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1. Докризисный этап бюджетного реформирования 

1.1. Основные характеристики бюджетной  
системы РФ в 1999–2008 гг. 

Мировой кризис 2008–2009 гг., обострение долговых проблем в Гре-
ции, Испании, Ирландии и Португалии в 2010 г. заставили правительст-
во Российской Федерации по-новому взглянуть на политику безответст-
венного наращивания государственных расходов и обязательств. Так, 
тенденция к сдерживанию бюджетных расходов хорошо прослеживает-
ся при разработке проекта федерального бюджета на 2011–2013 гг., ко-
торый в настоящее время находится на рассмотрении в Государствен-
ной Думе Федерального Собрания РФ. В основу бюджетных проектиро-
вок на предстоящую трехлетку было положено обеспечение стабильно-
сти бюджетной системы за счет сокращения бюджетного дефицита при 
выполнении ряда ранее принятых обязательств и содействии инноваци-
онному развитию российской экономики.  

Однако приходится признать, что бюджетная система страны по-
прежнему остается в состоянии неустойчивого равновесия, сильно зави-
сящего от конъюнктуры мировых цен на энергоносители. При этом, 
даже несмотря на указанное сокращение расходов в долях ВВП, их объ-
емы остаются на высоком уровне, заметно превышающем уровень в 
целом благополучного 2008 г., а с 2013 г. запланирован рост государст-
венных расходов и в долях ВВП. В подобных  обстоятельствах следует 
заранее учитывать объективную угрозу бюджетного кризиса, для пре-
дотвращения которого обеспечение сбалансированности финансовой 
системы страны в долгосрочной перспективе должно стать неотъемле-
мым условием формирования современной бюджетной политики. В 
противном случае  Россия при неожиданном изменении внешних усло-
вий вполне может повторить свой же горький опыт 1998 г.  

Основной причиной, обусловившей произошедший в 1998 г. финан-
совый кризис, была неспособность ни одного правительства России на 
протяжении всех лет после распада СССР обеспечить принятие и, глав-
ное, исполнение реалистичного бюджета: превышение расходов госу-
дарства над доходами было устойчивым и воспроизводилось из года в 
год. Невозможность покрытия расходов за счет налоговых поступлений 
делало необходимым эмиссионное финансирование дефицита (до 
1995 г.) и наращивание заимствований на внутреннем и внешнем фи-
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нансовых рынках, что создало уязвимость национальной экономики по 
отношению к внутренним и внешним шокам.  

Ключевым условием балансирования бюджета должна была стать 
реструктуризация расходов, включая их значительное сокращение. 
Осознавая все политические и социальные последствия подобного ре-
шения, правительство предпринимало точечные попытки наведения 
порядка в расходовании средств федеральных и местных бюджетов, а 
кабинетом С. Кириенко в июне–июле 1998 г. была даже разработана и 
одобрена специальная программа в этой области1. Однако принятые в 
этом направлении меры, по существу, носили характер упорядочивания 
отдельных расходов и представляли собой попытки выявления и ликви-
дации нерациональных расходов, тогда как проблема была гораздо бо-
лее сложной: государство должно было отказаться от значительной час-
ти своих обязательств, выполнение которых было невозможно без опас-
ного наращивания государственного долга, а также провести серьезные 
реформы системы финансирования расходов бюджета. Это сделано не 
было, и, как результат нерешительности правительства в вопросе выну-
жденного секвестирования расходных обязательств, произошел финан-
совый кризис и фактический коллапс бюджетной системы страны. 

Последующие годы – вплоть до 2008 г. – прошли при благоприятной 
внешнеэкономической конъюнктуре, что позволило заметно улучшить 
ситуацию с доходами в бюджетной сфере и сводить бюджеты с сущест-
венным профицитом (см. табл. 1). 

На фоне устойчивого роста доходной части бюджета расширенного 
правительства совокупные расходы продолжали увеличиваться лишь до 
2002 г. включительно, после чего последовало их сокращение на 4–5 
п.п. ВВП. Такая коррекция курса проводимой бюджетной политики бы-
ла вызвана двумя причинами.  

                                                           
1 Постановление Правительства № 600 «Об утверждении программы экономии государст-
венных расходов», принятое 17 июня 1998 г. во исполнение Указа Президента Российской 
Федерации от 26 мая 1998 г. № 597 «О мерах по обеспечению экономии государственных 
расходов», было нацелено на сокращение неэффективных социальных льгот, государст-
венных инвестиций, дотаций в отдельные отрасли. По расчетам разработчиков соответст-
вующей программы, ее осуществление должно было привести к снижению расходов 
бюджета на 41,9 млрд руб. (1,6% ВВП). На решение той же задачи были направлены По-
становление Правительства от 12 мая 1998 г. № 438 «О мерах по укреплению финансовой 
дисциплины», Указ Президента Российской Федерации от 14 мая 1998 г. № 554 «О мерах 
по укреплению финансовой дисциплины и исполнению бюджетного законодательства 
Российской Федерации», Распоряжение Правительства Российской Федерации от 17 июля 
1998 г. № 970-р и др. 
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Таблица 1 
Исполнение доходов и расходов бюджетов всех уровней власти  

в 1999–2008 гг., % ВВП 

 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 

Федеральный бюджет 

Доходы 12,7 15,5 17,8 20,3 19,5 20,1 23,7 23,3 23,4 22,5 

Расходы 14,0 14,2 14,8 18,9 17,8 15,8 16,3 15,9 18,0 18,3 

Дефицит (–) 
/Профицит (+) –1,3 1,3 3,0 1,4 1,7 4,3 7,4 7,4 5,4 4,2 

Консолидированные бюджеты субъектов РФ 

Доходы 13,4 14,1 14,5 15,1 14,6 14,1 13,9 14,1 14,6 15,0 

Расходы 13,3 13,4 14,5 15,5 14,9 13,9 13,6 13,6 14,4 15,1 

Дефицит (–) 
/Профицит (+) 0,1 0,7 0,0 –0,4 –0,3 0,2 0,3 0,5 0,2 –0,1 

Бюджет расширенного правительства 

Доходы 33,8 38,3 38,4 37,8 37,1 37,5 39,7 39,6 39,8 38,6 

Расходы 35,3 34,3 35,2 36,3 36,0 32,9 31,6 31,2 33,8 33,8 

Дефицит (–) 
/Профицит (+) 

–1,5 4,0 3,2 1,5 1,1 4,6 8,1 8,4 6,0 4,8 

Справочно: 
объем государ-
ственного долга 
РФ (по состоя-
нию на конец 
года) – всего 95,4* 57,2* 43,4* 42,1 31,7 23,2 14,3 9,1 7,2 6,5 

в том числе: 
внутренний долг 12,0 7,6 6,0 6,3 5,2 4,6 4,1 4,0 3,9 3,6 

внешний долг 83,4* 49,6* 37,4* 35,8 26,5 18,6 10,2 5,1 3,3 2,9 
* По данным Банка России. 
Источник: Федеральное казначейство, расчеты авторов. 

 
Во-первых, дальнейшее наращивание бюджетных расходов шло 

вразрез с задачей обеспечения финансовой стабильности в стране по-
средством сдерживания инфляционных процессов. Задачи поддержания 
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макроэкономической стабильности и дальнейшего дерегулирования 
экономических отношений в рамках административной реформы не 
могли быть реализованы в условиях проводимой ранее бюджетной по-
литики. Для снижения инфляции до 4–5,5% в год при сохранении ста-
бильности и предсказуемости курса рубля необходимо было в средне-
срочной перспективе проводить взвешенную бюджетную политику, 
обеспечивая сдерживание роста расходов федерального бюджета (не 
превышая уровень 16,5–17% ВВП) и сочетая ее с ограничением темпов 
роста контролируемых государством тарифов на газ, электроэнергию, 
железнодорожные перевозки, жилищно-коммунальные услуги (в преде-
лах 5–8% в год).  

Во-вторых, накопленный за предыдущие годы огромный груз соци-
альных обязательств, часто заведомо невыполнимых или неадекватно 
отражавших существующие социально-экономические и демографиче-
ские реалии, также нуждался в инвентаризации и сокращении, что и 
проявилось в ужесточении требований к выделению бюджетных 
средств, во внедрении бюджетирования, ориентированного на результат 
(БОР), и в попытке оптимизации сети бюджетных учреждений.  

Основное снижение расходов произошло в 2004 г. – доля расходов 
федерального бюджета в ВВП по отношению к 2003 г. уменьшилась на 
2 п.п. Данное снижение было связано с тем, что решения о проведении 
консервативной бюджетной политики (в том числе создание в 2004 г. 
Стабилизационного фонда) совпали с резким и во многом неожиданным 
улучшением внешнеэкономической конъюнктуры.  

Таблица 2 
Фактические и прогнозные значения, характеризующие  

федеральный бюджет в 1998–2009 гг. 

 ВВП, в текущих 
ценах, млрд руб.

Расходы феде-
рального бюдже-
та, млрд руб. 

Доля расходов 
федерального 
бюджета, % 

ВВП 

Инфляция, %

Цена за бар-
рель нефти 
марки Urals, 

долл. 

 прогноз факт прогноз факт прогноз факт прогноз факт прогноз факт 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

1998 2 840 2 629,6 499,9 379,4 17,6 14,4 5,7 84,4 16,0 17,0 

1999 4 000 4 823,2 575,0 677,2 14,4 14,0 30 36,5 12,0 20,0 

2000 5 350 7 305,6 855,0 1 034,9 16,0 14,2 18 20,2 16,4 27,5 

2001 7 750 8 943,6 1 193,4 1 324,1 15,4 14,8 12 18,6 21,2 24,0 
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Продолжение таблицы 2 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

2002 10 950 10 830,5 1 947,3 2 046,0 17,8 18,9 12 15,1 23,5 23,7 

2003 13 050 13 243,2 2 345,6 2 354,9 18,0 17,8 10–12 12 21,5 27,0 

2004 15 300 17 048,1 2 659,4 2 695,6 17,4 15,8 10 11,7 22,0 34,5 

2005 18 720 21 625,4 3 047,9 3 514,3 16,3 16,3 7,5–8,5 10,9 28,0 50,8 

2006 24 380 26 903,5 4 270,1 4 281,3 17,5 15,9 7–8,5 9 40,0 61,2 

2007 31 220 33 258,1 5 463,4 5 983,0 17,5 18,0 6,5–8,0 11,9 61,0 68,4 

2008 35 000 41 444,7 6 570,2 7 566,6 18,8 18,3 7 13,3 53,0 89,0 

2009 51 475 39 063,6 9 024,6 9 636,8 17,5 24,7 8,5 8,8 95,0 59,4 
Источник: Министерство финансов РФ, Федеральная служба государственной ста-
тистики. 

Из представленных в табл. 2 данных видно, что доходы федерально-
го бюджета в 2004 г. были рассчитаны исходя из показателей макроэко-
номического прогноза, базирующихся на среднегодовой цене на нефть 
марки Urals за последние 10 лет (1994–2004 гг.) – 22 долл./барр. А рас-
ходы федерального бюджета были определены исходя из цены на нефть 
в 20 долл./барр. В действительности цена на нефть в 2004 г. достигла 
своего максимума за 30 лет и составила в среднем за год 
34,2 долл./барр. В результате произошло значительное пополнение соз-
данного 1 января 2004 г. Стабилизационного фонда. По итогам 2004 г. 
объем фонда составил 522,3 млрд руб. (или 3,1% ВВП).  

Другим важным фактором, обусловившим снижение расходов в до-
лях ВВП, стал заниженный прогноз инфляции, которая первоначально 
планировалась на уровне 10%. Однако фактически ее уровень составил 
11,7%. В результате расходы сократились и в реальном выражении, и 
как доля ВВП.  

Стоит отметить, что занижение прогноза цены на нефть и инфляции 
помогало сдерживать рост бюджетных расходов в долях ВВП практиче-
ски в течение всего периода 1999–2008 гг. Однако начиная с 2007 г. из-
за аномально высоких цен на нефть и смягчения бюджетной политики 
сдерживающий эффект от применения консервативных макроэкономи-
ческих прогнозов не смог предотвратить рост расходов федерального 
бюджета в процентах к ВВП.  

Ослабление бюджетной политики началось с 2007 г., что было свя-
зано с принятием дополнительных социальных обязательств государст-
ва перед населением, в том числе в рамках реализации приоритетных 
национальных проектов, а также с утверждением новых инвестицион-
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ных программ в связи с проведением президентских выборов. Фактиче-
ски 2007 г. стал началом очередного этапа мягкой бюджетной политики 
в стране, когда рост расходов на всех уровнях бюджетной системы РФ 
опережал динамику увеличения доходной базы, в результате чего впер-
вые за последние пять лет произошло сокращение размера профицита 
бюджета расширенного правительства, несмотря на благоприятную 
внутреннюю и внешнюю конъюнктуру.  

В 2008 г. динамика основных параметров бюджетной системы Рос-
сийской Федерации существенно отличалась от преобладающих тен-
денций предыдущего года. Если по итогам 2007 г. доходы и расходы 
бюджетов всех уровней выросли по сравнению с аналогичными показа-
телями 2006 г., то в 2008 г. изменения носили разнонаправленный ха-
рактер: в условиях экономического кризиса и падения цен на энергоно-
сители было отмечено довольно существенное сокращение доходов фе-
дерального бюджета на 0,9 п.п. ВВП, в то же время доходы консолиди-
рованных бюджетов субъектов РФ, напротив, увеличились на 0,4 п.п. 
ВВП. Это обстоятельство в очередной раз свидетельствует о том, что 
кризисные явления в наибольшей степени сказываются на финансовой 
устойчивости федерального бюджета, приводя к сокращению нефтега-
зовых доходов и косвенных налогов. 

1.2. Основные события в сфере бюджетной  
политики в докризисный период 

В 2000-х годах в России предпринимались неоднократные попытки 
повысить как устойчивость бюджетной системы, так и эффективность 
распределения и использования государственных средств. Основными 
событиями в сфере бюджетной политики в эти годы стали следующие: 

1. Принятие в 1998 г. Бюджетного кодекса, вступившего в силу с 1 
января 2000 г., явилось существенным продвижением в области бюд-
жетной реформы. Новый закон установил правовые основы функциони-
рования бюджетной системы России, положения субъектов бюджетных 
правоотношений, порядок регулирования межбюджетных отношений, 
основы бюджетного процесса, ответственность за нарушение бюджет-
ного законодательства.  

2. Создание в 2004 г. Стабилизационного фонда как инструмента ак-
кумулирования части доходов от вывозной таможенной пошлины на 
нефть и налога на добычу полезных ископаемых (нефть) при цене на 
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нефть сорта Urals, превышающей базовую цену1. Фонд был призван 
обеспечивать сбалансированность федерального бюджета при снижении 
цены на нефть ниже базовой, а также должен был способствовать свя-
зыванию излишней ликвидности, стерилизуя интервенции Центрально-
го банка, вызываемые наращиванием внешних резервов. Таким образом, 
объем расходных обязательств удерживался на прогнозируемом и ста-
бильном уровне, не зависящем от неконтролируемых внешних условий. 
Постоянно растущие цены на нефть на протяжении 2004–2007 гг. по-
зволили направить в Стабилизационный фонд достаточно средств не 
только для того, что выполнять первостепенную задачу по обеспечению 
стабильности и устойчивости российских государственных финансов, 
но и для досрочного погашения части внешнего долга страны. Более 
того, применение механизма Стабилизационного фонда придавало 
бюджетной политике 2004–2007 гг. контрциклический характер. С фев-
раля 2008 г. Стабилизационный фонд был разделен на две части: Ре-
зервный фонд и Фонд национального благосостояния. В 2009–2010 гг. 
основным источником финансирования дефицита федерального бюдже-
та являлся Резервный фонд. 

3. Внедрение бюджетирования, ориентированного на результат 
(БОР), как механизма повышения качества управления бюджетными 
средствами, позволяющего обеспечивать распределение бюджетных 
средств не по статьям расходов, а по стратегическим целям и тактиче-
ским задачам, предусматривающим достижение определенных конеч-
ных результатов, активно началось в 2003–2004 гг. В связи с тем что 
внедрение в бюджетное планирование сложных управленческих проце-
дур и процессов, в том числе целевого программирования и БОРа, про-
исходило в ситуации, когда оставались нерешенными такие фундамен-
тальные вопросы бюджетной сферы, как реформирование бюджетной 
сети, усиление стимулов на низовом уровне к более эффективному ис-
пользованию бюджетных средств, ожидать прорыва в эффективности 
управления государственными средствами не приходилось. Низкое ка-
                                                           
1 С 1 января 2004 г. базовая цена была установлена на уровне 20 долл./барр. сорта Urals 
(Федеральный закон от 23 декабря 2003 г. № 184-ФЗ), а с 1 января 2006 г. эта пороговая 
цена была поднята до 27 долл. (Федеральный закон от 12 октября 2005 г. № 127-ФЗ). Не-
смотря на продолжившийся рост цен на нефть, дальнейшее повышение «цены отсечения», 
как и использование средств Стабилизационного фонда внутри страны,  не осуществля-
лось из-за риска повышения инфляции и усиления зависимости бюджета от внешнеэконо-
мической конъюнктуры. 
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