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Актуальность обращения к обозначенной те-
матике определяется нерешенностью ряда теоре-
тических вопросов института бюджетно-правовой 
ответственности в бюджетном праве России. Не-
смотря на довольно значительный объем научных 
исследований, посвященных бюджетно-правовой 
ответственности, можно констатировать, что ряд 
вопросов, имеющих концептуальное значение, до 
сих пор не получили разрешения, проблемы в тео-
ретическом осмыслении мер бюджетно-правовой 
ответственности сохраняются.

Одна из таких проблем – распространенное в 
финансово-правовой доктрине расширительное 
толкование бюджетно-правовой ответственности: 
часто исследователями не проводится разграниче-
ние между мерами бюджетно-правового принужде-
ния и мерами бюджетной ответственности, проис-
ходит их отождествление. Так, существует мнение, 
что меры ответственности в Бюджетном кодексе пе-
речислены в ст. 282 БК РФ [1, с. 114–116; 4, с. 18–19; 
6, с. 188;14, с. 538; 25, с. 27], хотя фактически в этой 
статье перечислены меры, которые можно отнести 
не только к мерам ответственности, но и к иным ме-
рам принуждения, на что прямо указано в названии 
данной статьи. Определенные предпосылки для 
расширительного понимания бюджетно-правовой 
ответственности были сформированы законодате-
лем, который в ряде случаев в тексте Бюджетного 
кодекса ведет речь об ответственности за наруше-
ние бюджетного законодательства, в то же время не 
закрепляя необходимых для института ответствен-
ности основания (понятия бюджетного правонару-
шения), базовых характеристик ее санкций (видов 
наказания), основных принципов ее возложения 
(установление виновности и др.), используя при 
этом более широкие понятия „меры принуждения” 
и „нарушение бюджетного законодательства”.

Разграничение мер ответственности от иных мер 
правового принуждения не является новым для пра-

вовой науки, проводится оно и в науке финансового 
права. Например, справедливо отмечают Н. А. Сат-
тарова, Е. В. Шеховцева, что не все меры принужде-
ния, которые перечислены в ст. 282 БК РФ, относят-
ся к мерам финансовой ответственности [7, с. 289; 
29, с. 31]. Однако этот подход, к сожалению, пока 
не получил доминирующего распространения, не-
смотря на его очевидное соответствие положени-
ям общей теории права и действующего бюджет-
ного законодательства. Дифференцируя понятия 
бюджетно-правовой ответственности и бюджетно-
правового принуждения, их соотношение можно 
определить в категориях части и целого соответ-
ственно: наряду с мерами бюджетно-правовой от-
ветственности в системе бюджетно-правового при-
нуждения необходимо выделять пресекательные 
и восстановительные меры бюджетно-правового 
принуждения [23, с. 366–400].

Вторая проблема теоретических разработок в 
сфере бюджетно-правовой ответственности связана 
с тем, что научные концепции этого института ока-
зались оторванными от действующего правового 
регулирования, не учитывают его положений. Бюд-
жетное законодательство Российской Федерации 
использует в ряде случаев слова „ответственность 
за нарушение бюджетного законодательства”, одна-
ко не закрепляет положений, позволяющих форми-
ровать институт бюджетно-правовой ответствен-
ности: отсутствует необходимое для юридической 
ответственности основание – бюджетное правона-
рушение.

В финансово-правовой теории мнение о нали-
чии бюджетного правонарушения как основания 
бюджетно-правовой ответственности, предусмо-
тренного Бюджетным кодексом РФ, является рас-
пространенным: понятие нарушения бюджетного 
законодательства, предусмотренное в ст. 281 БК 
РФ, оценивается как тождественное понятию „бюд-
жетное правонарушение” [2, с. 28–31; 3, с. 44–47; 
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4, с. 19; 7, с. 291; 8, с. 43–44; 11, с. 131; 14, с. 537; 
15, с. 20–30; 17, с. 16–17; 24, с. 11–13]. Явное отсут-
ствие в Бюджетном кодексе РФ указания на такую 
характеристику правонарушения, как виновность в 
его совершении, одними учеными игнорируется, а 
другим дает основания для констатации специфич-
ности бюджетных правонарушений [10, с. 85–91, 
98; 16, с. 440; 19, с. 46]. Таким образом, формиру-
ется тезис о существовании в рамках бюджетного 
правового регулирования безвиновной юридиче-
ской ответственности по аналогии с механизмом 
гражданско-правового принуждения.

Согласиться с этим тезисом в полной мере за-
труднительно, прежде всего потому, что концепция 
безвиновной гражданско-правовой ответствен-
ности не является однозначно признанной в науке 
гражданского права и не разделяется ее ведущими 
представителями [30, с. 155–180]. Кроме того, по-
добным направлением научного мнения не учиты-
вается общетеоретическое представление о соста-
ве правонарушения и юридической формализации 
его признаков: „…для наличия ответственности 
необходимо общественно опасное, виновное, про-
тивоправное деяние…”, „…отсутствие одного 
из указанных элементов исключает ответствен-
ность…” [12, с. 340]. Например, Н. С. Макарова пи-
шет, что не находит убедительным данное мнение 
О. С. Иоффе и М. Д. Шаргородского, полагая, что 
все эти предложения „лишь усложняют терминоло-
гию, делают ее излишне громоздкой и сводятся по-
рой к словесным препирательствам, отвлекающим 
от выяснения существа дела” [19, с. 49].

Однако именно эти теоретические положения 
были недвусмысленно внедрены в законотворче-
скую практику Конституционным Судом РФ, за-
ключившим, что наличие состава правонарушения 
является необходимым основанием для всех видов 
юридической ответственности. При этом к основа-
ниям ответственности, исходя из общего понятия 
состава правонарушения, относится и вина, если в 
самом законе прямо и недвусмысленно не установ-
лено иное [22]. Следует согласиться с утверждения-
ми тех авторов, которые полагают, что в публичном 
праве, в отличие от гражданско-правовых отноше-
ний, безвиновная ответственность недопустима [7, 
с. 291].

С учетом изложенного представляется возмож-
ным признать справедливым мнение, что достаточ-
ных оснований для признания существования нару-
шений бюджетного законодательства РФ в качестве 
самостоятельного вида правонарушений нет [5]; то, 
что законодатель по той или иной причине не назы-
вает правонарушением, в некоторых случаях дей-
ствительно мало на него похоже [18, с. 4–5]. Явное 
отсутствие в тексте Бюджетного кодекса указания 
на виновность в совершении бюджетного наруше-
ния, как его обязательный признак, свидетельству-
ет о том, что законодатель использует иную модель 
последствий подобных нарушений, отличную от 
классического понимания основания юридической 
ответственности, – конструкцию мер принуждения, 
применение которых обусловливается нарушением 
бюджетного законодательства, не требующего уста-

новления вины. „Обретение” формы правонаруше-
ния нарушением бюджетного законодательства тре-
буется только в рамках привлечения к администра-
тивной или уголовной ответственности.

Фактическое отсутствие института бюджетно-
правовой ответственности можно было бы признать 
вполне допустимым: для наказания субъектов, при-
надлежащих преимущественно к системе государ-
ственной (муниципальной) службы, применение 
мер административной ответственности являлось 
уместным. Однако в условиях расширения перечня 
субъектов, получающих финансирование из бюдже-
та, возникает вопрос о достаточности администра-
тивной ответственности за нарушения бюджетного 
законодательства. Этим обусловливается актуаль-
ность теоретических разработок, направленных 
на формирование института бюджетно-правовой 
ответственности в российском законодательстве. 
В этой связи необходимо обратиться к третьей 
научно-теоретической проблеме – нерешенности 
вопроса о необходимости бюджетно-правовой от-
ветственности как таковой, проявляющейся в реко-
мендациях ее „перенесения” в КОАП РФ.

Возможность существования финансово-
правовой ответственности достаточно часто отри-
цается правоведами, указывающими на то, что для 
целей наказания в сфере финансовых отношений 
достаточно средств административной или уголов-
ной ответственности.

Согласиться с этим утверждением в полной 
мере вряд ли можно. Нельзя отрицать того, что 
каждая отрасль права имеет особенности в пред-
метах, методах правового регулирования и „мерах 
ответственности за правонарушения” [21, с. 17], 
т. е. формируется из правовых норм, учитывающих 
специфику, присущую той или иной сфере право-
вого регулирования. Эта специфика вполне может 
требовать наличия собственной системы санкций. 
Яркий тому пример – бюджетное законодательство, 
закрепляющее целый ряд „принципиально новых 
мер пресекательного, предупредительного, обе-
спечительного или восстановительного характе-
ра” [28, с. 12].

Отрасль права, регулируя определенную сферу 
общественных отношений, предусматривает воз-
можное только в этой сфере неправомерное пове-
дение в виде соответствующих нарушений и право-
нарушений и может обладать собственным меха-
низмом пресечения нарушений, восстановления 
нарушенных правовых отношений. Содержание 
этого механизма различно для каждой отрасли, на-
пример ущерб, причиненный в результате соверше-
ния административного правонарушения или пре-
ступления, возмещается посредством гражданско-
правовых механизмов; восстановление субъектив-
ного права в рамках гражданских правоотношений 
осуществляется собственными инструментами и 
не сопряжено с действием административной от-
ветственности; восстановление имущественных 
интересов публично-правовых образований в рам-
ках финансовых правоотношений осуществляется 
посредством собственных механизмов, возник-
ших часто как „приспособление” к данной сфере 
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гражданско-правовых конструкций.
Формирование собственной системы санкций 

правовой отраслью обусловливается возможно-
стью эффективного применения в данной области 
отношений конструкций иной отраслевой принад-
лежности. Так, понятно, что использование в нало-
говых отношениях гражданско-правовой пени не-
возможно. Однако возможно ее „приспособление” 
к данным отношениям, что требует соответствую-
щего юридического закрепления, в результате чего 
фактически формируется новое, не известное ранее 
правовое средство. Аналогичный вывод можно сде-
лать и относительно мер отраслевой ответственно-
сти.

Особенности финансовых отношений, обуслов-
ливающие формирование отрасли финансового 
права, определяют, что конструкций администра-
тивного законодательства для них недостаточно. 
Как известно, для образования самостоятельной 
отрасли права имеют значение определенные усло-
вия: степень своеобразия тех или иных отношений; 
их удельный вес; невозможность урегулировать 
возникшие отношения с помощью норм других от-
раслей; необходимость применения особого метода 
регулирования [26, с. 297]. Считаем, что важнейшей 
причиной выделения финансового права в самосто-
ятельную правовую отрасль является качественное 
своеобразие регулируемых отношений.Современ-
ные направления обособления предмета финансо-
вого права выявлены А. И. Худяковым, отметившим 
четкую тенденцию пересмотра сферы финансового 
права от вообще государственного хозяйства к толь-
ко денежному хозяйству. Предметом финансового 
права являются финансово-экономические отно-
шения, обладающие особыми свойствами, реализа-
ция которых требует императивной формы. Но для 
утверждения самостоятельности этой сферы право-
вого регулирования необходимо руководствоваться 
спецификой именно правоотношения, а не методом 
его регламентации [27, с. 83, 89–90].

Таким образом, вопрос о наличии оснований для 
формирования конструкций финансово-правовой 
ответственности в различных сферах финансовой 
деятельности государства (муниципальных обра-
зований) – преимущественно вопрос целесообраз-
ности: может ли задача наказания быть эффективно 
достигнута посредством конструкций уголовной, 
административной или гражданско-правовой от-
ветственности или требуется формирование иного 
правового средства, учитывающего особенности 
финансово-экономических отношений. Так, систе-
ма мер административного принуждения не пре-
следует цели восстановления нарушенных субъек-
тивных прав имущественного характера, подобная 
задача решается в порядке гражданского судопро-
изводства (ст. 4.7 КОАП РФ). Но этот механизм в 
сфере финансовых правоотношений применим 
лишь в отдельных случаях, в целом же финансово-
правовое регулирование обладает собственными 
конструкциями, обеспечивающими реализацию 
цели восстановления нарушенного имуществен-
ного субъективного права (изъятие средств; блоки-
ровка расходов и др.). Применительно к бюджетной 

сфере можно отметить, что в настоящее время идет 
формирование новых конструкций, основанных 
на „приспособлении” к бюджетным отношениям 
гражданско-правовых институтов. Представляется 
необходимым формирование и института бюджет-
ной ответственности, а также его системное функ-
ционирование наряду с институтами администра-
тивной и уголовной ответственности за нарушения 
бюджетного законодательства.

Еще один проблемный теоретический аспект 
бюджетно-правовой ответственности – вопрос о 
том, какие меры следует отнести к ее содержанию. В 
науке к мерам бюджетно-правовой ответственности 
многие относят такую меру, как предупреждение о 
ненадлежащем исполнении бюджетного процес-
са, которая рассматривается как мера финансово-
правовой ответственности личного характера по 
аналогии с предупреждением как меры дисципли-
нарной и административной ответственности [9, 
с. 25; 13, с. 78; 20, с. 30]. Однако, оценивая действу-
ющую правовую регламентацию данной меры при-
нуждения, можно заметить, что она не сопряжена 
с какими-либо последствиями, являющимися по 
своему характеру обременительными для правона-
рушителя. Специфика предупреждения о ненадле-
жащем исполнении бюджетного процесса заключа-
ется в том, что оно более направлено на устранение 
условий для совершения подобного нарушения в 
дальнейшем, не выполняя задач наказания.

Наличие функции наказания можно предполо-
жить в виде штрафов в размере двойной ставки ре-
финансирования Центрального банка РФ, устанав-
ливаемых ранее российскими законами о федераль-
ном бюджете на соответствующий год, за использо-
вание не по целевому назначению бюджетных кре-
дитов, предоставленных российским юридическим 
лицам [31]. Однако с 2008 года они не предусматри-
ваются российским бюджетным законодательством. 
На этом основании можно заключить, что в дей-
ствующем формате российское бюджетное законо-
дательство не закрепляет мер, которые можно было 
бы отнести к мерам ответственности бюджетно-
правового характера [23, с. 377–400]. Однако, как 
отмечалось, наличие их необходимо. Полагаем, что 
меры бюджетно-правовой ответственности долж-
ны иметь имущественный характер (штраф), а их 
применение должно сопровождаться применением 
также мер дисциплинарной ответственности.
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