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БЮДЖЕТНЫЙ ПРОЦЕСС
И ФИНАНСОВЫЙ КРИЗИС

Создание нового типа экономики и прове-
дение структурных реформ,  обеспечивающих 
повышение качества жизни в условиях создан-
ных за последние годы основ рыночной эконо-
мики требует оценки ресурсного потенциала в 
достижении поставленных целей. Важнейшим 
показателем, отражающим как финансовое обе-
спечение, так и роль государства в экономике, 
и взаимодействие государства и бизнеса, яв-
ляется налоговая нагрузка и результативность 
государственных расходов. Наряду с другими 
полномочиями и инструментами экономиче-
ской политики бюджетная политика является 
основным инструментом достижения намечен-
ного результата1.

В 1990-начале 2000гг. Правительство не могло 
внедрить в практику долгосрочное бюджетное 
планирование из-за неустойчивой макроэко-
номической ситуации, чрезвычайно высокой 
инфляции, отсутствия законодательной базы, 
определяющей институциональную базу рос-
сийской экономики и бюджетного процесса.      

На протяжении 1990-х годов создавалась си-
стема государственных финансов Российской 
Федерации, отвечающая условиям и требовани-
ям рыночной экономики. Бюджетная политика 
в этот период проводилась в крайне неблаго-
приятных условиях. На протяжении ряда лет 
низкий уровень налоговой и бюджетной дис-
циплины приводил к хроническому бюджетно-
му дефициту и неполному  финансированию 

государственных обязательств; нарастали как 
задолженность налогоплательщиков в бюджет-
ную систему, так и кредиторская задолженность 
бюджетов всех уровней. Широкое распростране-
ние получили неденежные формы исполнения 
бюджета, на долю которых приходилось до чет-
верти доходов расширенного бюджета и свыше 
половины доходов территориальных бюджетов. 

В середине 1990-х годов бюджеты всех уров-
ней хронически исполнялись с дефицитом. 
Для расширенного бюджета дефицит лежал в 
диапазоне от 6 до 10 процентов ВВП. В рамках 
макроэкономической стабилизации монетар-
ное финансирование дефицита было заменено 
долговым финансированием. Однако развитие 
рынка ГКО/ОФЗ создало иллюзию возможно-
сти неограниченно долго поддерживать сло-
жившийся бюджетный дисбаланс и фактически 
затормозило оздоровление бюджетной полити-
ки.

Основные усилия правительства в этот пе-
риод были направлены на взыскание задолжен-
ности с крупнейших налогоплательщиков, ис-
полнение обязательств бюджета (в том числе с 
использованием «денежных суррогатов» - барте-
ра, взаимозачетов, «казначейских обязательств» 
и т.п.) и снижение стоимости заимствований на 
внутреннем рынке, где процентные ставки в 
отдельные периоды превышали 200% годовых. 
В этот период бюджетные назначения из года 
в год исполнялись не в полном объеме, прави-
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тельство было вынуждено прибегать к секвестру 
принятых обязательств. 

Финансовый кризис 1998 года показал хруп-
кость и ненадежность сложившейся системы 
государственных финансов. Ухудшение внеш-
ней конъюнктуры вызвало резкое сокращение 
бюджетных доходов и подорвало доверие инве-
сторов. В результате государство оказалось не в 
состоянии исполнять свои расходные обязатель-
ства и проводить долговые выплаты. 

После кризиса 1998 года резко упали до-
ходы бюджета, девальвация рубля привела к 
тому, что выплаты по погашению и обслужи-
ванию внешнего долга оказались сопоставимы-
ми с доходами федерального бюджета, а объем 
государственного долга достиг критического 
значения. При этом Правительство Российской 
Федерации было лишено возможности прово-
дить заимствования как на внутреннем, так и 
на внешнем рынке, международные кредитные 
рейтинги Российской Федерации были резко 
снижены всеми ведущими рейтинговыми агент-
ствами.

В таких кризисных стартовых условиях в 
начале 2000-х годов требовалась крайне осто-
рожная и взвешенная бюджетная политика. 
Необходимы были кардинальные изменения в 
налоговой системе, новые подходы к расходо-
ванию средств, консервативная политика заим-
ствований наряду с полным и своевременным 
погашением долга. Кроме того, назрела необхо-
димость перехода на новые принципы межбюд-
жетных отношений и установление полного 
контроля над финансовыми потоками в целях 
обеспечения прозрачности и эффективности 
управления бюджетом. 

На первом этапе послекризисного развития 
(2000-2003 гг.) усилия Правительства и Мини-
стерства финансов Российской Федерации были 
направлены на восстановление макроэкономи-
ческой стабильности, решение долговой про-
блемы, защиту бюджетной системы и россий-
ской экономики в целом от непредсказуемых 
колебаний внешней конъюнктуры. Проведение 
существенно скорректированной бюджетной 
политики обеспечило радикальное оздоровле-
ние бюджетной системы. 

Начиная с 2000 года, федеральный и расши-
ренный бюджет Российской Федерации ни разу 
не исполнялись с дефицитом. Причем сбалан-
сированность была обеспечена без повышения 
налоговой нагрузки на экономику. Была достиг-
нута договоренность с кредиторами о реструк-
туризации внешнего долга бывшего СССР, а 
долг, образовавшийся после 1 января 1991 года, 
обслуживался своевременно и в полном объеме. 
Введение в действие нового Бюджетного кодек-
са заложило прочные фундаментальные основы 

бюджетного процесса на федеральном и суфе-
деральном уровне. В кодексе четко регламен-
тировались все этапы подготовки, принятия, 
исполнения и пересмотра законов о бюджете. 
Он также содержал эффективные бюджетные 
правила, препятствующие принятию избыточ-
ных обязательств, наращиванию бюджетного 
дефицита, государственного и муниципально-
го долга. Переход к исполнению бюджетов всех 
уровней через систему Федерального Казна-
чейства повысил прозрачность и подконтроль-
ность финансовых потоков, обеспечил целевое 
использование бюджетных ассигнований.

В результате  в первой половине 2000–х годов  
долгосрочная  сбалансированность и устойчи-
вость национальной бюджетной системы  была 
восстановлена путем:

разграничения расходных обязательств и 
ликвидации «необеспеченных мандатов», об-
щий объем которых в 1,6 раза превышал воз-
можности бюджетной системы;

создания Стабилизационного фонда, обеспе-
чивающего «подушку безопасности» в случае 
снижения экспортных цен на нефть и сдержи-
вание инфляции в условиях увеличения денеж-
ного предложения вследствие дополнительных 
доходов от экспорта в случае высоких цен на 
нефть;

стабильного закрепления доходных источ-
ников за бюджетами разных уровней и введения 
объективных критериев распределения меж-
бюджетных трансфертов;

развития системы Федерального казначей-
ства, обеспечивающего кассовое обслуживание 
исполнения бюджетов в соответствии с едины-
ми стандартами и процедурами.

Это позволило обеспечить прозрачность и 
подотчетность формирования и исполнения 
бюджетов, оперативность и достоверность бюд-
жетной отчетности. Установился жесткий и дей-
ственный контроль за принятием и исполнени-
ем бюджетных обязательств.

Гарантированное исполнение всех ранее при-
нятых обязательств, с одной стороны, и, с другой 
стороны, принятие новых обязательств только в 
пределах реальных возможностей по их финан-
совому обеспечению в условиях долгосрочной 
сбалансированности бюджета, прозрачности и 
подотчетности бюджетов, соблюдения финан-
совой дисциплины – основное требование к 
эффективной и ответственной бюджетной по-
литике и одновременно – необходимое условие 
для достижения планируемых целей и результа-
тов государственной политики2.

На следующем этапе были поставлены новые 
задачи, предполагающие переход к активной 
налогово-бюджетной политике, направленной 
на создание благоприятных условий для разви-
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тия экономики, решение важнейших социаль-
ных задач, повышение эффективности государ-
ственного сектора.

В ходе налоговой реформы была снижена 
налоговая нагрузка на несырьевые отрасли, с 
одновременным увеличением изъятия в бюджет 
природной ренты, образующейся при добыче 
полезных ископаемых. Это создало условия для 
диверсификации экономики и предотвраще-
ния «голландской болезни» в условиях быстро-
го роста цен на сырьевые товары. Были снижены 
ставки всех основных налогов и отменены нало-
ги, начисляемые на всю стоимость продукции и 
потому наиболее сильно искажающие нормаль-
ные стимулы для производителей (в частности, 
дестимулирующие повышение степени обра-
ботки). 

Реформа затронула как институциональные 
аспекты отношений между налогоплательщи-
ками и государством, так и принципы уплаты и 
ставки отдельных налогов. Радикальным изме-
нениям подверглись все основные виды налогов. 
Из основных изменений в налоговом законода-
тельстве необходимо выделить следующие:

- вместо отдельных взносов во внебюджет-
ные фонды с 2001 года был введён Единый со-
циальный налог (ЕСН), призванный упростить 
администрирование. Ставка первого диапазона 
налога изначально была установлена на уровне 
35,6%, а с 2005 года снижена до 26%;

- унифицирована ставка налога на доходы 
физических лиц - 13%;

- в 2002 году вместо трех налоговых платежей 
(плата за пользование недрами при добыче по-
лезных ископаемых; отчисления на воспроиз-
водство минерально-сырьевой базы; акцизы на 
нефть и стабильный газовый конденсат) был 
введён налог на добычу полезных ископаемых;

- с 2004 года снижена ставка НДС с 20% до 
18%.

Снижение ставок ключевых налогов не при-
вело к сокращению бюджетных доходов благо-
даря тому, что одновременно было повышено 
налогообложение нефтегазового сектора. Ре-
формирование экспортных пошлин и налога 
на добычу полезных ископаемых в этом секторе 
позволило увеличить изъятие природной рен-
ты, образующейся в результате роста мировых 
цен на энергоносители. Перенос налоговой на-
грузки с обрабатывающего на сырьевой сектор 
позволил ослабить негативное влияние удоро-
жания сырья на мировых рынках на конкурен-
тоспособность российских товаропроизводите-
лей. 

В целом уровень налоговой нагрузки в рос-
сийской экономике, определяемый как отно-
шение уплаченных налогов к ВВП, остается на 
уровне 35-37%. Однако необходимо отметить, 

что такая нагрузка сформировалась в условиях 
постоянно растущих цен на нефть. Если рас-
считать налоговую нагрузку при неизменных 
ценах на нефть, то она имеет явную тенденцию 
к снижению. К аналогичному выводу приводит 
анализ динамики налоговой нагрузки на ненеф-
тегазовый сектор. Она снизилась с 32-33% добав-
ленной стоимости в начале налоговой реформы 
до 28-29% в последние годы.

Создание Стабилизационного фонда помог-
ло не только застраховать бюджетную систему 
от негативных последствий падения цен на экс-
портные товары, но и обеспечило стабильность 
национальной валюты при быстром повышении 
мировых цен на углеводороды. В условиях высо-
кого положительного сальдо торгового баланса 
использование механизма Стабилизационного 
фонда сыграло важную роль в предотвращении 
всплеска инфляции и стабилизации валютного 
курса. Проведенная впоследствии реформа Ста-
билизационного фонда позволила перейти от 
краткосрочного сглаживания расходов к долго-
срочной макроэкономической стабилизации с 
учетом возможных колебаний мировых цен и 
ограниченности запасов полезных ископаемых. 

Была проведена всесторонняя реформа меж-
бюджетных отношений, включающая четкое 
распределение расходных обязательств и дохо-
дов между всеми уровнями бюджетной систе-
мы, введение новой объективной методики рас-
пределения финансовой поддержки регионов, 
нахождение баланса между децентрализацией 
доходов и выравниванием бюджетной обеспе-
ченности. 

Одной из решающих предпосылок для по-
вышения эффективности бюджетной полити-
ки стала концентрация бюджетных ресурсов на 
ключевых направлениях государственной поли-
тики и структурных реформ. 

К приоритетным направлениям можно отне-
сти, в частности, развитие человеческого капи-
тала (здравоохранение и образование), расши-
рение инфраструктуры, обеспечивающее как 
нужды населения, так и ускоренное развитие 
производства, укрепление судебной власти, ре-
шение проблем бедности. Успешным примером 
финансирования приоритетных направлений 
могут служить национальные проекты. 

Резкое ограничение заимствований на вну-
треннем рынке при почти полном отказе от 
внешних заимствований привели в сочетании 
с досрочным погашением значительной части 
внешнего долга из средств Стабилизационного 
фонда привело к тому, что размеры государ-
ственного долга упали до уровня около 7% ВВП, 
что значительно ниже чем у большинства раз-
витых стран и переходных экономик. Значи-
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тельно снизилась нагрузка на бюджет по обслу-
живанию долга. 

В последние годы значительно активизирова-
лось государственная политика поддержки эко-
номического роста. Создан Инвестиционный 
фонд, Российский банк развития, опережающи-
ми темпами росли расходы на национальную 
экономику. Важно, что увеличение расходов 
сопровождалось развитием новых форм реа-
лизации государственных инвестиций. Так, все 
проекты, финансируемые из средств Инвести-
ционного фонда, осуществляются на началах 
государственно-частного партнерства. 

Началось использование принципов бюдже-
тирования, ориентированного на результаты. 
Главная задача этого направления реформ за-
ключается в том, чтобы сместить бюджетный 
процесс от управления ресурсами бюджета к 
управлению результатами за счёт расширения 
полномочия и повышения ответственности 
участников бюджетного процесса в условиях 
чётких планов на среднесрочную перспективу. 

Завершающим этапом реформирования 
бюджетного процесса стало принятие в начале 
2007 года поправок в Бюджетный кодекс Рос-
сийской Федерации, многие из которых уже 
прошли  практическую апробацию в рамках 
внедрения среднесрочного бюджетирования, 
ориентированного на результаты, при форми-
ровании проектов федерального бюджета на 
2006 и 2007 годы3.

Принятые поправки в Бюджетный кодекс 
Российской Федерации предусматривают:

переход на всех уровнях бюджетной систе-
мы к среднесрочному финансовому планиро-
ванию, в том числе для федерального бюджета 
и государственных внебюджетных фондов Рос-
сийской Федерации – формированию бюджетов 
на трехлетний период (в режиме «скользящей 
трехлетки»);

выделение закрытого перечня форм бюджет-
ных ассигнований, различающихся правовым 
статусом и отражением в бюджете;

изменение порядка планирования и от-
ражения в бюджете расходов на реализацию 
долгосрочных целевых программ и бюджетных 
инвестиций в объекты государственной (муни-
ципальной) собственности;

введение в бюджетный процесс государ-
ственных (муниципальных) заданий и иных 
характеристик непосредственных результатов 
использования бюджетных средств, таких как 
обоснования бюджетных ассигнований;

расширение полномочий органов власти 
всех уровней в рамках единых, установленных 
Кодексом, общих позиций по детализации, ин-
теграции бюджетной классификации и бюд-
жетного учета и, следовательно, определению 

формата составления и утверждения соответ-
ствующих бюджетов;

создание стимулов для органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации и 
органов местного самоуправления по снижению 
дотационности соответствующих бюджетов;

обеспечение самостоятельности и ответ-
ственности главных распорядителей, распоря-
дителей и получателей бюджетных средств при 
составлении и исполнении бюджета;

создание условий для возникновения ор-
ганизаций новых организационно–правовых 
форм и проведения реструктуризации бюджет-
ной сети;

уточнение вопросов регулирования государ-
ственного (муниципального) долга, заимствова-
ний и гарантий.

Законодательное закрепление этих измене-
ний создаст новые возможности, стимулы и тре-
бования для повышения результативности рас-
ходов бюджетов всех уровней4.

В 2007 году был впервые разработан и принят 
Закон о федеральном бюджете на три года. Пе-
реход к среднесрочному бюджетному планиро-
ванию позволяет повысить «целевой» характер 
бюджетной политики, в большей степени от-
разить приоритеты социально-экономического 
развития. 

Проведение ответственной налогово-
бюджетной политики, снижение всех видов 
макроэкономических рисков, связанных с си-
стемой государственных финансов, привело к 
повышению инвестиционной привлекательно-
сти российской экономики, снижению стоимо-
сти заемного капитала, стало важным  фактором 
ускорения развития российской экономики. 

Однако в настоящее время  бюджетное пла-
нирование на среднесрочную перспективу осу-
ществляется в ситуации  глобального экономи-
ческого кризиса. 

В 2009 году ожидается значительный спад 
ВВП, более глубокий по сравнению с первона-
чальными прогнозами. Перспективы восстанов-
ления положительного роста ВВП в 2010 году 
остаются неопределенными. Высок уровень чис-
ла безработных, медленно снижается инфляция, 
впервые за десятилетие прогнозируется сниже-
ние реального уровня доходов граждан.

Резкое падение государственных доходов в 
условиях мирового финансового кризиса  при-
вело к корректировки  бюджета на текущий год. 
Впервые за последние десять лет расходы бюд-
жета будут выше доходов. Дефицит федераль-
ного бюджета составит не менее 7 процентов 
ВВП.

В кризисный период произошло резкое сни-
жение доходов бюджетной системы, прежде все-
го налоговых поступлений.
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Большинство граждан и организаций нахо-
дятся сегодня в сложном финансовом положе-
нии.

Принятые решения о переходе на страховые 
принципы ресурсного обеспечения государ-
ственной пенсионной системы и соответствую-
щее повышение размеров платежей приведут 
- при прочих равных условиях - к увеличению 
финансовой нагрузки на бизнес (даже с учетом 
снижения налоговой нагрузки по налогу на 
прибыль с 2009 года)5.

Правда, накопленные резервы позволили 
продолжить устойчивое выполнение социаль-
ных обязательств, минимизировать сокращение 
государственного спроса по ряду направлений 
и заложить возможность осуществления расхо-
дов на реализацию антикризисной программы. 
Общие расходы федерального бюджета превы-
сят ранее запланированный уровень.

В новых условиях бюджетная политика 
должна быть ориентирована на адаптацию 
бюджетной системы к изменившимся условиям 
и на создание  предпосылок для устойчивого 
социально-экономического развития  страны в 
посткризисный  период. Сложность современ-
ной экономической ситуации и связанные с 
этим проблемы формирования и исполнения 
бюджета не должны рассматриваться в качестве 
основания для отказа от ранее определенных 
стратегических целей.

Бюджет не должен становиться ни источ-
ником финансовой нестабильности, ни допол-
нительным фактором падения деловой актив-
ности. Бюджетная политика должна создавать 
источники повышения конкурентоспособности 
российской экономики, ее модернизации и тех-
нологического обновления. Эти обстоятельства 
требуют значительной реструктуризации бюд-
жетных расходов

Важнейшие задачи нового этапа бюджетной 
политики включают:

• приоритет долгосрочного и среднесрочно-
го бюджетирования, позволяющего учитывать 
стратегические приоритеты экономической по-
литики;

• повышение эффективности использования 
бюджетных средств, ориентацию бюджетных 
расходов на достижение конечных социально-
экономических результатов;

• повышение доступности и качества госу-
дарственного образования и здравоохранения,

• снижение бедности, повышение результа-
тивности социальной политики,

• конкурсные принципы распределения 
бюджетных ресурсов, расширение практики 
привлечения негосударственных предприятий 
к выполнению услуг, финансируемых из госу-
дарственного бюджета;

• открытость и общедоступность информа-
ции по осуществлению расходных операций на 
всех уровнях бюджетной системы. 

В условиях мирового экономического кризи-
са реализация этих целей  трудная задача.  

В 2009 году ожидается значительный спад 
ВВП, более глубокий по сравнению с первона-
чальными  прогнозами. Перспективы восста-
новления положительного роста ВВП в 2010 году 
остаются неопределенными. Высок уровень чис-
ла безработных, медленно снижается инфляция, 
впервые за десятилетие прогнозируется сниже-
ние реального уровня доходов граждан.

Резкое падение государственных доходов в 
условиях мирового финансового кризиса заста-
вило нас скорректировать бюджет на текущий 
год. Впервые за последние десять лет расходы 
бюджета будут выше доходов. Дефицит феде-
рального бюджета составит не менее 7 процен-
тов ВВП. Накопленные резервы позволили про-
должить устойчивое выполнение социальных 
обязательств, минимизировать сокращение го-
сударственного спроса по ряду направлений и 
заложить возможность осуществления расходов 
на реализацию антикризисной программы. Об-
щие расходы  федерального бюджета превысят 
ранее запланированный уровень.

Кризис заставляет нас извлечь уроки, чтобы 
предотвратить в будущем подобные шоки для 
российской экономики.

Во-первых, бюджетное планирование долж-
но базироваться на консервативных прогнозах 
цен на сырье. При этом необходимо продол-
жить сбережение части нефтегазовых доходов в 
условиях конъюнктурно высоких цен на сырье. 
Кризис показал, что структура российской эко-
номики  обусловливает высокую зависимость не 
только нефтегазовых, но и других бюджетных 
доходов от нефтегазового сектора и внешнеэко-
номической конъюнктуры.

Во-вторых, нужна разумная политика сдер-
живания роста государственных расходов. В ны-
нешних условиях раздутые расходы становятся 
неподъемными для государства и могут стать 
дополнительным источником финансовой не-
стабильности. 

В-третьих, при реализации антикризисных 
мер нельзя решать  сиюминутные проблемы в 
ущерб долговременным приоритетам, прини-
мать решения, влекущие за собой рост неэф-
фективных расходов, иждивенчество, консер-
вацию сложившихся перекосов и дисбалансов, 
нарушать базовые бюджетные принципы и 
процедуры, размывая финансовую, а значит, и 
правовую ответственность государства.

В-четвертых, поддержание макроэкономиче-
ской стабильности является  фундаментальным 
условием устойчивого развития экономики. Ее 
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нарушение в конечном счете ведет к замедлению 
экономического роста из-за удорожания кре-
дитных ресурсов для частного сектора, умень-

1 Проект бюджетной стратегии РФ  до 2023 г. //http://www1.minfin.ru/ru/
2 Основные результаты и направления бюджетной политики на 2008 год и период до 2010 года  //http://www1.

minfin.ru/common/img/uploaded/library/2007/06/budpol_08-10_050607.pdf
3 Там же.
4 Там же.
5 Бюджетное послание Президента Российской Федерации о бюджетной политике в 2010–2012 годах// http://

www.kremlin.ru/appears/2009/05/25/1400_type63373_216772.shtml
6 Там же.

шения частных инвестиций, роста инфляции и  
возрастания рисков для предпринимательской 
деятельности6.
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