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Макроэкономика

ОСНОВНЫЕ ПАРАМЕТРЫ ПРОЕКТА ФЕДЕРАЛЬНОГО БЮДЖЕТА
НА 2017–2019 гг.*

Илья СОКОЛОВ
Ведущий научный сотрудник РАНХиГС при Президенте Российской Федерации, канд. экон. наук. Е-mail:
sokolov@iep.ru

В проекте закона «О федеральном бюджете на 2017 год и на плановый период 2018 и 2019 годов» 2016 г.
охарактеризован как период адаптации к внешнеэкономическим вызовам. Планируется, что на смену
ему придет этап выхода на параметры сбалансированного развития экономики. Что, впрочем, потребует
среди прочего определенных изменений в объеме и структуре расходов бюджета для проведения бюд-
жетной консолидации и достижения целевых ориентиров по размеру дефицита бюджета.

Ключевые слова: федеральный бюджет на 2017–2019 гг., основные параметры бюджета, дефицит бюд-
жета, бюджетные правила.

13 октября 2016 г. на заседании Правительства
Российской Федерации был рассмотрен про-
ект закона «О федеральном бюджете на 2017
год и на плановый период 2018 и 2019 годов»
(далее – Законопроект). В Законопроекте из-
ложены предварительные оценки исполнения
федерального бюджета за 2016 г.1, а также ос-
новные параметры и концептуальные измене-
ния бюджетной системы, запланированные на
ближайшее трехлетие.

Минфин России и Правительство возвра-
щаются к трехлетнему бюджетному планиро-
ванию: Законопроект включает в себя парамет-
ры не только на 2017 г., но и на плановый пери-
од 2018–2019 гг. Однако остается важный во-
прос: насколько удастся следовать заложен-
ным в нем параметрам в течение всего трех-
летнего периода, сможет ли принятый доку-
мент стать не номинальным, а реальным сиг-
налом как для населения, так и для бизнеса с
точки зрения стабильности бюджетно-налого-
вой политики государства?

В текущем году Основные направления
бюджетной, налоговой и таможенно-тариф-

ной политики (ОНБП, ОННП, ОНТТП) впервые
обсуждались на заседании Правительства не в
мае-июне, как в прежние годы, а за неделю до
рассмотрения самого проекта федерального
бюджета с подробной пояснительной запис-
кой к нему, что фактически обесценивает зна-
чимость их представления как документов, на
основе которых должен разрабатываться За-
конопроект.

Законопроект сформирован на основе ба-
зового варианта прогноза социально-эконо-
мического развития Российской Федерации на
2017 г. и 2018 и 2019 гг., ключевые параметры
которого представлены в табл. 1.

Внешние и внутренние факторы
и условия
С точки зрения внешних условий развития оте-
чественной экономики Законопроект подразу-
мевает продолжающееся замедление темпов
мирового экономического роста, в результате
чего не ожидается улучшения конъюнктуры цен
и спроса на товары российского экспорта. Так-
же предполагается сохранение режима санк-

* – Статья из Мониторинга экономической ситуации в России «Тенденции и вызовы социально-экономического развития» № 16
(34) (октябрь 2016 г.), размещенного на сайте Института экономической политики им. Е.Т. Гайдара (название статьи в МЭС –
«Федеральный бюджет на 2017–2019 гг.: о чем говорят его основные параметры»).
1 Оценка исполнения бюджета за 2016 г. представлена с учетом внесенных в октябре 2016 г. поправок к действующему закону.
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ций на протяжении всего рассматриваемого
периода. По предварительной оценке, в 2016 г.
средняя цена на нефть марки Urals составит 41
долл./барр., в 2017–2019 гг. она прогнозирует-
ся на стабильном уровне в 40 долл./барр.

Что касается внутренних факторов, то ожи-
дается возобновление роста российской эко-
номики после двухлетнего спада: темп роста
ВВП в 2017–2019 гг. достигнет 0,6, 1,7 и 2,1%
соответственно. При умеренном номиналь-
ном росте внутреннего спроса и относитель-
но стабильной курсовой динамике замедле-
ние инфляции до 4% в год должно благопри-

ятно отразиться на экономическом развитии.
Курс национальной валюты будет колебаться
в интервале 67,5–71,1 руб./долл.

В целом 2016 г. в Законопроекте охаракте-
ризован как период адаптации к внешнеэко-
номическим вызовам 2014–2015 гг. Планиру-
ется, что на смену ему должен прийти период
выхода на параметры сбалансированного раз-
вития экономики.

Основные характеристики федерального
бюджета сформированы в соответствии с ба-
зовым вариантом прогноза социально-эконо-
мического развития. (См. табл. 2.)

Таблица 2
Основные характеристики федерального бюджета на 2017–2019 гг.

Таблица 1
Основные параметры базового варианта прогноза социально-экономического развития РФ
на 2017–2019 гг.
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Доходы
В 2017–2019 гг. прогнозируется снижение до-
ходов федерального бюджета с 16,1% ВВП в
2016 г. до 15,0% ВВП к 2019 г., что будет обу-
словлено в первую очередь динамикой неф-
тегазовых поступлений, которые сокращают-
ся с 5,8% ВВП в 2016–2017 гг. до 5,4% ВВП к
2019 г. Объем ненефтегазовых доходов ока-
жется устойчивым и, согласно бюджетным
проектировкам, не опустится ниже 9,6% ВВП,
что соответствует уровню 2015 г. Заметный рост
ненефтегазовых доходов в 2016 г. (до 10,4%
ВВП) является следствием ожидаемого посту-
пления дополнительных доходов от частичной
приватизации ПАО «Роснефть».

Объем поступлений по всем статьям не-
нефтегазовых доходов (кроме ввозных по-
шлин, снижение которых предполагается на

уровне 0,1 п.п. ВВП) в 2017–2019 гг. прогнози-
руется на уровне или выше их оценки в 2016 г.
(примерно 0,1 п.п. ВВП). Наиболее заметный
рост поступлений ожидается по НДС (на това-
ры, реализуемые на территории РФ): +0,4 п.п.
ВВП к 2019 г. (См. табл. 3.)

Устойчивость ненефтегазовых налоговых
поступлений, а также частичная компенсация
падения нефтегазовых доходов в среднесроч-
ной перспективе будут поддерживаться мера-
ми по мобилизации дополнительных доходов
в бюджет. К наиболее значимым из них мож-
но отнести:
• запланированное на 2018–2020 гг. завер-

шение «налогового маневра», которое по-
влечет за собой рост ставок по НДПИ на
нефть и нефтепродукты с одновременной
отменой экспортных пошлин на них и из-

Таблица 3
Доходы федерального бюджета в 2017–2019 гг.
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менениями системы взимания акцизов на
нефтепродукты. Также в пилотном режи-
ме предполагается начать внедрение на-
лога на добавленный доход (НДД). В це-
лом в сфере налогообложения добычи
нефти и газа в среднесрочной перспективе
планируется сбалансировать уровень на-
логовой нагрузки на нефтяную и газовую
отрасли;

• увеличение минимального норматива ди-
видендов по государственным акциям и
акциям госкомпаний с 25 до 50%;

• создание единой системы администриро-
вания доходов бюджетной системы путем
внедрения унифицированной методологи-
ческой базы. Ожидается, что эта инициа-
тива приведет к росту собираемости дохо-
дов и будет способствовать снижению ад-
министративной нагрузки.
По нашему мнению, ожидаемые эффекты

от реализации последней меры явно переоце-
нены.

Во-первых, ожидаемое улучшение качест-
ва администрирования импорта за счет инте-
грации информационных систем (ИС) ФТС и
ФНС может расширить налоговую базу НДС по
импорту, однако с учетом того, что бо‘льшая
часть удержанного при таможенном деклари-
ровании налога впоследствии принимается к
вычету по «внутреннему» НДС, общий эффект
от поступлений этого налога может оказаться
гораздо скромнее.

Во-вторых, при прочих равных условиях
увеличение таможенной стоимости приведет
к росту таможенных пошлин, что, в свою оче-
редь, повысит издержки поставщиков и вызо-
вет либо рост цен (инфляцию), либо сниже-
ние прибыли (выпадающие доходы от налога
на прибыль).

В-третьих, что касается АСК НДС-2 (инфор-
мационная система ФНС), введенной в дейст-
вие в 2015 г., то она выявляет те компании, ко-
торые не показывают реализацию, хотя осу-
ществляют закупочные операции, тем самым
сужая выборку контрольно-ревизионной дея-
тельности ФНС. Фискальный эффект в 2015 г.

оценивался на уровне в 150 млрд. руб., но, с
учетом усложнения «обналичивания» средств
в целом и факта действия АСК НДС-2 с 2015 г.,
фискальный эффект преимущественно был
реализован в год ввода в эксплуатацию дан-
ной системы и едва ли может проявляться впо-
следствии в виде существенных дополнитель-
ных ежегодных доходов.

Расходы и бюджетные правила
Расходы федерального бюджета на 2017–2019
гг. сформированы в рамках бюджетных пра-
вил. В среднесрочном периоде предполагает-
ся возобновить реализацию механизма бюд-
жетных правил с целью ослабить чувствитель-
ность бюджетной системы к волатильности
мировых цен на нефть. Согласно предвари-
тельным проектировкам новая редакция бюд-
жетных правил в полном объеме начнет дей-
ствовать с 2020 г., при этом 2017–2019 гг. объ-
явлены переходным периодом из-за необхо-
димости избежать слишком быстрого сжатия
расходов до уровня, предусмотренного кон-
цепцией новых бюджетных правил.

В соответствии с предложениями Минфи-
на России предельный объем расходов фе-
дерального бюджета планируется с 2020 г. оп-
ределять как сумму трех компонент: 1) базо-
вого объема нефтегазовых доходов, рассчи-
танного при базовой цене на нефть марки
Urals на постоянном уровне в 40 долл./барр.
и базовом обменном курсе рубля; 2) объема
ненефтегазовых доходов, рассчитанного в со-
ответствии с базовым вариантом среднесроч-
ного прогноза Минэкономразвития России;
3) расходов по обслуживанию долга. При
этом в случае, когда прогнозный объем
средств Резервного фонда на 1 января перво-
го года планового периода опускается ниже
уровня в 5% ВВП, предельный объем исполь-
зования средств Резервного фонда на очеред-
ной бюджетный год не может превышать 1%
ВВП и, исходя из этого, корректируется пре-
дельный объем расходов.

Такая конструкция бюджетных правил ори-
ентирована на ослабление влияния колебаний
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нефтяных цен на внутренние цены и обмен-
ный курс; бюджетная же политика сопрягает-
ся с задачами денежно-кредитного регулиро-
вания. Очевидно, что в условиях, когда первая
и третья компоненты правила по расчету пре-
дельного объема расходов будут вести себя
ациклично, вторая – проциклично и наличие
дефицита не предусматривается, проведение
активной бюджетной политики в принципе
невозможно. Наряду с тезисами о масштаб-
ной приватизации и стабилизации налоговой
нагрузки это указывает на то, что взят курс на
сокращение доли прямого участия государст-
ва в экономике.

Сама конструкция правил в долгосрочной
перспективе не выглядит достаточно устойчи-
вой, так как сохранение привязки расходов к
цене на нефть имеет смысл только в случае,
если бюджетные правила опираются на более
или менее правдоподобную гипотезу, описы-
вающую закономерности движения цен на
нефть2. Иначе доверие к правилам может быть
подорвано, и тогда неизбежен их пересмотр,
как уже было с их версией от 2004 г.

Также бюджетными правилами с 2020 г.
предполагается ограничить базовый уровень
заимствований объемом расходов по обслу-
живанию долга (0,8–1,0% ВВП в год). Что в
принципе верно, так как критичен не столько
сам размер долга, сколько объем расходов на
его обслуживание. Вместе с тем надо учиты-
вать следующие моменты: уже в 2018 г. расхо-
ды на обслуживание долга при гипотезе, со-
гласно которой дефицит будет сокращаться,
подойдут к верхней границе (0,93% ВВП); за-
планировано ежегодное привлечение внутрен-
них заимствований на сумму более 1 трлн. руб.;
сохраняются проблемы с растущими долгами
регионов и несбалансированностью бюджета
Пенсионного фонда Российской Федерации.
Все вышеперечисленное в совокупности сви-
детельствует о малой реалистичности этого
ограничения.

Задача перехода к новым бюджетным пра-
вилам с 2020 г. предопределяет необходи-
мость проведения бюджетной консолидации,
которая запланирована на переходный пери-
од 2017–2019 гг. Предстоящая бюджетная кон-
солидация предполагает в большей степени
сжатие объема расходных обязательств госу-
дарства с одновременным повышением их
эффективности. Так, в течение рассматривае-
мого периода расходы федерального бюдже-
та сокращаются как в номинальном выраже-
нии – почти на 0,5 трлн. руб. к уровню 2016 г.,
так и в долях ВВП – почти на 4 п.п. (с 19,8%
ВВП в 2016 г. до 16,1% ВВП в 2019 г.).

Важно также учитывать не только общие
объемы, но и структуру расходов федераль-
ного бюджета, которая ухудшалась в послед-
ние годы. Как результат, росли расходы толь-
ко по трем направлениям, причем все они не
относятся к производительным: национальная
оборона, социальная политика, обслуживание
государственного долга. Среди стран, не на-
ходящихся в состоянии войны, Россия – один
из рекордсменов по величине расходов на
оборону. Расходы на пенсии в стране устой-
чиво растут, и без пенсионной реформы этот
тренд в ближайшие годы едва ли изменится.

Проблема госдолга обострилась на регио-
нальном уровне – за последние годы наблю-
дался неуправляемый прирост объема госу-
дарственного долга субъектов Федерации. Ре-
гионы, повышая заработные платы работни-
кам бюджетной сферы, не только отказывают-
ся от бюджетных инвестиций, но и наращива-
ют долги вследствие растущих дефицитов кон-
солидированных бюджетов. Так, если до 2012
г. многие субъекты РФ имели незначительный
государственный долг, то уже к началу 2016 г.
у 14 регионов объем госдолга превысил 100%
налоговых и неналоговых доходов региональ-
ных бюджетов.

Более того, в кризисной ситуации послед-
них лет адаптация федерального и региональ-

2 См.: Гурвич Е.Т., Соколов И.А. Бюджетные правила: избыточное ограничение или неотъемлемый инструмент бюджетной
устойчивости? // Вопросы экономики. 2016. № 4. С. 5–29.
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ных бюджетов к «новой реальности» проис-
ходила в основном за счет сокращения расхо-
дов по статьям, определяющим будущее стра-
ны и регионов, – расходов инвестиционного
характера.

Хотя составляющие Законопроекта и не
переламывают ранее сформировавшиеся тен-
денции, они все же содержат в себе опреде-
ленные позитивные сдвиги в структуре расхо-
дов. (См. табл. 4.) В частности, сокращаются
расходы на оборону, запланировано сниже-
ние социальных расходов, хотя это скорее
инерционное движение при общей бюджет-
ной консолидации, нежели осознанное изме-
нение характера бюджетной политики. По-

следний тезис можно проиллюстрировать тем,
что расходы на здравоохранение и образова-
ние также несколько снижаются в долях ВВП.

Почему бюджетная политика
может измениться
Существуют три предпосылки для кардиналь-
ного пересмотра характера бюджетной поли-
тики:

1. Долгое время зависимый от сырьевых
поступлений бюджет стал серьезным сдержи-
вающим фактором и даже тормозом для
структурной перестройки экономики: гаран-
тированные рентные доходы и отсутствие спро-
са со стороны сырьевого сектора на прямую

Таблица 4
Расходы федерального бюджета по статьям функциональной классификации в 2017–2019 гг.
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бюджетную поддержку дестимулировали из-
менение структуры экономики. Начиная с 2015
г. объем перераспределяемой через бюджет
нефтяной ренты устойчиво сокращается, что
создает условия для изменения приоритетов
бюджетных расходов.

2. Одной из целей бюджетной политики
провозглашалось снижение дефицита, одна-
ко наличие резервов в суверенных фондах по-
зволяло не искать ответов на стоящие перед
бюджетом вызовы долгосрочной сбалансиро-
ванности (старение населения, инерционно
негибкая структура расходов с перекосом в
социальные и силовые направления, измене-
ние структуры поступлений в бюджет, тене-
вой сектор и низкая стабильность банковской
системы). Сейчас очевидно, что Резервный
фонд будет полностью исчерпан в 2017 г., а
ликвидных средств ФНБ (не размещенных в
инфраструктурных проектах) едва хватит, что-
бы сбалансировать федеральный бюджет в
плановом периоде. Эта ситуация также под-
талкивает к переосмыслению подходов к бюд-
жетной политике.

3. «Самовоспроизводящийся» размер дол-
га консолидированных бюджетов субъектов
РФ при педантичном исполнении «указных»
показателей окончательно перенесет пробле-
му сбалансированности региональных бюдже-

тов на федеральный уровень, который уже не
имеет собственных резервов для поддержа-
ния устойчивости не только бюджетной сис-
темы в целом, но и самого федерального бюд-
жета. Проводимая бюджетная политика ведет
к нарастанию фискального разрыва и ухудше-
нию долгосрочной бюджетной устойчивости,
что фактически означает откладывание кризис-
ных явлений в государственных финансах на
не совсем уже отдаленную перспективу.

Дефицит и бюджетная стратегия
Ожидается, что меры по бюджетной консоли-
дации должны привести к значительному со-
кращению объема дефицита федерального
бюджета темпами, равными примерно 1% ВВП
в год. (См. табл. 2.) Так, к концу 2019 г. общий
объем дефицита должен составить около 1%
ВВП относительно его ожидаемой величины в
3,7% ВВП в 2016 г. (4,5% ВВП без учета дохо-
дов от частичной приватизации акций ПАО
«Роснефть»). За этот период ненефтегазовый
дефицит также заметно сократится – до 6,5%
ВВП в 2019 г. (почти на 3 п.п. ВВП относительно
уровня 2016 г.).

На фоне общего сокращения объема де-
фицита в плановом периоде существенно из-
менится соотношение источников его финан-
сирования. (См. табл. 5.) В то время как в 2016

Таблица 5
Источники финансирования дефицита федерального бюджета на 2017–2019 гг., млрд. руб.
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