципальных образований (БДМО) 
[28]. В случае наличия ошибок и пропусков 
в бюджетных данных в БДМО, статистиче-
ские сведения дополнялись из отчётов об 

1 Также далее по тексту для упрощения восприятия при упоминании примеров конкретных ГО будут использо-
ваться названия городов, являющихся их административными центрами, а не полные официальные названия муни-
ципалитетов.

Медведникова Д.М.
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исполнении бюджетов городских округов,  
а также отчётов «Бюджет для граждан», вы-
ложенных на официальных порталах муни-
ципальных образований.

В БК РФ определены два ключевых по-
казателя для оценки долговой устойчивости 
муниципальных образований:

1) Отношение муниципального долга  
к налоговым и неналоговым доходам мест-
ного бюджета («долговая нагрузка»), %2 (со-
гласно БК РФ, не должно превышать 100%).

2) Доля расходов по обслуживанию долга 
в общем объёме расходов местного бюдже-
та без учёта субвенций, % (согласно БК РФ,  
не должна превышать 15%).

В анализе, представленном в данной ста-
тье, акцент был сделан на оценку первого 
показателя. Второй показатель использовал-
ся только как вспомогательный и не рассма-
тривался подробно, так как территориальное 
распределение показателей 1 и 2 показывает 
схожие результаты, а потому оценка терри-
ториальной дифференциации показателя 2  
не дает дополнительных выводов (в том 
числе из-за отсутствия детальных данных 
о долговых обязательствах (сроков, ставок 
предоставления кредитов и др.)).

Критичность величины долговой нагруз-
ки в городском округе определялась исходя 
из приближенности значений перечисленных 
двух показателей к их пороговым значениям, 
указанным в Бюджетном кодексе (100% для 
показателя 1 и 15% для показателя 2). 

Результаты исследования. По данным 
на 1 января 2021 г. в сумме ГО с населени-
ем более 100 тыс. чел. было накоплено около 
325 млрд руб.3 муниципального долга, что 
соответствует 84,5% от всего долга муни-
ципалитетов страны. С учётом того, что по 
численности населения исследуемые ГО за-
нимают в полтора раза меньшую долю от на-
селения России (52,6%), становится очевид-
ным, что именно крупнейшие центры страны 
концентрируют преобладающую часть долга 
и являются наиболее закредитованными. 

Исходя из непрерывного ряда данных 
за период 2015–2020  гг. по объёму муни-

ципального долга, имеющегося для 157 ис-
следуемых городских округов, можно гово-
рить о постоянном росте суммарного объёма 
долга ГО-стотысячников в последние годы.  
В среднем за 2015–2020 гг. темпы прироста 
составили +4,0% (что несколько ниже темпов 
инфляции). Однако за прошедшие шесть лет 
прирост показателя ощутимо замедлился –  
если в 2016  г. долг рассматриваемых  
ГО вырос на +8,0% к предыдущему году, то 
в 2019–2020  гг. прирост составлял немно-
гим более +2,0%. При этом концентрация 
муниципального долга в них продолжала  
расти: если в 2015  г. на 157 ГО с насе-
лением более 100 тыс. чел. приходилось 
75% всего долга муниципалитетов страны,  
то в 2020 г. – уже 80,4%.

Рост абсолютной суммы долга в ГО-
стотысячниках происходил одновременно  
с опережающим ростом совокупного объёма 
налоговых и неналоговых доходов, которые  
в период 2015–2020 гг. прирастали со сред-
ним темпом +4,9%, а к концу периода вос-
становления после кризиса 2014–2015  гг. 
показывали прирост даже более +7,0%. Это 
привело к снижению показателя долговой 
нагрузки в исследуемых ГО после 2016 г. с 45 
до 40,9% (рис. 1). На протяжении всего пери-
ода 2015–2020 гг. средний уровень долговой 
нагрузки по ним не поднимался выше 50%, 
что позволяет говорить об относительно бла-
гоприятном долговом положении больших, 
крупных и крупнейших ГО страны в целом. 

Несмотря на рост долга, доля расхо-
дов на его обслуживание в среднем по ГО-
стотысячникам также снижалась в последние 
пять лет (показатель сократился в два раза –  
с 2,63% до 1,34%). Снижение доли проис-
ходило именно за счёт сокращения абсо-
лютных сумм расходов на погашение долга 
(оценочно, в сумме по всем ГО с населением 
более 100 тыс. чел. объём расходов на пога-
шение долга сократился более чем на 25%). 
Уменьшение этих расходов – результат улуч-
шения условий кредитования рассматривае-
мых ГО посредством расширения практики 
использования «дешёвых» бюджетных кре-
дитов вместо «дорогих» коммерческих (если 

2 В Бюджетном кодексе РФ закреплён несколько иной показатель – «Объём муниципального долга к общему 
объему доходов соответствующего бюджета без учета безвозмездных поступлений (безвозмездных поступлений и 
(или) поступлений налоговых доходов по дополнительным нормативам отчислений от налога на доходы физических 
лиц)» (см. ст. 1071, п. 5). Однако ввиду труднодоступности информации о дополнительных нормативах отчислений 
от НДФЛ, заменяющих дотации, при проведении расчётов эти данные не могли быть учтены.

3 Точный объём муниципального долга по всем ГО с населением более 100 тыс. чел. на 1 января 2021 г. неиз-
вестен из-за отсутствия данных по 10 из них. По 179 городским округам, по которым имеются данные, совокупный 
объём долга на эту дату составил 323,6 млрд руб.
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коммерческие кредиты муниципалитетам 
зачастую выдаются под процентные ставки 
более 15% годовых, ставки по бюджетным 
кредитам чаще всего не превышают 1–2%).

Тенденции динамики долговых показате-
лей ГО-стотысячников в целом совпадали с 
наблюдаемыми в субъектах РФ. В регионах 
России также происходило снижение долго-
вой нагрузки4, однако оно началось раньше 
2016  г., происходило быстрее и было об-
условлено снижением совокупного объёма 
долга субъектов, а не ростом их налоговых 
и неналоговых бюджетных доходов. В по-
следние годы закредитованность регионов 
сохраняется на уровне примерно в два раза 
ниже, чем в исследуемых ГО, по обоим 
долговым показателям (рис.  1). Даже рост 
долговой нагрузки регионов в пандемийный 
2020 г. (регионы в большей степени, чем му-
ниципалитеты, ощутили удар коронакризиса 
по бюджетным показателям) не приблизил 
субъекты РФ к средним значениям по ГО  
с более чем 100 тыс. жителями. 

Хотя в среднем для ГО с населением бо-
лее 100 тыс. жителей характерны долговые 

Рис. 1. Динамика средневзвешенных показателей долговой нагрузки, % (диаграмма слева) и доли  
расходов на обслуживание долга в общей сумме расходов местного бюджета без учёта субвенций, % 

(диаграмма справа) по ГО с населением более 100 тыс. чел., всем муниципалитетам РФ  
и субъектам РФ в 2015–2020 гг. 

Примечание: для расчёта показателей по субъектам РФ использовались данные региональных бюджетов без включе-
ния бюджетов муниципальных образований (т.е. данные бюджетов субъектов РФ, а не консолидированных бюджетов 
субъектов РФ). Источник: для ГО с населением более 100 тыс. чел. показатель рассчитан по данным БДМО Росстата, 
отчётов об исполнении бюджетов и опубликованным сведениям о муниципальном долге. Для расчётов по всем муни-
ципалитетам России использованы данные Минфина России [34]. Для расчётов по субъектам РФ использованы дан-
ные о госдолге Минфина России и данные по исполнению бюджетов субъектов РФ Федерального Казначейства [32].

4 Расчёт долговой нагрузки для регионов производился с использованием показателей бюджета субъекта РФ  
(а не консолидированного бюджета субъекта РФ).

показатели, далёкие от критических значе-
ний, различия долговой ситуации между 
ними велики (рис. 2).

По состоянию на 1 января 2021 г. только 
у 37 из 189 рассматриваемых ГО (т. е. у 20% 
выборки) не имелось муниципального дол-
га. Среди них преимущественно развитые 
ГО с высокой обеспеченностью налоговы-
ми и неналоговыми доходами бюджета – это 
крупные центры добычи полезных ископае-
мых (Новый Уренгой, Ноябрьск, Норильск, 
Соликамск, Березники) и обрабатывающей 
промышленности (Тобольск, Магнитогорск, 
Губкин, Златоуст, Набережные Челны,  
Октябрьский и др.), а также ряд больших  
и крупных ГО Московской агломерации. 

Отсутствием или низкими значения-
ми муниципального долга характеризу-
ется и большинство городских округов 
геостратегических регионов страны  – субъ-
ектов Северного Кавказа (Дербент, Грозный, 
Нальчик), Дальнего Востока (Находка, Уссу-
рийск, Хабаровск, Петропавловск-Камчат-
ский) и Республики Крым. Низкий уровень 
муниципального долга в перечисленных ГО, 

Медведникова Д.М.
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оценочно, обусловлен большими объёмами 
федеральной бюджетной помощи, ежегодно 
направляемых в бюджеты соответствующих 
субъектов. В случае ГО Северного Кавка-
за имеет значение и широкое распростра-
нение практики передачи муниципальных 
полномочий на региональный уровень ввиду 
крайнего дефицита налоговой базы мест-
ных бюджетов. Сужение перечня местных 
полномочий приводит к снижению нагрузки  
на местный бюджет и как следствие –  
к отсутствию долга. 

В худшем долговом положении (долговая 
нагрузка выше 50%) оказываются большин-
ство ГО-миллионников (с самыми высокими 
значениями нагрузки  – Казань, Волгоград, 
Новосибирск, Нижний Новгород) и ГО-
региональные столицы, в особенности цен-
тры субъектов Европейской России с депрес-
сивным состоянием экономики (Смоленск, 
Кострома, Пенза, Саранск, Саратов и др.). 

Проявляется прямая зависимость дол-
говой нагрузки от людности ГО (рис.  3).  
На конец 2020  г. отношение долга к нало-
говым и неналоговым доходам бюджета  
у ГО-миллионников было в 2,2 раза выше, чем  
в среднем по рассматриваемым городским 
округам. Долговая нагрузка в 1,8 раза выше 
среднего и в ГО-региональных столицах.  
В то же время для ГО с численностью жи-
телей, близкой к 100 тыс. чел., уровень 
долговой нагрузки остается низким (около 
20%). Несмотря на то, что диапазон разли-
чий долгового положения между ГО разной 
людности с 2016 г. сокращался, наблюдаемая  
дифференциация устойчива во времени.

Это согласуется с ситуацией, наблюдае-
мой в ГО по показателям бюджетной обеспе-
ченности. В рамках политики бюджетного 
выравнивания, проводимой большинством 
субъектов РФ, ГО с наибольшей численно-
стью населения и занимающие централь-
ное положение в региональных системах 
расселения, получают значительно меньше 
трансфертов, чем менее крупные перифе-
рийные муниципалитеты. В результате это-
го совокупная бюджетная обеспеченность 
ГО-миллионников оказывается на 13% ниже, 
чем у ГО с людностью от 100 до 250 тыс. чел.,  
а в ГО-региональных центрах – на 19% ниже. 
Политика перераспределения трансфертов 
приводит не к выравниванию бюджетных 
возможностей городских округов, а к ухуд-
шению положения крупнейших центров, 

которым в условиях большего недостатка 
бюджетных финансов приходится прибегать 
к муниципальным заимствованиям.

Именно среди крупных и крупнейших 
региональных центров числятся те ГО,  
в которых за период 2015–2020  гг. уровень 
долговой нагрузки по итогам хотя бы одного 
финансового года превышал допустимые БК 
РФ 100% (это Казань, Уфа, Саратов, Ижевск, 
Саранск, Смоленск, Кострома, Орел, Бел-
город и единственный нестоличный ГО  
в перечне – Первоуральск).

По состоянию на 1 января 2021  г. го-
родских округов с экстремально высоким 
уровнем долга всего 4 (рис.  2). Показатели 
долговой нагрузки выше пороговых зна-
чений, установленных законодательством,  
в перечисленных ГО зачастую формируют-
ся за счёт оформления больших муници-
пальных кредитов на подготовку городской 
инфраструктуры к проведению мероприя-
тий общерегионального, общестранового 
или даже общемирового значения. Напри-
мер, крупным событием, приведшими к ро-
сту долга в Саранске стало проведение там  
в 2018 г. Чемпионата мира по футболу, в Ка-
зани  – проведение Универсиады в 2013  г., 
в Смоленске  – празднование 1150-летнего 
юбилея города также в 2013 г.

Иногда к росту долга до крайне высоких 
значений приводит и срочная необходимость 
реализации в городском округе инфраструк-
турного проекта, не привязанного к прове-
дению большого мероприятия. Например, 
потребностью в срочной дорогостоящей 
модернизации городской системы водоснаб-
жения были обусловлены колоссально высо-
кие значения долговой нагрузки вплоть до 
2019  г. в Первоуральске (в 2015  г. долг ГО 
Первоуральск был в 6,9 раз (!) выше объёма 
налоговых и неналоговых доходов бюджета).

Аналогичное распределение исследуе-
мых ГО наблюдается и по второму показа-
телю долговой устойчивости – доле расхо-
дов на обслуживание долга в общем объёме 
расходов без учёта субвенций (коэффициент 
корреляции с долговой нагрузкой составил 
0,88). Однако зависимость между долей рас-
ходов на долг с долговой нагрузкой всё же 
не строгая. Она нарушается ввиду различий 
в условиях кредитования муниципалите-
тов. Например, у Ярославля и Саратова по 
данным на конец 2020  г. уровень долговой 
нагрузки был одинаково высок и равнялся 

Медведникова Д.М.
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Рис. 3. Динамика долговой нагрузки по ГО разной людности в 2015–2020 гг., %

Примечание: рассчитано по 157 из 189 ГО с населением более 100 тыс. чел., 
по которым имеется непрерывный ряд данных о муниципальном долге за период 2015–2020 гг.
Источник: рассчитано автором по данным БДМО Росстата, отчётов об исполнении бюджетов 

и опубликованным сведениям о муниципальном долге исследуемых городских округов.

89,4%, весь долг был сформирован коммер-
ческими кредитами, однако доля расходов на 
обслуживание займов в Ярославле в 1,5 раза 
превышает значения Саратова (4,5% против 
3,1%). Очевидно, причина наблюдаемых раз-
личий в том, что в Ярославле кредит выдан 
под менее выгодные условия, т.е. по более 
высокой процентной ставке.

Результаты корреляционного анализа 
долговой нагрузки ГО с населением более 
100 тыс. жителей с рядом факторных по-
казателей (табл.  1) доказывают, что не на-
блюдается явной устойчивой зависимости 
долгового положения ГО ни от каких групп 
факторов, выделяемых зарубежными иссле-
дователями: ни по одному показателю коэф-
фициент корреляции не показал значимой 
величины. Наибольшее значение коэффици-
ента характерно для показателя численности 
населения ГО (0,3 – соответствует наличию 
умеренной положительной связи), что от-
части подтверждает наблюдаемую зависи-
мость долговой нагрузки от людности ГО, но 
одновременно доказывает, что и она не носит 
однозначного характера. 

Вызывает интерес, что корреляционный 
анализ не показывает взаимосвязи долго-
вой нагрузки с показателями, характеризу-
ющими фактор экономического развития 
ГО, тогда как отмечается заметная корреля-
ция последних с показателями бюджетной  
обеспеченности.

Слабые уровни зависимостей, установлен-
ные корреляционным анализом, в значитель-
ной степени могут объясняться определяющей 
ролью институциональных условий (регио-
нальной нормативно-правовой базы, спец-
ифики распределения налогов в отношении 
муниципальных образований и особенностей 
предоставления межбюджетных трансфертов 
муниципалитетам в разных регионах, характе-
ра взаимоотношений между администрациями 
ГО и властями субъектов РФ и др.).

Роль некоторых подобных условий можно 
проследить на примерах отдельных ГО. На-
пример, исследование публикаций в СМИ и 
беседы с представителями органов МСУ не-
которых ГО свидетельствуют, что снижению 
долговой нагрузки, как и в целом нагрузки 
на расходы бюджета, способствует присут-
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Таблица 1. Результаты корреляционного анализа долговой нагрузки по ГО России 

с населением более 100 тыс. чел. с факторными показателями

Группа 
факторов Показатель Источник Период Ккоррел

Ф
ак

то
ры

 б
ю

дж
ет

но
-ф

ин
ан

со
во

го
 

по
ло

ж
ен

ия
 м

ун
иц

ип
ал

ит
ет

а

Доходы местного бюджета (в приведённых 
ценах), тыс. руб.

БДМО 2015–2020 0,16

Налоговые и неналоговые доходы местного 
бюджета (в приведённых ценах), тыс. руб.

БДМО 2015–2020 0,15

Среднегодовая бюджетная обеспеченность 
(по доходам бюджета в приведённых ценах) 
на одного жителя, тыс. руб. / чел.

БДМО 2015–2020 -0,22

Доля налоговых и неналоговых доходов 
местного бюджета в общем объёме доходов 
бюджета, %

БДМО 2015–2020 -0,07

Обеспеченность налоговыми и неналоговыми 
доходами бюджета (в приведённых ценах), 
тыс. руб. / чел.

БДМО 2015–2020 -0,24

Доля дефицита / профицита бюджета 
в доходах местного бюджета, %

БДМО 2015–2020 -0,18

Э
ко

но
м

ич
ес

ки
е Инвестиции в основной капитал (без учёта 

малых предприятий) на душу населения, 
тыс. руб. / чел.

БДМО 2015–2020 -0,13

Среднемесячная заработная плата 
работников организаций в ценах 2020 г., руб.

БДМО 2015–2020 -0,11

Среднемесячные доходы населения 
(по данным о налогооблагаемой базе НДФЛ 
ФНС России, в приведённых ценах), тыс. руб.

ФНС России 2015–2019 -0,22

Ф
ак

то
р 

Э
ГП

Расстояние по автомобильной дороге 
до регионального центра, км

рассчитано 
по данным 

OpenStreetMap 
с использова-

нием программ-
ного пакета 

ArcGIS

2020 -0,26

Расстояние по автомобильной дороге 
до ближайшего города с численностью 
населения более 500 тыс. чел., км

2020 -0,04

Расстояние по автомобильной дороге 
до ближайшего города-миллионника, км

2020 -0,09

Социальные
Численность населения на 1 января, человек БДМО 2015–2020 0,31
Доля населения в трудоспособном возрасте, % БДМО 2015–2020 -0,08

Примечание: факторные показатели для корреляционного анализа отобраны с опорой на зарубежные исследова-
ния и исходя из полноты заполнения данных в БДМО Росстата, их релевантности для отображения влияющего фактора.

Источник: рассчитано автором по данным БДМО Росстата, отчётов об исполнении бюджетов, налоговой отчётности 
ФНС России, OpenStreetMap и опубликованным сведениям о муниципальном долге исследуемых городских округов. 

ствие в муниципалитете крупного бизнеса. 
Среди примеров ГО с градообразующей ро-
лью крупных компаний и с отсутствием или 
крайне низким уровнем долга  – Череповец 
(ПАО «Северсталь»); Соликамск и Березни-
ки (ПАО «УРАЛКАЛИЙ»); Салават (ОАО 
«Газпром нефтехим Салават»); ГО-центры 
нефте- и газодобывающих компаний ХМАО 
и ЯНАО – Нефтеюганск, Ноябрьск и др. 

Помимо обеспечения высоких налоговых 
отчислений в местные бюджеты, зачастую 
крупные компании оказывают значительную 
финансовую поддержку реализации локаль-

ных городских проектов в рамках политики 
социальной ответственности и обязательных 
выплат по лицензионным соглашениям. 

Примеры финансирования социальных 
объектов в исследуемых ГО за счёт средств 
крупного бизнеса очень многочисленны. 
Среди них  – строительство школы на 1725 
мест в Нижневартовске5 и спортивного ком-
плекса на 700 человек в Новокуйбышевске на 
средства ПАО «Роснефть»6, финансирование 
учебных центров, лабораторий для школьни-
ков, проведения массовых городских меро-
приятий со стороны ПАО «Газпром добыча 

5 «Роснефть» перевела более 900 млн руб. на детские соцпроекты в 2020 г. // LENTA.RU. URL. https://lenta.ru/
news/2021/06/01/rsnft_deti/ (дата обращения: 28.10.2021).

6 Дворцы, сады и больницы: «Роснефть» вложилась в социальную инфраструктуру ПФО // РЕАЛЬНОЕ ВРЕМЯ.  
URL. https://realnoevremya.ru/articles/91740-dvorcy-sady-i-bolnicy-rosneft-vlozhilas-v-socialnuyu-infrastrukturu-pfo 
(дата обращения: 28.10.2021).

Медведникова Д.М.
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Ноябрьск» в Ноябрьске7, строительство со-
временных детских садов в Норильске за 
счёт средств ПАО «Норильский никель»8  
и многие другие примеры. Подобные меро-
приятия, реализуемые крупными компани-
ями, позволяют экономить муниципальной 
казне миллионы рублей расходов каждый 
год, что позволяет городским округам их 
присутствия развиваться и выполнять свои 
обязательства без привлечения муниципаль-
ных займов.

Другой пример влияния на долг институ-
циональных решений можно проследить на 
примере больших и крупных ГО Московской 
области. Несмотря на высокую обеспечен-
ность налоговыми и неналоговыми доходами 
бюджета (в 1,8 раз выше, чем в среднем по 
ГО-стотысячникам в 2020 г. при поправке на 
стоимость жизни) и высокую бюджетную са-
мостоятельность (доля налоговых и ненало-
говых доходов бюджета – 55,5% при средней 
по всем ГО-стотысячникам 41,5%), в Мо-
сковском регионе есть ГО с повышенными 
показателями долговой нагрузки (Солнечно-
горск – 49,2% на 1 января 2021 г., Наро-Фо-
минск – 43,3%, Ногинск – 40,2%, Подольск – 
39,1%). Открытые сведения на порталах 
администраций и беседы с органами МСУ 
подмосковных ГО показывают, что зачастую 
долговая нагрузка на бюджет в них форми-
руется за счёт необходимости в срочном по-
рядке обеспечивать за счёт муниципальных 
финансов сооружение объектов социальной 
или инженерной инфраструктуры при круп-
ных новых жилых комплексах, при проек-
тировании или строительстве которых по 
разным причинам обеспечение необходимой 
инфраструктурой не было предусмотрено. 

Показателен пример ГО Подольск, в ко-
тором с 2015 по 2018  гг. муниципальный 
долг вырос в два раза и достиг 2,2 млрд руб. 
вследствие срочной необходимости обо-
рудования социальной и инженерной ин-
фраструктурой нового жилого района для 
военнослужащих «Кузнечики» на 45 тыс. 
квартир, построенного в 2010–2012  гг. Ми-
нистерством обороны РФ. В частности, 
сложности по подключению новых домов 

7 Газпром добыча Ноябрьск. Социальная ответственность. URL. https://noyabrsk-dobycha.gazprom.ru/social/ (дата 
обращения: 28.10.2021).

8 В Норильске открылись новые детские сады, построенные на средства «Норильского Никеля». URL. https://
www.nornickel.ru/news-and-media/press-releases-and-news/v-norilske-otkrylis-novye-detskie-sady-postroennye-na-
sredstva-norilskogo-nikelya/ (дата обращения: 28.10.2021).

9 Печальная судьба подмосковного микрорайона «Кузнечики-2» // Пешком по Москве. URL. https://zen.yandex.ru/
media/pomoskve/pechalnaia-sudba-podmoskovnogo-mikroraiona-kuznechiki2-60a165d54b8d81065b72c867 (дата обра- 
щения: 29.10.2021).

к инженерным коммуникациям, возникшие 
из-за возведения второй очереди ЖК «Кузне-
чики-2» на землях бывшей воинской части, 
не предназначенных и не подготовленных 
для строительства жилья9, местным властям 
пришлось решать в экстренном порядке уже 
не на средства Минобороны, а на деньги  
из муниципального бюджета.

Долговое положение ГО зависит, в том 
числе, от политики муниципальных властей 
по привлечению различных видов муници-
пальных заимствований. 

Самым распространённым инструмен-
том займов у ГО-стотысячников, как и у всех 
муниципалитетов страны в целом, являются 
коммерческие кредиты (кредиты банков). 
Среди 128 рассматриваемых ГО, у которых 
на 1 января 2021  г. имелся муниципальный 
долг и для которых были доступны данные  
о его структуре, 114 (или 89,1%) имели такие 
кредиты (рис. 4). Из-за высокой доступности 
этого вида займов (в отличие от бюджетных 
кредитов, на получение муниципалитетами 
коммерческих кредитов не накладывает-
ся никаких законодательных ограничений)  
в большинстве городских округов с наиболь-
шими объёмами долга преобладают именно 
кредиты банков. 

Объёмом коммерческих кредитов и ус-
ловиями кредитования (процентными став-
ками, сроками кредитования) определяется 
уровень ежегодных бюджетных расходов 
на обслуживание муниципального долга  
(Ккоррел между показателями объёма коммер-
ческих кредитов и расходов на обслужи-
вание долга равен 0,92). В ГО с большими 
объёмами накопленных коммерческих зай-
мов ежегодные расходы на погашение долга 
могут достигать 2,5% и более от всех расхо-
дов местного бюджета (такое наблюдается, 
например, в Ярославле, Туле, Петрозавод-
ске, Омске и др.). Например, в 2020 г. в Ом-
ске на обслуживание муниципального долга 
было потрачено 414,7 (!) млн руб.

Бюджетные кредиты на 1 января 2021  г. 
имелись только у 59 (46,1%) рассматривае-
мых ГО из 128. При этом в распределении 
бюджетных займов по ним не наблюдается  
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определённых закономерностей. Нельзя гово-
рить о том, что бюджетные кредиты преиму-
щественно получают региональные столицы 
или, наоборот, нестоличные центры субъек-
тов. Среди 59 ГО с бюджетными кредитами 
в составе муниципального долга половину  
(29 из 59) составляют региональные центры. 

Выдача бюджетных кредитов муниципа-
литетам регламентируется законами субъек-
тов РФ о бюджете (согласно п. 2 ст. 93.3 БК 
РФ), поэтому в значительной степени нали-
чие бюджетных кредитов у исследуемых ГО 
определяется особенностями региональной 
бюджетной политики. Это можно увидеть 
на картосхеме (рис.  4): заметно, что в ряде 
субъектов РФ практика предоставления 
бюджетных кредитов ГО более распростра-
нена, чем в других. Например, бюджетные 
кредиты имеются в структуре долга всех 
ГО-стотысячников Кемеровской области,  
в преобладающем числе рассматриваемых 
ГО Краснодарского и Алтайского краёв, 
Нижегородской и Свердловской областей, 
Республики Башкортостан. И, наоборот, 
среди большого числа ГО Московской об-
ласти только два (Сергиев Посад и Наро-
Фоминск) используют бюджетные креди-
ты, в Ростовской области – всего один ГО  
из рассматриваемых пяти, ни один из пяти 
ГО-стотысячников Ставропольского края.

Муниципальные гарантии и ценные бу-
маги встречаются в структуре долга ГО  
с более чем 100 тыс. жителей ещё реже, чем 
бюджетные кредиты. 

Исходя из собранных данных, муници-
пальные гарантии за период прошедших  
6 лет имелись в структуре муниципального 
долга не менее чем у 56 исследуемых ГО,  
а на 1 января 2021 г. – только у 25 из них.  
Исследование информационных источни-
ков и экспертные интервью с представите-
лями местных властей показали, что пре-
имущественно гарантии предоставляются 
муниципалитетами поставщикам комму-
нальных ресурсов (тепла, газа, электро-
энергии) на выплату финансовых средств 
в случае неплатёжеспособности МУПов, 
закупающих эти ресурсы для поставки на-
селению и муниципальным организациям 
[33]. Географических закономерностей  
в распределении муниципальных гарантий 
по ГО не наблюдается. Можно предпола-
гать, что наиболее часто этим инструмен-
том пользуются те ГО, в которых остро 

стоят проблемы неплатёжеспособности на-
селения за коммунальные услуги. 

Эмитентами муниципальных ценных бу-
маг на конец 2020 г. являлись и вовсе только 
шесть ГО-стотысячников. В отличие от за-
рубежной практики, где использование му-
ниципальных облигаций является основным 
видом займа (за счёт дешевизны относитель-
но коммерческих кредитов) [13] и зачастую 
направлено на привлечение дополнительных 
средств на проекты городского развития,  
в России рынок местных ценных бумаг 
оказывается совсем не развитым. На шесть 
упомянутых ГО приходятся все муници-
пальные ценные бумаги, выпущенные  
в стране. При этом у четырёх из них выпуск 
облигаций был альтернативным способом 
покрытия дефицита местного бюджета. 
Исключение составляют городские округа 
Томск и Новосибирск, где выпуск облига-
ционных займов осуществляется в целях 
привлечения дополнительных средств на 
развитие инфраструктуры науки и техноло-
гий на территории современных Томского 
студенческого городка и Новосибирского 
Академгородка.

Низкая распространённость данного 
вида заимствований, вероятнее всего, свя-
зана со слабым уровнем компетенций мест-
ных администраций ГО по управлению 
эмиссией, неразвитостью региональной 
инфраструктуры для эмитентов, а также  
с высокими ограничениями, накладывае-
мыми на эмиссию муниципальных бумаг 
ФЗ «Об особенностях эмиссии и обращения 
государственных и муниципальных ценных 
бумаг» (действовал до 2019 г.).

Выводы. Результаты исследования при-
водят к следующим выводам:

1. Долговая нагрузка в наибольшей сте-
пени определяется людностью ГО. Худшее 
долговое положение характерно для ГО с на-
селением более 1 млн чел. и иных крупных 
региональных центров. Именно этим катего-
риям ГО, в условиях низкой обеспеченности 
трансфертами из вышестоящих бюджетов,  
в большей степени не хватает средств на 
обеспечение расходных полномочий, что 
вынуждает их прибегать к муниципальной  
задолженности.

2. На примере ГО с более чем 100 тыс. 
жителей не наблюдается строгой зависи-
мости долговых показателей от бюджетно- 
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финансовой ситуации и уровня экономиче-
ского развития. ГО с развитым экономиче-
ским комплексом и высокими налоговыми 
поступлениями в местный бюджет в боль-
шинстве случаев оказываются в лучшем 
долговом положении, однако эта закономер-
ность нарушается прочими институциональ-
ными факторами. Среди таких  – особенно-
сти федеральной и региональной бюджетной 
политики, социальная помощь агентов круп-
ного бизнеса или просчёты обеспеченности 
инфраструктурой при проектировании но-
вых жилых районов в ГО с активным мигра-
ционным приростом.

3. Распределение расходов на обслу-
живание муниципального долга в первую 
очередь определяется наличием, объёмом  
и условиями получения коммерческих кре-
дитов. Однако вследствие распространённо-
сти использования коммерческих кредитов 
среди ГО-стотысячников (они есть в струк-
туре долга 89,1% из них), территориальное 
распределение доли расходов на долг в це-
лом согласуется с распределением показа- 
теля долговой нагрузки.

4. Как и бюджетные финансы, муници-
пальный долг на сегодняшний момент не 
является ресурсом для городского развития. 
В единичных случаях муниципальные за-
ймы используются ГО с населением более 
100 тыс. чел. в целях реализации проектов, 
направленных на улучшение качества жиз-
ни или ускорение экономического роста.  
Такие долговые инструменты, как бюджет-
ные кредиты и муниципальные облигации 

практически во всех рассмотренных ГО 
страны направлены исключительно на полу-
чение дополнительных средств на покрытие 
дефицита бюджета.

В совокупности результаты исследования 
формируют негативный прогноз развития 
больших, крупных и крупнейших город-
ских округов России на ближайшие годы. 
Рынок муниципальных облигаций, а также 
иные новые механизмы для снижения долго-
вой нагрузки муниципалитетов в стране не 
развиваются. В условиях ужесточения тре-
бований бюджетного законодательства на 
использование долговых инструментов, вво-
димых с 2022 г., для значительного числа ГО-
стотысячников привлечение дополнительных 
бюджетных средств станет ещё более затруд-
нительным. Это означает, что возможностей 
для накопления финансов на формирование 
бюджетов развития у ключевых городских 
центров страны станет ещё меньше. 

Нынешняя долговая ситуация в ГО Рос-
сии с более чем 100 тыс. жителей лишний 
раз наталкивает на мысль о сложившемся за-
тяжном кризисе бюджетного положения му-
ниципальных образований страны и пробле-
ме их бюджетной самостоятельности. Это 
вновь доказывает острую необходимость 
пересмотра бюджетно-налоговой полити-
ки и системы распределения полномочий  
на местном уровне.
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The article presents an analysis of debt situation in 189 urban districts of Russia with a population  
of more than 100 thousand people and factors determining the differences in the debt situation 
between them. The study was conducted using indicators on the volume and structure of municipal 
debt contained on the official websites of local administrations, as well as information on revenues 
and expenditures of local budgets from the Database of Municipalities of Federal State Statistics 
Service. The results showed that the debt burden is higher in urban districts with larger population: 
the worst debt situation is typical for billion-cities and other major regional centers. At the same time, 
there is no obvious dependence of debt indicators on the fiscal situation and the level of economic 
development – it is disrupted by the impact of other institutional conditions, including specifics of 
federal and regional budget policy, social assistance of located large businesses and other reasons. 
Analysis of objectives of municipal loan has shown that only in very rare cases the debt is taken by 
urban districts with population over 100 000 for the implementation of urban development projects. 
The municipal bond market, which is widely developed abroad, as well as other new mechanisms for 
reducing the debt burden of municipalities in Russia are not developing. All stated conclusions form  
a negative forecast of the budgetary situation in the largest centers for the coming years and once again 
proves the urgent need to revise the fiscal policy and the system of distribution of powers at the local 
level in the country.

Keywords: municipal debt, municipal borrowings, budget loans, debt burden, local budget, urban 
development, urban districts.
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