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I Состояние государственных 
финансов накануне радикальных
реформ

В российской и зарубежной литературе достаточно полно и 
широко освещены проблемы функционирования бюджетных 
систем командно-иерархических экономик социалистического 
типа1. Большое количество работ, появившихся во второй по-
ловине восьмидесятых - начале девяностых годов, были по-
священы изучению процессов обострения кризиса командно-
иерархических экономик, и приведших в дальнейшем к распа-
ду системы социализма2. В этих работах наряду с обобщением
теоретических недостатков социалистически организованных 
экономик изучены факторы, непосредственно ускорившие раз-
витие кризиса социализма. Среди причин, объясняющих кри-
зис социалистических экономик, обычно выделяют (см., 
например, Andreff, 1990): избыточные инвестиции, конфликт 
перераспределения, объясняющий рост инфляции, сжатие ре-
сурсов экстенсивного роста, структурные и отраслевые 
дисторции, невозможность социалистической экономики адап-
тироваться к технологическим новациям, реформы “сверху” и 
т.д.

1См., например, Bergson, 1964; Родионова, 1986; Шеховцов 1983; Роль финансов, 
1986; Государственный бюджет, 1987; Сорокин,1986; Nove, 1991; Sapir, 1992; 
Andrev, 1993 и др.
2 В числе таких работ следует отметить (Birman, 1988; Adam, 1989; Andreff, 1990;
Fitoussi, 1990; Kornai, 1990; Liptin, Sachs, 1990; Nove, 1991; Blachard, Dornbusch,
1991; Blommenstein, Marrese, 1991; Csaba, 1991; Tchand, Lory, 1991; Goldman, 1991;
Boettke, 1993; Andreff, 1993; Ellman, Kontorovich, 1992; Goldman, 1994; Dambrovsky, 
1995).
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Мы не будем анализировать все факторы распада социали-
стических экономик, а ограничимся рассмотрением проблем 
бюджетной политики на стадии позднего социализма перед 
его распадом, которые несколько хуже изучены в экономиче-
ской литературе3. Такое рассмотрение необходимо для пони-
мания законодательного, институционального и макроэконо-
мического контекста, в котором осуществлялась бюджетная 
политика в России в 1992 - 1997 годах.

Основными доходными источниками консолидированного 
бюджета СССР в 60-е - 80-е годы были платежи из прибыли 
предприятии, налог с оборота, подоходный налог с населения, 
доходы от внешнеэкономической деятельности. При этом 
структура доходов бюджета в течение всего послевоенного 
периода менялась весьма незначительно. Однако к середине 
80-х годов закончился период бюджетной стабильности соци-
ализма4. Важную роль в нарастающего бюджетного неравно-
весия в странах Восточной Европы и в Советском Союзе сыг-
рал ряд типичных для этих стран факторов. В их числе, в
первую очередь, следует отметить очередной этап осуществ-
ления частичных реформ экономики централизованного пла-
нирования, которые с той или иной степенью интенсивности
осуществлялись во всех социалистических странах5. Медлен-
ный, но постепенно ускоряющийся процесс либерализации
общественной жизни на протяжении 60-70-х привел к прогрес-
сирующей деградации традиционных административных ин-
струментов управления народным хозяйством. Осознание фак-
та падения эффективности общественного производства
вызывало у руководства страной желание дополнить жесткие
директивные методы управления предприятиями экономиче-
скими стимулами, создать систему мотиваций эффективной

3 Более подробно эти проблемы рассмотрены в (Синельников, 1996).
4 На самом деле нарушение бюджетного равновесия стало проявляться ранее - в 
начале 70-х годов, но руководству СССР удавалось финансировать нарастающий 
разрыв между доходами и расходами бюджета за счет форсированной эксплуатации 
природных ресурсов и, главным образом, энергоносителей (Гайдар, 1997).
5 См. Fitoussi, 1990; Liptin, Sachs, 1990; Aslund, 1991; Tchand, Lory, 1991; Andreff, 
1993; Blanchard, Froot, Sachs, 1994; Dambrovsky, 1995; Drach, 1984. 
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работы, отличную от ротации кадров в рамках управленческой 
иерархии, во многом основанной на неэкономическом при-
нуждении (Гайдар, 1990). Такие попытки введения в иерархи-
ческие процедуры народнохозяйственной координации систе-
мы, использующей экономические интересы на протяжении 
шестидесятых - восьмидесятых годов неоднократно имели ме-
сто, см. (Lavigne, 1970; Brus,1986; Adam, 1989; Nove, 1991). 
Вплоть до конца восьмидесятых годов осуществляемые нова-
ции более или менее быстро ассимилировались администра-
тивной системой (Мау, 1979). Тем не менее, соответствующие 
преобразования привели к концу 80-х годов к двум наиболее 
серьезным изменениям в характере хозяйственной системы 
Советского союза. Во-первых, была резко повышена ориента-
ция предприятий на максимизацию прибыли, что связано, 
главным образом, с введением некоторых правил (“норматив-
ного метода”) ее распределения между предприятиями и бюд-
жетом. Во-вторых, предприятия получили определенную са-
мостоятельность в хозяйственной деятельности и, 
соответственно, возможность наращивания финансовых ре-
зультатов как в рамках установленных плановых заданий, так 
и за их пределами (так называемый государственный заказ 
охватывал не всю производственную программу предприятий). 

В результате этих процессов активизация частичных ре-
форм во второй половине 80-х годов, призванная восполнить 
падающую эффективность иерархической экономики за счет 
децентрализации прав принятия экономических решений, при-
вела к прогрессирующей утрате централизованного контроля 
за государственными предприятиями. Это проявилось как в 
области взаимоотношений с бюджетом, так и в сфере заработ-
ной платы и ценообразования. Вследствие этого произошло 
резкое сокращение доходов бюджета за счет отчислений от 
прибыли предприятий (см., Синельников, 1996). Одновремен-
но произошло падение поступлений налога с оборота и рост 
расходов на субсидирование розничных цен6.  
                                                 
6Это объясняется тем, что механизм административного ценообразования 
предполагал, что в случае превышения розничной цены над оптовой ценой разница 
поступала в государственный бюджет в виде налога с оборота, если же оптовая 
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Вторым фактором углубления фискального кризиса в пери-
од распада социализма явилось неблагоприятное изменение 
условий внешней торговли, выразившееся в ухудшении конъ-
юнктуры на мировом рынке энергоносителей, и соответству-
ющем снижении доходов бюджета от внешнеэкономической 
деятельности7. Доходы государства от экспорта энергоносите-
лей упали в 1985 - 1990 годах почти в два раза. Кроме этого 
сокращение доходов государства от внешнеэкономической де-
ятельности произошло вследствие резкого уменьшения в 1985 
- 1987 годах объема импорта потребительских товаров8, вы-
звавшего снижение поступлений налога с оборота. 

В результате описанных процессов за последнее десятиле-
тие существования СССР произошло резкое снижение доходов 
государства (на 6 процентных пункта ВВП) и рост расходов 
(на 1,6 процентных пункта ВВП). Дефицит бюджета (по офи-
циальной статистике без учета квазибюджетных операций) 
увеличился с 1,7% ВВП до 10,3% ВВП. 

В связи с осознанием союзным правительством угрожаю-
щего положения в области государственных финансов в 1991 
году был принят ряд мер по ужесточению бюджетной полити-
ки. В частности, были резко повышены отчисления на соци-
альное страхование, установлен порядок обязательной прода-
жи предприятиями 40% своей валютной выручки по 
фиксированному обменному курсу, введен налог с продаж и 
ряд других дополнительных налогов, проведено ограниченное 

                                                                                                              
цена была выше установленной розничной цены, то разница субсидировалась из 
бюджета. Ослабление ценового контроля в конце 80-х годов привело к 
опережающему росту оптовых цен при сохранении относительно жесткого 
контроля за розничным ценообразованием. Соответственно, происходило снижение 
величины налога с оборота и рост ценовых субсидий. 
7 Разумеется большое значение в снижении значимости сырьевого экспорта как 
важнейшего источника доходов бюджета имело исчерпание наиболее эффективных 
месторождений нефти и газа. 
8Изменение структуры импорта было обусловлено попыткой форсировать новый 
этап индустриализации страны, начатый в 1984 - 1985 годах под лозунгом 
“Ускорения социально-экономического развития”. Эта политика в условиях 
падающих поступлений от внешнеэкономической деятельности включала 
сокращение импорта потребительских товаров в пользу закупок оборудования, 
комплектующих и т.п. 
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повышение розничных цен. Однако эта попытка добиться 
улучшения сбалансированности бюджета была обречена на 
неудачу. На протяжении длившейся в течение 1991 года “вой-
ны бюджетов” союзным и республиканскими правительствами 
было принято множество популистских решений, не позво-
ливших достигнуть поставленной задачи роста налоговых по-
ступлений.  

Это объясняется еще и тем, что не предполагалось никаких 
изменений в наиболее слабом звене налоговой системы - нало-
ге с оборота. Общее направление налоговой реформы в России 
в общих чертах совпадает с направлениями реформирования в 
странах Восточной Европы9. Она включала в себя переход от 
индивидуализированного по предприятиям распределения 
прибыли между хозрасчетными фондами предприятий и госу-
дарственным бюджетом к налогу на прибыль, изменение си-
стемы налогообложения физических лиц с введением порядка 
декларирования доходов, изменение системы социального 
страхования путем выделения соответствующих фондов из 
бюджета и др. Однако преобразование налога с оборота и ме-
ханизма изъятия доходов от внешней торговли началось лишь 
в 1992 году. До этого более 90% налога с оборота взималось 
через разницу в величине централизованно устанавливаемых 
розничных и оптовых цен. Поэтому весь 1991 год, характери-
зовавшийся опережающим ростом оптовых цен по сравнению 
с розничными, происходило постоянное снижение поступле-
ний налога с оборота. 

Таким образом, политический кризис СССР в начале девя-
ностых годов был во многом обусловлен острым финансовым 
кризисом, в свою очередь явившегося следствием указанных в 
данном разделе причин. Борьба республик с союзным Прави-
тельством за суверенитет привела к фактическому двоевла-
стию на территории России. В соответствии с решением Вер-
ховного Совета РСФСР от 20 июня 1990 года Российская 
Федерация была провозглашена суверенным государством. 
                                                 
9 The Role of Tax Reform 1991; Танзи, 1993 (б); Россия и проблемы бюджетно-
налогового федерализма, 1993; Antczak, Bratkowski, 1995; Fakin, 1995; Stepanek, 
1995; Adamec, 1995; Barbone, 1995. 
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После подавления попытки государственного переворота 19-
21 августа 1991 года произошло резкое увеличение реальной 
самостоятельности республик, что вызвало окончательный 
развал бюджетной системы страны. К осени 1991 года союз-
ные органы управления фактически не имели никакой власти. 
Российские же управленческие структуры не могли сразу взять 
на себя всю полноту функций, которые необходимо исполнять 
в суверенном государстве, а не в республике, входившей в Со-
ветский Союз.  

 Проект союзного бюджета на четвертый квартал предпола-
гал финансирование за счет прямых кредитов Центрального 
банка в размере, более чем вдвое превышающих объемы 
утвержденных на этот период доходов. В ответ на это решение 
5 декабря 1991 года был принят Закон РСФСР "О взаимоот-
ношениях с союзным бюджетом до конца 1991 года", который 
предусматривал прекращение перечислений с 1 ноября 1991 
года в союзный бюджет доходов, собиравшихся на территории 
России. Одновременно Верховный Совет РСФСР принял на 
себя обязательства финансировать до конца года расходы со-
юзного бюджета на территории России. Таким образом, бюд-
жет Советского Союза можно считать просуществовавшим до 
октября 1991 года. Окончательным разрешением сложившейся 
ситуации явилось заключение Беловежского соглашения, в ре-
зультате которого органы государственной власти Российской 
Федерации получили исключительную юрисдикцию на терри-
тории России. 

Отсутствие каких-либо четких рамок осуществления бюд-
жетной политики в России привело к концу 1991 года к край-
нему обострению бюджетного неравновесия. По официальным 
данным, дефицит союзного бюджета составил в совокупности 
фондом стабилизации экономики около 6% ВВП бывшего 
СССР. Дефицит российского бюджета вместе с расходами, пе-
решедшими в четвертом квартале от союзного правительства к 
российскому, а также с учетом расходов на субсидии к ценам 
на сельскохозяйственную продукцию, осуществленные за счет 
кредитов Центрального банка достиг 7,3% российского ВВП. 
В целом же дефицит консолидированного бюджета госу-
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дарств, входивших в состав СССР, по оценкам, Мирового бан-
ка составил около 31% ВВП (Russian Economic Reform, 1992). 
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II Основные факторы бюджетной по-
литики до конституционного кризиса 
1993 года

В трех последующих разделах работы мы рассмотрим ос-
новные факторы и условия, определявшие бюджетную поли-
тику в России, начиная с либерализации цен в 1992 году до 
осуществления финансовой стабилизации в 1995 году. При 
этом основное внимание нами будет уделяться роли Парла-
мента и Правительства в формировании и проведении бюд-
жетной политики, регламентации их прав и взаимодействия, 
факторам, определяющим последовательность действий зако-
нодательной и исполнительной власти (степень консолидации 
и наличие противоречий в структурах власти, воздействие 
групп со специальными интересами, отношения с междуна-
родными финансовыми организациями и др.). Важной целью 
исследования будет демонстрация значения ряда конституци-
онных норм для успешного осуществления стабилизационной 
программы.

2.1 Правительство и Парламент до осени 1993 г.
В проводимой с начала 1992 года по 1993 год финансовой 

политике могут быть выделены четыре достаточно ярко выра-
женные фазы (Sinelnikov, 1995). Первая фаза - с начала года по 
конец весны - относительно жесткая бюджетная политика; 
вторая фаза - лето - ослабление бюджетной политики, резкий 
рост дефицита государственных финансов; с осени по декабрь 
месяц - третья фаза - принятие чрезвычайных рестрикционных 
мер, ужесточение характера бюджетной политики. Наконец, 
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четвертая фаза – с января по сентябрь 1993 года вплоть до вы-
хода 21 сентября Указа Президента России №1400 "О поэтап-
ной конституционной реформе в Российской Федерации”.

Для того, чтобы объяснить такую изменчивость бюджетной 
политики, показать причины неудач осуществляемых стабили-
зационных попыток в данном параграфе мы рассмотрим кон-
ституционные условия деятельности Правительства и Парла-
мента в изучаемый промежуток времени10.

В первые годы проведения экономических реформ в России
продолжала действовать Конституция, принятая в 1978 году и 
отражавшая государственный строй, официально именовав-
шийся “развитым социализмом”. С началом перестройки в нее 
были внесены многочисленные изменения и дополнения: вве-
дено понятие государственного суверенитета Российской Фе-
дерации, расширен перечень прав и свобод граждан, исключе-
на статья о “руководящей и направляющей роли 
Коммунистической партии”, введена должность Президента 
Российской Федерации. Тем не менее попытка ввести класси-
ческие республиканские институты в советскую государствен-
ную систему была заведомо обречена на провал. 

Одно из важнейших противоречий создавали закрепленный 
в статье 1 Конституции принцип разделения властей и поло-
жения статьи 2 Конституции о Советах народных депутатов 
как политической основе государства. На первом этапе пере-
стройки было принято считать, что если обеспечить свободные 
выборы в Советы всех уровней, исключив безраздельное гос-
подство в них КПСС, советский строй автоматически транс-
формируется в обычную парламентскую республику. Это 
мнение, разумеется, не соответствовало действительности. 

Парламентская республика основана на разделении вла-
стей, Советы же были задуманы как органы, совмещающие в 
одном лице законодательные, исполнительные и контрольные 

10 Конституционные проблемы при осуществлении макроэкономической 
стабилизации рассматриваются, например, в работах Мау В.А. Экономика и власть. 
М.: Дело, 1995. С. 76-83; Hellman J.S. Constitution and Economic Reform in the Post-
Communist Transitions // Sachs J.D., Pistor K. The Rule of Law and Economic Reform in 
Russia. Boulder, CO: Westview Press, 1997. P. 55-78.
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функции. Статья 107 Конституции 1978 года объявляла Вер-
ховный Совет Российской Федерации “постоянно действую-
щим законодательным, распорядительным и контрольным ор-
ганом”. Верховный Совет мог принять к своему рассмотрению 
любой вопрос, т.к. оговорки относительно ограничения пол-
номочий Верховного Совета сферой исключительного ведения 
Президента и Правительства Российской Федерации Консти-
туция не содержала. Что касается исполнительной власти, то 
она (как будет показано ниже) была не подконтрольна и даже 
не подотчетна, а непосредственно подчинена власти предста-
вительной. 

С началом перестройки в Советском Союзе, а вскоре и в 
России был введен институт президентства. Причем Прези-
дент по Конституции избирался всенародно и совмещал функ-
ции главы государства и главы исполнительной власти (ст.121-
1 ч.1). Такой способ избрания и объем полномочий главы ис-
полнительной власти характерен для президентских респуб-
лик. Учитывая, что полномочия представительной и исполни-
тельной ветвей власти при такой форме правления имеют 
тождественный источник, глава исполнительной власти обыч-
но пользуется независимостью от парламента. Парламент не 
вправе сместить Президента по политическим мотивам - пре-
кращение его полномочий во многих странах связано с совер-
шением уголовного преступления11. Президенту в президент-
ских республиках обычно предоставляется определенная 
свобода в формировании правительства и проведении соб-
ственной политики. В США, например, хотя Президент дол-
жен согласовывать свои назначения на административные 
должности с Сенатом, администрация не несет политической 
ответственности перед парламентом (статья II раздел 2)12. В

11 Например, в соответствии с разделом 4 статьи II Конституции США Президент, 
Вице-Президент и все гражданские должностные лица Соединенных Штатов 
отстраняются от должности, если при осуждении в порядке импичмента они будут 
признаны виновными в измене, взяточничестве или других тяжких преступлениях и 
проступках. Согласно ст.68 Конституции Франции «Президент не несет 
ответственности за действия, совершенные им при исполнении своих функций, 
кроме случаев государственной измены.»
12 Все ссылки на Конституции зарубежных государств даются по книге: 
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этом заключается главное отличие президентской республики 
от парламентской, в которой правительство находится у вла-
сти лишь до тех пор, пока пользуется поддержкой парламента. 
Президент США не может распустить Конгресс, но обладает 
правом вето на законы, для преодоления которого требуется 
квалифицированное большинство голосов конгрессменов (ста-
тья I раздел 7). 

Иногда республика совмещает в себе черты президентской 
и парламентской. Во Франции, например, Президент избирает-
ся внепарламентским путем и назначает Правительство без со-
гласования с парламентом (ст.8 Конституции). Но Правитель-
ство несет политическую ответственность перед парламентом 
(ст.ст.49-50). При этом, если Президент не согласен с отстав-
кой Правительства, он может распустить парламент (ст.12). 
Таким образом, даже в так называемых «смешанных» респуб-
ликах, типичным примером которых является Франция, всена-
родно избираемому главе исполнительной власти предостав-
ляются конституционные гарантии независимости его статуса. 

Разумный баланс сил между законодательной и исполни-
тельной ветвями власти должен достигаться за счет так назы-
ваемой системы «сдержек и противовесов». Ни одна из ветвей 
власти не может подчинить себе другую, предоставляемые 
ветвям власти по отношению друг к другу права взаимно 
уравновешиваются (так, праву парламента отправить прави-
тельство в отставку противостоит право президента распу-
стить парламент и т.д.), что является обязательным условием 
достижения компромисса между парламентом и правитель-
ством в случае, если они представлены различными или даже 
враждебными (как это было в России) партиями.

Конституционный строй России до 1993 года представлял 
собой нежизнеспособный гибрид между президентской и пар-
ламентской республикой. Во взаимоотношениях представи-
тельной и исполнительной ветвей власти здесь наблюдался 
крайний дисбаланс. С одной стороны, государственный строй 
России имел черты, свойственные президентской республике, 

Конституции зарубежных государств. - М.: Издательство БЕК, 1997 г., 586 с.




