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В статье рассматривается деятельность Астраханского областного Представительного 

Собрания по формированию региональной бюджетной политики в 1990-е гг. Следует отме-
тить, что в указанный период Астраханское областное Представительное собрание работало в 
сложных экономических условиях. В связи с недостаточным поступлением федеральных де-
нежных средств депутаты постоянно искали возможности для пополнения областного бюдже-
та. Однако комплекс законов Астраханской области, регулирующий бюджетную сферу, при-
нимался постепенно, в соответствии с рамками федерального законодательства и в 1990-е гг. 
наблюдалась большая активность субъекта федерации в налоговой политике. 
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The article reviews the activities of the Astrakhan regional representative assembly on forming 

regional budget policy in the 1990s. Follows noted that in this period of the Astrakhan regional repre-
sentative assembly work in difficult economic conditions. Due to insufficient intake of federal funds 
deputies constantly looking for opportunities to replenish the regional budget. However, complex of 
laws of the Astrakhan region, which regulates the public sector, was accepted gradually, in accor-
dance with the framework of federal law and in the 1990's. There was a high activity of the Federa-
tion in tax policy. 

Key words: regional budgets, fiscal policies in the region, the regional parliament 
 
В 1990-х гг. на территории субъектов РФ бюджетное законодательство только на-

чинало развиваться. Это помогало эффективно на деле обеспечить финансовую само-
стоятельность, получение населением достаточного объема общественных благ, доход-
ную самодостаточность и ответственность субъектов Федерации и их территорий. 

29 марта 1994 г. были сформированы четыре постоянные комиссии в Астрахан-
ском областном Представительном собрании [1]. Среди них была создана комиссия 
по бюджету, налогам, банкам и финансам. Данная комиссия «готовила проекты ре-
шений об утверждении областного бюджета, изменениях и дополнениях, вносимых в 
него, определяла бюджетную политику области, также имела право утверждать став-
ки в областной бюджет» [22]. Возглавил ее В.С. Синченко. 

На начальном этапе были принято решение о разработке проектов законов в 
бюджетной сфере, в частности, предполагалось принятие законов о бюджетной сис-
теме в области [31]. В 1995 г. были принят Закон «Об общих принципах бюджетного 
устройства бюджетного процесса»; в 1996 г. принят Закон «О налогообложении на 
территории АО», в 1997 г. – «О государственном регулировании производства и обо-
рота этилового спирта и алкогольной продукции на территории АО», в 1998 г. –  
законы «О регулировании производства и оборота табачных изделий», «Об инвести-
ционной деятельности в Астраханской области», в 1999 г. – законы АО «О бюджете 
территориального дорожного фонда», «О резервном фонде», «О рынках»,  
«О бюджетной квалификации». 

Основным положением Закона АО «Об общих принципах бюджетного устрой-
ства бюджетного процесса» можно назвать следующее: «Составление и исполнение 
бюджетов законодательно было возложено на администрацию; право рассматривать, 
утверждать и контролировать исполнение бюджета представляется представитель-
ному органу власти» [33].  

В 1996 г. был принят Закон АО «О введении упрощенной системы налогообло-
жения, учета и отчетности для субъектов малого предпринимательства» [2], отме-
нявший сложный механизм действующей системы налогообложения, при котором 
малые предприятия вынуждены были уплачивать значительное число налогов и сбо-
ров, тщательно следить за изменениями законодательства, вести сложную бухгалтер-
скую отчетность и представлять в налоговые органы большое количество расчетов.  

В проект Закона «О территориальном дорожном фонде», по предложению депу-
татов В.Д. Щугорева и А.З. Саушина, была внесена поправка, согласно которой раз-
решается осуществлять зачет налога на пользователей автомобильных дорог в объе-
ме средств, использованных на их строительство [30]. 

Примером общественно-политической борьбы в процессе подготовки законов 
стал эпизод, когда в июне 1996 г. О.В. Шеин внес предложение о поправках в Закон 
«О налогообложении, сборах и других платежах на территории Астраханской облас-
ти»: налог на прибыль предприятий и организаций снизить с 22 до 20 %, для банков и 
кредитных учреждений повысить с 28 до 30 %, а для бирж и брокерских контор [17], 
а также посредников, страховых организаций – с 25 до 27 %, для иностранных юри-
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дических лиц – с 22 до 25 %. После жаркой дискуссии большинство депутатов про-
голосовало за эти поправки [24].  

Наибольшее социальное и политическое напряжение возникло вокруг принятия 
11 сентября 1998 г. Закона «О налоге с продаж» [3], который вступил в действие с  
1 октября того года как одна из антикризисных мер. Астраханская область оказалась 
в числе двадцати регионов страны, где был введен подобный закон в составе анти-
кризисных мер [15]. Но уже в середине октябре в областном парламенте вновь разго-
релась дискуссия вокруг этого закона. Депутат А.А. Пашаев предложил отменить 
этот налог, аргументировав тем, что налог бьет по малоимущим потребителям. Оп-
понируя ему, О.В. Сарычев отмечал, что налог распространяется только на товары 
для богатых, и отмечал целесообразность сохранения налога. Под давлением общест-
венности, при участии начальника налоговой инспекции Г.А. Горбунова и руководи-
теля Совета Федерации профсоюзов И.С. Плеханова были приняты уточняющие по-
правки в закон. Решающую роль в том, что поправки в закон были одобрены боль-
шинством депутатов, сыграли спикер П.П. Анисимов и его председатель Я.Я. Вино-
куров. В итоге депутаты проголосовали за новую редакцию закона разработанную 
согласительной комиссией под председательством О.В. Шеина [32]. Часть депутатов, 
в том числе С.А. Боженов, в октябре 1998 г. публично выступили против этого нало-
га, хотя месяцем ранее голосовали за его введение [15].  

В сентябре 1998 г. введен налог на вмененный доход со ставкой 20 % от вме-
ненного дохода.  

Рассмотрим основные тенденции развития областного законодательства по во-
просам управления экономикой. 

В 1995–1999 гг. по данному блоку вопросов в Астраханской области было при-
нято 23 закона. В общем объеме законодательной работы эти законы занимали не 
очень большую долю – в пределах 15 % от общего количества областных законов. 

После выборов в 1994 г. председателем комиссии АОПС по экономической и 
социальной политике, природным ресурсам и природопользованию был избран руко-
водитель фермерского хозяйства Х.Б. Базаралиев. В ведении его комиссии было от-
несено планирование программ социально-экономического развития области, уста-
новление порядка передачи земельных участков для строительства, в том числе и 
дачного, контроль рационального использования природных ресурсов, вопросы, касаю-
щиеся имущественных прав области, хозяйственной деятельности предприятий [22]. 

Первым областным законом по вопросам управления экономикой стал приня-
тый 6 июля 1995 г. Закон «О порядке утилизации лома и отходов цветных металлов». 
Его проект был подготовлен при участии организации «Вторцветмет». Закон был 
ориентирован на борьбу с разворовыванием изделий и оборудования из цветных ме-
таллов и бесконтрольным вывозом лома цветных металлов, на обеспечение безопас-
ности его хранения и переработки [25].  

Один из важнейших законов в этом направлении, чье принятие сопровождалось 
наиболее острой дискуссией, был Закон «О государственном регулировании внешне-
торговой деятельности», проект которого начали рассматривать в июне 1996 г. [10]. 
Его принятие было обусловлено необходимостью упорядочивания механизмов и 
способов влияния государственной власти на предприятия, учреждения, организа-
ции, физические лица, которые имеют контакт с зарубежными партнерами. Област-
ное Представительное собрание по закону получило право устанавливать дополни-
тельные, не предусмотренные федеральными законами, льготы и гарантии иностран-
ным инвесторам [24].  

28 января 1997 г. АОПС приняло Закон «О государственном регулировании 
производства и оборота этилового спирта и алкогольной продукции» [4]. Этим зако-
ном ужесточен контроль над продажей алкоголя и установлены отчисления с этого 
бизнеса в областной бюджет [21]. Закон вызвал много споров. Прокурор области 
продал протест, но депутаты его отклонили, за исключением протеста на ст. 22, ч. 4, 
которой устанавливалась ответственность за производство, разлив, хранение и опто-
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вую реализацию этилового спирта и алкогольной продукции без лицензии, поскольку 
соответствующее постановление Правительства РФ № 197 от 28.02.1995 г., действо-
вавшее на момент принятия Закона АО, было отменено Конституционным Судом 
РФ. В остальном депутаты согласились с аргументами губернатора А.П. Гужвина, 
который обосновал соответствие данного закона законодательству России [14]. 

Аналогичную роль играл и принятый годом позже Закон «О регулировании про-
изводства и оборота табачных изделий» [6]. Он преследовал целью не только устано-
вить контроль оборота этой продукции, но и увеличить отчисления в региональный 
бюджет с её продаж [23]. 

Большие надежды на стимулирование экономической деятельности в регионе 
возлагались на областной Закон «Об инвестиционной деятельности в Астраханской 
области», работа над которым шла в первой половине 1998 г. Губернатор области 
А.П. Гужвин был инициатором законопроекта и провел встречу с астраханскими 
предприятиями, банкирами, руководителями крупных промышленных предприятий с 
целью привлечь их внимание к проекту и учесть вероятные замечания и предложения 
до официального рассмотрения [12]. К несчастью, завершение работы над подготов-
кой закона совпало с экономическим кризисом 1998 г., это заблокировало возможные 
положительные последствия от его принятия. На тот момент провозглашалось, что 
данный закон даст «зеленый свет» финансовым потокам в область [26]. 

Одной из целей политики руководства Астраханской области была борьба с та-
ким экономическим явлением, как бартер. Такой обмен наносил ущерб областному 
бюджету. Губернатор внес законопроект «О специальном платеже за товарообмен-
ные (бартерные) операции» [5]. В ходе прений депутаты выразили сомнения в пра-
вомочности введения, по сути, дополнительного налога. В итоге областной парла-
мент отклонил этот законопроект [13]. 

Одним из важнейших законов, установивших порядок в сфере потребительской 
торговли, был закон о рынках [7]. Он ввел единый порядок контроля торговли [39]. 
На законопроект поступили замечания и предложения со стороны правоохранитель-
ных органов, государственных структур, органов местного самоуправления, общест-
венных организаций, предпринимателей [40]. 

Также в 1990-е гг. внимание региональных законодателей привлек и вопрос о 
поддержке малого бизнеса в регионе. Закон о государственной поддержке и развитии 
малого предпринимательства разрабатывался в 1998 г. [8]. Правом получения гос-
поддержки закон наделил только те предприятия, которые исправно платили налоги 
и не имели долгов по заработной плате. Формы господдержки были предусмотрены 
самые разные: льготное кредитование, щадящее налогообложение, размещение госу-
дарственных заказов. Закон устанавливал объем ежегодных бюджетных ассигнова-
ний на областную программу развития и поддержки малого бизнеса – полпроцента от 
доходов. За его принятие высказалось большинство депутатов. Каких-либо серьез-
ных претензий по концепции и содержанию отдельных статей документа у депутатов 
не было [28]. 

Каждый год Астраханское областное Представительное собрание рассматривало 
и принимало проект бюджета Астраханской области. Принятие этого важного для 
области документа в исследуемый период осложнялось недостаточной финансовой 
стабильностью, трудностями со сбором налогов, проблемой перераспределение 
бюджетных средств между административно-территориальными образованиями об-
ласти. В 1990-е гг. из-за исключительной сложности не удавалось принять закон о 
бюджете на определенный год до наступления этого года [18]. 

В 1995 г. возникали, сложные, драматичные коллизии. При обсуждении проекта, 
дефицит бюджета превышал 18 %, что было недопустимо. Администрация области 
должна была принять трудные решения по сокращению некоторых статей расходов [34]. 

Даже с предварительной подготовкой в 1996 г. бюджет был принят с опоздани-
ем. Я. Винокуров предложил «принять концепцию бездефицитного областного бюд-
жета» [29], но так и не удалось применить данный принцип. Депутаты стремились 
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сохранить принцип относительно равной бюджетной обеспеченности жителей облас-
ти: не вводились новые виды налогов или не происходило повышения ставок уже 
существующих, заработная плата бюджетникам финансировалась централизованно 
из областного бюджета.  

Бюджет на 1997 г. был принят также с дефицитом (14,7 %) [16]. Глава админи-
страции области А.П. Гужвин в тот период акцентировал внимание участников засе-
дания на проблеме инвестиций, предлагал разрабатывать конкретные, подтвержден-
ные расчетами предложения, как одной из возможностей пополнения бюджета.  
25–26 февраля 1997 г. на очередном заседании Областное Представительное собра-
ние рассмотрело проект областного бюджета на 1997 г. Доходы утверждены в объеме 
1 трн 183 млрд 916 млн руб., расходы – 1 трлн 388 млрд 241 млн руб., дефицит – 14,7 % [16]. 

Областной бюджет на 1997 г. был принят только 22 апреля этого же года. Дефи-
цит составил 15 %. Основную часть доходов составили средства, получаемые из фе-
дерального бюджета. В период обсуждения депутаты внесли в проект закона о бюд-
жете много дополнений, например, на социальные программы. Почти от всех при-
шлось отказаться из-за недостатка средств. 

Областной бюджет на 1998 г. был принят с дефицитом в 7 %. Ситуация с по-
полнением бюджета области на том этапе представлялась критической.  

В 1998 г. впервые был поставлен вопрос о сокращении финансирования на со-
держание аппаратов управления органов государственной власти и местного само-
управления. Предполагалось внести поправку в проект основного финансового до-
кумента, а именно на содержание аппаратов управления предполагалось отпускать не 
более 4 % всех бюджетных средств (к этому моменту в Наримановском районе каж-
дый пятый рубль налогоплательщиков предполагалось потратить на чиновников, в 
Харабалинском, Камызякском – каждый седьмой) [41].  

В числе возможных мер финансового оздоровления астраханскими парламента-
риями предлагались такие, как усиление контроля над предприятиями, которые ук-
лоняются от уплаты налогов (О.В. Шеин), более равномерное финансирование за-
щищенных статей бюджета (Н.А. Афанасьева) [27]. 

Бюджет на 1998 г. проходил утверждение, вероятно, в самых тяжелых условиях, 
и этот процесс отразил всю остроту ситуации в регионе на этот период. В частности, 
уже после первого чтения была создана комиссия, которая должна была согласовать 
позиции областного руководства и муниципалитетов по бюджетному взаимодейст-
вию. В итоге это привело к достаточно конфликтным ситуациям.  

Мэр Астрахани И.А. Безрукавников, заявил, что не подпишет соглашения меж-
ду администрациями области и города по бюджетным взаимоотношениям. Руководи-
теля города не устраивал прогнозируемый рост доходов [35]. Серьезные возражения 
возникали и у других муниципальных руководителей. 

В результате бюджет области на 1998 г. был принят исключительно поздно – 
ровно через полгода после начала этого года, 30 июня 1998 г. [8]. Дефицит составил  
7 %. В ходе острых дебатов депутаты пришли к выводу о необходимости сокращения 
расходов на государственное управление, международную деятельность, ряд других 
статей. В дискуссии по содержанию основного финансового документа области, дру-
гим вопросам повестки дня участвовали губернатор области А.П. Гужвин, первый 
заместитель главы администрации области А.А. Жилкин, мэр Астрахани И.А. Безру-
кавников. Расходы на содержание аппарата администрации области были сокращены 
в 1998 г. на 20 % [20].  

Тяжелым ударом для областной бюджетной политики стал кризис 1998 г.  
В 1999 г. дефицит областного бюджета составил более 20 %. В этих исключительных 
условиях А.П. Гужвин сделал неожиданное предложение: бюджет не принимать, по-
слать в адрес председателя Правительства РФ телеграмму с просьбой принять пред-
седателя Собрания П.П. Анисимова и главу администрации А.П. Гужвина с тем, что-
бы на встрече были найдены решения возникших проблем в отношениях области и 
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центра; работу над основным финансовым документом продолжить с учетом резуль-
татов встречи с главой российского Правительства Е.М. Примаковым [36]. 

В результате процесс принятия областного бюджета на 1999 г. затянулся еще 
дольше, даже по сравнению с предыдущим годом. В июне 1999 г. Горсовет Астраха-
ни принял бюджет города на 1999 г., и это бы первый случай, когда областной центр 
опередил область в принятии бюджета на год [19]. Городской бюджет был передан в 
АОПС, чтобы законодатели области смогли полноценно сформировать бюджет ре-
гиона. 

Бюджет на 1999 г. был утвержден областным парламентом только 29 июля  
1999 г. [11]. Дефицит бюджета составил более 20 %: бюджета с такими показателями 
в области еще не было [37]. Но уже в том же 1999 г. существовавшая практика при-
нятия областных законов о бюджете была изменена по инициативе федеральной вла-
сти. На федеральном уровне был принят Бюджетный кодекс РФ, в котором, в частно-
сти, регламентировался вопрос о сроках принятия бюджета в субъектах РФ, устанав-
ливалась максимальная цифра дефицита бюджета для бюджетов субъектов РФ, му-
ниципальных образований. 

В результате впервые в истории Астраханской области закон о бюджете на оче-
редной год был принят в первом чтении до наступления этого года. В первом чтении 
областной бюджет на 2000 г. был принят АОПС 18 ноября 1999 г. Окончательно за-
кон о бюджете на 2000 г. был принят 26 января 2000 г. Впервые основной финансо-
вый документ начал работать уже в январе [38].  

Также позитивные перемены произошли по вопросу о сокращении дефицита 
областного бюджета – на 2000 г. он был запланирован в размере всего 5 %, что было 
намного меньше, чем в предыдущие годы. 

Выделим положительные моменты в бюджетной сфере региона того периода. 
По сравнению с 2000-ми гг., в 1990-е гг. доля собираемых налогов на территории 
региона, которая шла в областной бюджет, была существенно выше. Доля Астрахан-
ской области, как субъекта РФ, в федеральном фонде финансовой поддержке субъек-
тов РФ была более весомой, чем для других соседних субъектов РФ, например, в 
1998 г. (табл.) [43]. 

 
Таблица  

Доля каждого субъекта РФ в федеральном фонде финансовой поддержкисубъектов РФ в 1998 г. 
Волгоградская область Республика Калмыкия Астраханская область 

0,6503 % 0,9213 % 1,3136 % 
 
Таким образом, бюджетная законодательная политика Астраханской области к 

концу 1990-х гг. осуществлялась в трудных экономических условиях, виной чему 
были и объективные экономические сложности. По нашему мнению, важнейшими 
показателями кризиса этой политики на данном этапе являлись: 1) неспособность 
областной власти принять закон о бюджете в разумные сроки, вследствие чего боль-
шую часть времени бюджет области элементарно отсутствовал; 2) непомерное уве-
личение дефицита бюджета из-за отсутствия у законодателей политической воли и 
неспособности основных групп поступиться своими интересами [19]. 

Развитие бюджетного законодательства в 1990-х гг. проходило крайне сложно. 
Комплекс законов Астраханской области, регулирующий бюджетную сферу, прини-
мался постепенно, в соответствии с рамками федерального законодательства.  

Практически каждый год бюджет, а это основной финансовый документ Астра-
ханской области, принимался с опозданием и большим дефицитом. В связи с недос-
таточным поступлением федеральных денежных средств депутаты постоянно искали 
возможности для пополнения областного бюджета. У региона возникали трудности с 
исполнением основного финансового документа.  

Период 1990-х гг. отличается большой активностью субъекта федерации в нало-
говой политике, что было определено большими полномочиями субъектов федера-
ции в этом направлении (особенно, в сравнении с последующим периодом). 
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