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Краткая аннотация: в работе рассматриваются современные подходы к анализу предмета бюджетного 
права. Бюджетное право определяется как подотрасль финансового права, регулирующая имущественные 
отношения (отношения собственности и обязательственные отношения) и связанные с ними неимуще- 
ственные отношения (материальные и процессуальные). Кроме того, определяются границы бюджетного 
права применительно к отношениям по формированию доходов бюджетов и осуществлению расходов бюд-
жетов.
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Annotation: the paper discusses new approaches to the analysis of the object of the budget law. Budget law is defined 
as a branch of the financial law which regulates property relations (proprietary relations and obligations) and non-
property relations (substantive and procedural). In addition, the author defines the borders of the budget law in 
regard to both formation of budget revenues and implementation of budget expenditures.
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Вопросы предмета относятся к основополагаю-
щим применительно к любой отрасли и подотрас-
ли права. Определение круга общественных отно-
шений оказывает влияние на то, какие субъекты 
будут вовлечены в соответствующее правовое 
регулирование. От этого зависит выбор средств 
и механизмов, которые могут быть использованы 
для регламентации данных отношений.

При характеристике предмета бюджетно-право-
вого регулирования обычно применяется подход, 
характерный для определения предмета финансо-
вого права. Предмет бюджетного права определяет-
ся как отношения, возникающие в связи с образова-
нием, распределением и использованием денежных 
средств, составляющих государственные и местные 
бюджеты2. В данном случае используется понятие 
публичной финансовой деятельности и делается 
указание на конкретный фонд – бюджет3. Такой 
подход позволяет проиллюстрировать, что бюд-

1  Доцент кафедры финансового права юридического факуль-
тета Воронежского государственного университета, канди-
дат юридических наук (E-mail: pag@law.vsu.ru).

2  См.: Финансовое право Российской Федерации. Учеб. / Под 
ред. М.В. Карасевой. М., 2012. С. 184; Горбунова О.Н., Се-
люков А.Д., Другова Ю.В. Бюджетное право России. Учеб. 
пос. М., 2002. С. 14; Кучеров И.И. Бюджетное право Рос-
сии. Курс лекций. М., 2002. С. 53; Омелехина Н.В. Бюджет-
ное право Российской Федерации. Учеб. пос. Новосибирск, 
2005. С. 14. 

3  Подробнее о публичной финансовой деятельности см.: Фи-
нансовое право Российской Федерации. Учеб. / Под ред. 
М.В. Карасевой. С. 28–36.

жетные отношения являются частью финансовых 
отношений, и, соответственно, бюджетное право – 
подотраслью финансового права. 

В то же время указанный подход к определе-
нию предмета бюджетного права не показывает 
содержательных характеристик данных отноше-
ний. В связи с этим сегодня в науке финансово-
го права активно используются атрибутивные 
подходы к анализу отношений, составляющих 
предмет финансово-правового регулирования, в 
соответствии с которыми эти отношения подраз-
деляются на имущественные и связанные с ними 
неимущественные отношения4.

Как представляется, такой подход может быть 
использован и при анализе бюджетных отноше-
ний. Это позволит выявить качественные черты 
отношений, составляющих предмет бюджетного 
права, увидеть статику и динамику бюджетных 
отношений, их взаимообусловленность и взаимо-
действие. Кроме того, рассмотрение бюджетных 
отношений в качестве имущественных и связан-
ных с ними неимущественных дает возможность 
применять при регулировании этих отношений 
механизмы, которые были разработаны приме-
нительно к данным разновидностям отношений в 
общей теории права, а также по возможности в 
иных отраслях права.

4  См.: Карасева М.В. Бюджетное и налоговое право России 
(Политический аспект). М., 2003. С. 19; Крохина Ю.А. Фи-
нансовое право России. Учеб. М., 2004. С. 46.
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1. Бюджетное право регулирует как имущест-
венные, так и связанные с ними неимуществен-
ные отношения. Критерием разграничения бюд-
жетных отношений на указанные группы является 
их объект. Объектом имущественных отношений 
выступает имущество. Объектом неимуществен-
ных отношений имущество не является.

Основные бюджетные отношения – имущест-
венные. Объект имущественных бюджетных от-
ношений – деньги, ибо финансовое право, как из-
вестно, регулирует отношения денежные. В этом 
качестве деньги исследовались в финансово-пра-
вовой науке5. Особенность денег в бюджетном 
праве заключается прежде всего в том, что бюд-
жетные средства существуют здесь исключитель-
но в безналичной форме6.

В последнее десятилетие в науке финансово-
го права все больше и больше внимания уделя-
ется анализу имущественных отношений. Это 
обусловлено в значительной мере запросами 
практики. Главным образом потребность в таком 
направлении исследований была продиктована 
судебной практикой. Конституционный Суд РФ 
неоднократно при рассмотрении споров, затраги-
вающих вопросы бюджетно-правового регулиро-
вания, обращался к положениям о праве собствен-
ности, в частности относительно разграничения 
компетенции между представительными и испол-
нительными органами по поводу осуществления 
права собственности на средства бюджетов7, от-
носительно границ права собственности субъек-
тов Федерации и муниципальных образований на 
бюджетные средства8.

Как результат научных исследований, сего-
дня в финансово-правовой науке имущественные  

5  См.: Карасева М.В. Финансовое право и деньги. Воронеж, 
2006; Кучеров И.И. Деньги, денежные обязанности и де-
нежные взыскания. М., 2012. 

6  См.: Карасева М.В. Бюджетное право в контексте теории 
права собственности // Гос. и право. 2008. № 2. С. 55.

7  См., например: Определение Конституционного Суда РФ 
от 1 октября 2009 г. № 1312-О-О об отказе в принятии к 
рассмотрению жалоб обществ с ограниченной ответствен-
ностью «Торговый центр “Меркурий”» и «Юридическая 
фирма “Пионер”» на нарушение конституционных прав 
и свобод положениями абз. 5 п. 3 ст. 217 и п. 5 ст. 242.2 
Бюджетного кодекса РФ // Собрание законодательства РФ. 
2009. № 49 (Ч. 2). Ст. 6042.

8  См.: постановление Конституционного Суда РФ “По делу 
о проверке конституционности пункта 2 статьи 155, пунк-
тов 2 и 3 статьи 156 и абзаца двадцать второго статьи 283 
Бюджетного кодекса Российской Федерации в связи с за-
просами Администрации Санкт-Петербурга, Законода-
тельного собрания Красноярского края, Красноярского 
краевого суда и Арбитражного суда Республики Хакасия”  
от 17 июня 2004 г. // Собрание законодательства РФ. 2004. 
№ 27. Ст. 2803.

(денежные) отношения подразделяются на отно-
шения присвоения и обязательственные отноше-
ния9. Первоначально ученые-финансисты обра-
тились к анализу обязательственных отношений 
в финансовом праве10. Было разработано поня-
тие налогового обязательства11. В дальнейшем 
исследования распространились на отношения 
присвоения (отношения собственности)12. Тем 
самым система имущественных отношений в фи-
нансовом праве получила определенную завер-
шенность. Освещение получили отношения, как 
отражающие статику имущественного оборота 
(отношения собственности), так и связанные с 
его динамикой (обязательственные отношения).

1.1. Отношения собственности составляют 
сердцевину бюджетных имущественных отноше-
ний. Как было указано, бюджетные отношения 
призваны обеспечить образование, распределение 
и использование бюджетов. В связи с этим бюд-
жетное право одной из своих целей имеет регули-
рование отношений собственности на бюджетные 
средства. В данном случае бюджетное право оп-
ределяет полномочия публично-правовых обра-
зований как собственников бюджетных средств 
по распределению доходов между различными 
бюджетами в рамках межбюджетных отношений 
(гл. 7–9, 16 БК РФ).

Отношения собственности, регулируемые бюд-
жетным правом, обладают определенными осо-
бенностями, отличающими их от обязательствен-
ных отношений:

1) они опосредуют принадлежность матери-
альных благ (денег) исключительно таким субъек-
там права, как публично-правовые образования;

9  Обычно имущественные отношения подразделяются на 
вещные и обязательственные. Однако применение понятия 
“вещные отношения” не совсем уместно в отношении бюд-
жетного права. Бюджетные средства являются безналичны-
ми деньгами, которые как объект права представляют собой 
права требования, а не вещи. В связи с этим в бюджетном 
праве используется понятие отношения присвоения, но не 
вещные отношения (подробнее см.: Карасева М.В. Бюджет-
ное право в контексте теории права собственности. С. 53).

10  См., например: Запольский С.В. Правовые проблемы само-
финансирования предприятий в условиях полного хозяй- 
ственного расчета (Финансово-правовой аспект). Автореф. 
дисс. ... доктора юрид. наук. М., 1989. С. 21, 22.

11  См.: Карасева М.В. Финансовое правоотношение. М., 
2001. С. 272, 273; Винницкий Д.В. Налоговое обязательство 
и система налогового обязательственного права // Законо-
дательство. 2003. № 7. С. 22–32; Цинделиани И.А. Нало-
говое обязательство в системе налогового права России // 
Финансовое право. 2005. № 9 и др.

12  См.: Карасева М.В. Бюджетное право в контексте теории 
права собственности. С. 58.
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2) отношения собственности являются абсо-
лютными отношениями13. В рамках данных от-
ношений определена лишь одна сторона – обла-
датель права собственности, которым является 
публично-правовое образование. На другой сто-
роне находится неопределенный круг лиц, кото-
рые обязаны не препятствовать в осуществлении 
соответствующего права;

3) данные отношения являются пассивными14. 
Активный центр отношений собственности на-
ходится у управомоченного лица. Именно за счет 
действий этого лица происходит движение пра-
воотношения. Как отмечается в юридической 
литературе, “в области вещных прав решающее 
значение для удовлетворения интересов управо-
моченного имеют его собственные действия”15.

Указанные особенности позволяют увидеть 
ориентиры при регулировании отношений соб- 
ственности бюджетным правом. Например, с уче-
том того, что в данных отношениях определена 
лишь управомоченная сторона, которая является 
их активным центром, основные усилия законода-
теля должны быть направлены на регламентацию 
поведения именно этой стороны. Применительно 
к обязанным субъектам достаточно установить об-
щий запрет на нарушение права собственности.

Существуют определенные проблемы, связан-
ные с возможностью применения положений о 
праве собственности к бюджетным отношениям. 
Дело в том, что объектом права собственности 
часто признаются только индивидуально-опре-
деленные вещи16. В то же время бюджетные от-
ношения складываются по поводу безналичных 
денег, которые в большинстве случаев рассмат-
риваются не как вещи, а как обязательственные 
права (права требования)17. Это обстоятельство 

13  Об активных и пассивных правоотношениях см.: Алексе- 
ев С.С. Общая теория права. В 2-х т. Т. 2. М., 1982. С. 108–111.

14  Об относительных и абсолютных правоотношениях см.: 
там же. С. 106, 107.

15  Гражданское право. Учеб. / Под ред. А.П. Сергеева, 
Ю.К. Толстого. Ч. 1. М., 1996. С. 312.

16  См., например: там же. С. 312–357; Гражданское пра-
во. Учеб. В 2-х т. / Отв. ред. Е.А. Суханов. Т. 1. М., 2000. 
С. 475, 476; Рахмилович В.А. О правовой природе безна-
личных расчетов, корреспондентских счетов банков и их 
прав на привлеченный капитал // Право и экономика. 1996. 
№ 1–2. С. 119; Скловский К.И. Собственность в граждан-
ском праве. Учеб.-практ. пос. М., 1999. С. 428; Советское 
гражданское право. Учеб. В 2-х ч. Ч. 1 / Под ред. В.Ф. Мас-
лова, А.А. Пушкина. Киев, 1983. С. 264.

17  См.: Банковское право Российской Федерации. Особен-
ная часть. Учеб. В 2-х т. Т. 2 / Отв. ред. Г.А. Тосунян. М., 
2002. С. 18; Новоселова Л. Денежные расчеты в предпри-
нимательской деятельности. М., 1996. С. 46; Суханов Е. 
Комментарий Гражданского кодекса РФ. Заем и кредит. 

приводит некоторых ученых к мысли о том, что 
“права собственности на безналичные деньги, 
числящиеся на банковских счетах, нет ни у кого – 
ни у банка, ни у его клиентов. В отношении без-
наличных денег и расчетов применяется другой 
юридический механизм и действуют другие пра-
вовые институты, находящиеся за пределами пра-
ва собственности; правила о праве собственности 
и само это понятие здесь неприменимы”18.

Теория и практика идут в настоящее время по 
другому пути. В научной литературе отмечается, 
что признание только вещей объектом отношений 
собственности “становится в ряде случаев слиш-
ком узким”19. В результате «обязательственные 
права в известных случаях пользуются фикцией 
вещи, конструируя бестелесные вещи и создавая 
на этой почве “право на право”»20. При этом “ког-
да права требования рассматриваются как объек-
ты права (res incorporales), становится возмож-
ным применять к этим правам, считая их за вещи, 
режим вещного права”21, в том числе и режим 
права собственности. Именно эти теоретические 
положения, на наш взгляд, восприняты действую-
щим законодательством и практикой. Например, 
ч. 1 Гражданского кодекса РФ, регулируя отно-
шения собственности, в качестве объекта этого 
права называет имущество (разд. II). В то же вре-
мя ст. 128 ГК РФ в понятие имущества наряду с 
другими объектами гражданских прав включает 
имущественные права. Отметим, что в п. 3.2 Кон-
цепции развития гражданского законодательства 
Российской Федерации указывается, что “требу-
ется уточнить положения статьи 128 ГК о таких 
объектах гражданских прав, как деньги и ценные 
бумаги. В частности, необходимо указать на то, 
что к безналичным денежным средствам и бездо-
кументарным ценным бумагам могут применять-
ся правила о вещах, если иное не установлено за-
коном, иными правовыми актами и не вытекает 
из существа названных объектов”22. Иными сло-
вами, в дальнейшем предполагается в законода-

Финансирование под уступку денежного требования. Бан-
ковский вклад. Банковский счет (Главы 42–45) // Хоз. и 
право. 1996. № 7. С. 16.

18  Рахмилович В.А. О правовой природе безналичных расче-
тов, корреспондентских счетов банков и их прав на при-
влеченный капитал. С. 119.

19  Брагинский М.И., Витрянский В.В. Договорное право. Об-
щие положения. М., 1998. С. 229.

20  Скловский К.И. Собственность в гражданском праве. 
С. 57.

21  Там же. С. 59.
22  Концепция развития гражданского законодательства Рос-

сийской Федерации (одобрена Решением Совета при Пре-
зиденте РФ по кодификации и совершенствованию граж-
данского законодательства от 7 октября 2009 г.) // Вестник 
ВАС РФ. 2009. № 11.
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тельном порядке распространить применение по-
ложений о вещах на безналичные деньги.

В результате гражданское законодательство 
позволяет говорить о существовании права соб- 
ственности на имущественные права, в том числе 
на безналичные деньги.

Положения ГК РФ об имущественных правах 
буквально толкуются Конституционным Судом 
РФ. В одном из своих постановлений он пря-
мо указывает, что “к имуществу, находящемуся 
в собственности юридического лица, в соответ- 
ствии со статьей 128 Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации могут относиться вещи, вклю-
чая деньги, и иное имущество, в том числе имуще- 
ственные права. Таким образом, имущество банка 
как собственника составляют денежные средства 
и имущественные права (права требования)”23.

Распространение положений о праве собствен-
ности на имущественные права соответствует 
позиции Европейского Суда по правам челове-
ка. Как указал в деле Jatridis ЕСПЧ, «концепция 
“собственности” в ст. 1 Протокола № 1 к Конвен-
ции имеет автономное содержание, которое опре-
деленно не ограничивается правом собственнос- 
ти на физические вещи: некоторые другие права 
и выгоды, образующие имущество, могут быть 
также рассмотрены как “права собственности” 
и, таким образом, как “собственность” для це-
лей указанного положения». А в деле Beyeler 
Суд повторил, что «понятие “собственность”, 
предусмотренное в ч. 1 ст. 1, имеет автономное 
значение, которое не сводится к праву собствен-
ности на физические вещи и которое не зависит 
от формальных квалификаций по внутреннему 
праву: некоторые другие права и выгоды, обра-
зующие имущество, могут быть также рассмот-
рены как “права собственности” и, таким обра-
зом, как “собственность” для целей указанного 
положения»24.

Таким образом, в настоящее время как теория, 
так и практика признают безналичные деньги 
объектами права собственности. Соответственно, 
постановка вопроса о бюджетно-правовом регу-

23  См.: постановление Конституционного Суда РФ «По делу о 
проверке конституционности статьи 2 Федерального закона  
“О внесении изменений и дополнений в Закон Российской 
Федерации “О налоге на прибыль предприятий и органи-
заций” в связи с жалобой ОАО “ЭНЕРГОМАШБАНК”» //  
от 28 октября 1999 г. // Собрание законодательства РФ. 
1999. № 45. Ст. 5478.

24  Микеле де Сальвиа. Прецеденты Европейского Суда по 
правам человека. М., 2004. С. 967. См. также: Гаджиев Г.А. 
Конституционные основы современного права собствен-
ности // Журнал росс. права. 2006. № 12.

лировании отношений собственности в этой свя-
зи вполне правомерна.

1.2. Отношения собственности тесно связаны 
с обязательственными отношениями и являются 
либо результатом, либо предпосылкой обязатель-
ственных отношений.

В юридической литературе взаимосвязь и вза-
имообусловленность отношений собственности 
и обязательственных отношений выражены сле-
дующим образом: “если экономическая сущность 
права собственности заключается в том, что оно 
выступает как право присвоения, то обязатель-
ственные правоотношения по своему экономи-
ческому содержанию выступают как способ пе-
ремещения уже присвоенного имущества. Целью 
этого перемещения может служить реализация 
присвоенного, и тогда обязательство возникает 
как результат осуществления права собственнос-
ти. Но его цель может состоять в создании пред-
посылок для нового акта присвоения, и тогда 
обязательство явится основанием возникновения 
права собственности”25.

В бюджетном праве обязательственные отно-
шения складываются как при формировании до-
ходов бюджетов, так и при осуществлении рас-
ходов бюджетов. В рамках обязательственных 
отношений осуществляются перечисление бюд-
жетных средств из одного бюджета и их получе-
ние другим бюджетом по установленным норма-
тивам отчислений (п. 1 ст. 40 БК РФ) и в рамках 
межбюджетных трансфертов (гл. 16 БК РФ).

Среди особенностей обязательственных отно-
шений, регулируемых бюджетным правом, отли-
чающих их от отношений собственности, могут 
быть выделены следующие:

1) обязательственные отношения опосреду-
ют перемещение денежных средств в бюджеты, 
а также из бюджетов. В этом основное отличие 
обязательственных отношений от отношений 
собственности, которые отражают статику иму-
щественного оборота;

2) обязательственные отношения относятся 
к группе относительных отношений. Имеется 
в виду, что, в отличие от отношений собствен-
ности, обязательства возникают всегда между 
конкретными субъектами: всегда точно извест-
ны плательщик и получатель соответствующих 
средств. Относительный характер обязательств 

25  Иоффе О.С. Обязательственное право. М., 1975. С. 4, 5. 
Подобная мысль проводится и в современной юридичес-
кой литературе (см.: Гражданское право. Учеб. / Под ред. 
А.П. Сергеева, Ю.К. Толстого. Ч. 1. С. 460). 
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традиционно называется в качестве одной из их  
особенностей26;

3) обязательственные отношения носят актив-
ный характер. В рамках данных отношений обя-
занная сторона должна действовать активно – со-
вершать действия по передаче денежных средств 
уполномоченной стороны. В бюджетном праве в 
качестве обязанной и управомоченной стороны 
выступают различные публично-правовые обра-
зования. На активный характер обязательств ука-
зывается многими учеными27;

4) особенностью обязательств, регулируемых 
бюджетным правом, являются их объекты – де-
нежные средства. Выявляя черты гражданских 
и финансовых обязательств, ученые обращают 
внимание на то, что “эти обязательства носят 
имущественный характер. Причем, если граж-
данское – преимущественно, то финансовое – 
исключительно имущественный, т.е. денежный 
характер”28. Учитывая эту особенность, данные 
обязательства следует именовать денежными обя-
зательствами. Изложенная характеристика спо-
собна добавить некоторые специфические черты 
к данной разновидности обязательств. Например, 
особенностью является специальная мера ответ- 
ственности за неисполнение денежного обяза-
тельства – проценты. Кроме того, как указывается 
в юридической литературе, денежные обязатель-
ства не могут прекратиться невозможностью ис-
полнения29. Могут быть названы и другие особен-
ности денежных обязательств, отличающие их от 
иных обязательственных отношений. Ученые-
цивилисты применительно к гражданско-пра-
вовым обязательствам отмечают, что большин- 
ство особенностей гражданско-правового режима 
денежных обязательств обусловлены особыми 
свойствами денег как объектов экономического 
оборота30.

Данные особенности оказывают влияние на под-
ходы к регулированию обязательственных отноше-
ний бюджетным правом. Например, с учетом того, 
что активная сторона здесь – обязанный субъект, в 
качестве которого выступают публично-правовые 

26  См.: Иоффе О.С. Указ. соч. С. 5; Носов В.А. Внедоговор-
ные обязательства. Учеб. пос. Ярославль, 1987. С. 6.

27  См.: Иоффе О.С. Указ. соч. С. 6; Карасева М.В. Финансо-
вое правоотношение. С. 275.

28  Грачева Е.Ю. К вопросу о финансовых обязательствах го-
сударства // Учитель, Ученый… / Под ред. Н.П. Кучеря-
венко. Харьков, 2011. С. 115.

29  См.: Новицкий И.Б., Лунц Л.А. Общее учение об обязатель-
стве. М., 1950. С. 348, 349.

30  В гражданском праве имеются работы, посвященные ис-
следованию денежных обязательств (см.: Белов В.А. Де-
нежные обязательства. Учеб. пос. М., 2007. С. 15).

образования, то основное внимание законодателя 
должно быть направлено на регламентацию меха-
низма исполнения обязанностей. 

Вопрос о выделении обязательственных отно-
шений как в финансовом, так и в бюджетном пра-
ве, до сих пор остается дискуссионным.

Высказаны различные возражения относитель-
но существования обязательств, регулируемых 
финансовым правом. Основные из них сводятся 
к следующему.

А. Есть точка зрения, что обязательства касают-
ся исключительно товарно-денежных отношений 
и могут регулироваться лишь гражданским пра-
вом. Данная позиция отстаивается, как правило, 
цивилистами31. В то же время существует немало 
работ, в которых указано, что понятие обязатель-
ства характерно для имущественных отношений 
различной, в том числе финансово-правовой, от-
раслевой принадлежности32. Здесь следует учи-
тывать, что понятие обязательства лишь характе-
ризует одну из объективно существующих групп 
имущественных отношений. Выше указывалось, 
что имущественные отношения в бюджетном пра-
ве делятся на отношения собственности и обяза-
тельственные отношения. При этом, как было от-
мечено ранее, межотраслевой характер отношений 
собственности признается большинством ученых, 
в том числе и специалистов в сфере гражданского 
права. В связи с этим, если отношения собствен-
ности могут иметь различное отраслевое регули-
рование, то же самое должно быть характерно и 
для обязательственных отношений. Непоследова-
тельно было бы признавать межотраслевой харак-
тер отношений собственности и отказывать в нем 
обязательственным отношениям.

Б. В отдельных случаях специалисты высказы-
вают мнение, что обязательства возникают лишь 
тогда, когда тот или иной субъект обязывается 
выполнить какое-то действие. Данная позиция 
распространена среди ученых-финансистов, ко-
торые видят сущность обязательств в доброволь-
ности обязывания, в принятии обязанной сторо-
ной обязанности по передаче имущества или по 
перечислению средств33. Однако такой подход 
необоснованно ограничивает сферу существова-
ния обязательственных отношений. По сути, они 
сводятся лишь к договорным обязательствам, ког-

31  См.: Гражданское право. Учеб. / Под ред. А.П. Сергеева, 
Ю.К. Толстого. Ч. 1. С. 461.

32  См.: Винницкий Д.В. Указ. соч. С. 22–32; Карасева М.В. 
Финансовое правоотношение. С. 272, 273; Запольский С.В. 
Указ. соч. С. 21, 22; Цинделиани И.А. Указ. соч.

33  См., например: Кучеров И.И. Деньги, денежные обязан-
ности и денежные взыскания. С. 106, 107.
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да на самом деле достигается соглашение между 
сторонами соответствующих отношений, и одна 
сторона добровольно соглашается (обязывается) 
совершить определенные действия в отношении 
другой стороны.

Здесь необходимо учитывать, что критерием 
выделения обязательств не называется согласие 
обязанной стороны на совершение того или ино-
го действия. Выделение обязательств не зависит 
от характера волеизъявления обязанной стороны. 
Критерием выделения обязательственных отно-
шений (отграничения их от отношений собствен-
ности) является опосредование ими перемещения 
материальных благ, динамики имущественных 
отношений.

В качестве доказательства изложенного выше 
выступает наличие значительного массива обя-
зательств, в которых отсутствует волеизъявление 
обязанной стороны на совершение тех или иных 
действий. Например, в гражданском праве вы-
деляются внедоговорные обязательства. Ученые 
отмечают, что “договор – не единственное ос-
нование возникновения обязательственных пра-
воотношений. Есть значительная группа обяза-
тельств, которые возникают из иных указанных 
в законе оснований”34. При этом “внедоговорные 
обязательства возникают при отсутствии согласо-
ванной воли его участников”35.

Таким образом, возможно существование обя-
зательств, в которых обязанности возлагаются на 
одну из сторон без учета ее воли. Именно к такой 
группе обязательств относится большинство обя-
зательств, урегулированных финансовым правом.

В. Иногда противники употребления термина 
“обязательство” в финансовом праве указывают, 
что в данной отрасли права говорится не об обя-
зательствах, а об обязанностях. Действительно, 
в финансовом законодательстве встречаются оп-
ределения, в которых обязательства понимаются 
как обязанности. Именно так, например, опреде-
ляет расходные и бюджетные обязательства Бюд-
жетный кодекс РФ (ст. 6). Однако использование 
термина “обязательство” в смысле обязанности 
не препятствует рассмотрению соответствую-
щих финансовых отношений как обязательствен-
ных. Учеными уже давно отмечено, что «термин 
“обязательство” употребляется не только для 
обозначения всего обязательственного отноше-
ния в целом (т.е. права требования кредитора и 
соответствующей ему обязанности должника), но 
также и для обозначения обязанности должника 

34  Носов В.А. Внедоговорные обязательства. С. 3.
35  Там же. С. 4.

в отдельности. Обязательство, рассматриваемое 
исключительно с этой стороны, нередко обозна-
чается термином “долг”»36. Применительно к на-
логовому праву в литературе указано, что “обяза-
тельство является институтом налогового права, 
а обязанность – не более чем элемент обязательс-
тва, мера должного поведения”37.

Итак, регулируемые финансовым правом иму-
щественные отношения, опосредующие пере-
мещение денежных средств, есть обязательства. 
При этом обязанность должника в таких отноше-
ниях также может быть названа обязательством. 
И здесь нет никакого противоречия. Просто име-
ет место использование термина “обязательство” 
в двух различных смыслах. 

Таким образом, обязательства не являются 
прерогативой гражданского права. Действую-
щее законодательство и положения теории права 
свидетельствуют о том, что обязательства (обя-
зательственные отношения) представляют собой 
межотраслевую конструкцию, характерную для 
любых имущественных отношений, опосреду-
ющих перемещение материальных благ. В то же 
время в различных отраслях права обязательства 
имеют свои особенности. И законодатель, ис-
пользуя те или иные юридические конструкции, 
должен обязательно учитывать специфику сферы 
правового регулирования.

1.3. Имущественные отношения (отношения 
собственности и обязательственные отношения) 
составляют основу предмета бюджетно-право-
вого регулирования. Однако, как было указано 
выше, предмет бюджетного права включает так-
же неимущественные отношения. Часто возник-
новение и реализация имущественных отноше-
ний не возможны без помощи последних.

Неимущественные отношения все чаще стали 
прямо указываться в качестве составляющей час-
ти предмета финансового права, рассматриваться 
как его неотъемлемая часть38. Наиболее распро-
страненным примером неимущественных отно-
шений в бюджетном праве являются отношения, 
связанные с составлением, рассмотрением и ут-
верждением бюджетов, с осуществлением бюд-
жетного контроля и др. 

Можно выделить некоторые особенности, ха-
рактеризующие неимущественные отношения:

36  Новицкий И.Б., Лунц Л.А. Указ. соч. С. 50.
37  Шаукенов А.Т. Некоторые проблемы теории и философии 

налогового права. Алматы, 2009. С. 167.
38  См., например: Карасева М.В. Бюджетное и налоговое пра-

во России (Политический аспект). С. 17–19; Крохина Ю.А. 
Указ. соч. С. 44; и др.
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1) объектом данных отношений не может быть 
имущество (денежные средства). Это основное 
отличие неимущественных отношений от иму-
щественных. В качестве объекта неимуществен-
ных отношений называется поведение участни-
ков данных отношений, а также применительно к 
бюджетному праву законы (решения) о бюджете 
и их проекты39. Примерами объектов неимущес-
твенных отношений могут быть действия по осу-
ществлению бюджетного контроля, по примене-
нию мер принуждения за нарушение бюджетного 
законодательства и др.;

2) неимущественные отношения носят вспо-
могательный характер по отношению к имущест- 
венным отношениям. В юридической литературе 
традиционно указывается на служебную роль не-
имущественных отношений. Ученые обращают 
внимание на то, что “неимущественные отноше-
ния в предмете финансового права всегда про-
изводны, зависимы от имущественных и в этом 
смысле всегда связаны с ними”40. Неимущест-
венные отношения в бюджетном праве обеспечи-
вают как возникновение, так и реализацию иму-
щественных отношений. Например, составление 
проектов бюджетов, рассмотрение и утверждение 
законов (решений) о бюджете призваны создать 
условия для перемещения доходов в соответст- 
вии с разработанными нормативами в будущем. 
Процесс принятия Федеральным казначейством 
решения о распределении поступивших доходов 
между различными публично-правовыми образо-
ваниями обеспечивает реализацию имуществен-
ных отношений.

В настоящее время неимущественные отноше-
ния в финансовом праве подразделяются на ма-
териальные и процессуальные41. Отметим, что 
четкие критерии данной классификации еще не 
сформулированы в науке финансового права. На 
наш взгляд, основной критерий деления неиму-
щественных отношений на материальные и про-
цессуальные заключается в том, что процессуаль-
ные отношения имеют своей целью оформление 
деятельности субъекта, осуществляющего право-

39  См.: Финансовое право. Учеб. / Отв. ред. М.В. Карасева. 
С. 46. Подробнее см.: Карасева М.В. Финансовое правоот-
ношение. С. 139–153.

40  Финансовое право. Учеб. / Отв. ред. М.В. Карасева. С. 46.
41  См.: там же. С. 46, 47; Кобелева И.С. Неимущественные 

материальные отношения в налоговом праве // Правовые 
реформы в современной России: значение, результаты, 
перспективы. Материалы науч.-практ. конф., посвященной 
50-летнему юбилею юридического фак-та Воронежского 
гос. ун-та (Воронеж, 20–21 ноября 2008 г.). Вып. 5. Ч. 3. 
Финансовое право. Воронеж, 2009. С. 94 (Сер. “Юбилеи, 
конференции, форумы”).

применительную деятельность. В качестве при-
мера материальных неимущественных отноше-
ний в бюджетном праве, с нашей точки зрения, 
можно привести отношения по составлению про-
ектов бюджетов, рассмотрению и утверждению 
законов (решений) о бюджете. Процессуальными 
неимущественными отношениями являются от-
ношения, складывающиеся при исполнении бюд-
жетов по доходам, в рамках которых Федеральное 
казначейство принимает решение о распределе-
нии доходов между бюджетами.

Таким образом, в настоящий момент смещают-
ся акценты в характеристике предмета бюджетно-
го права, что позволяет охарактеризовать его как 
совокупность имущественных и неимуществен-
ных отношений.

2. Определение отношений, составляющих 
предмет бюджетного права, как имущественных 
и связанных с ними неимущественных отражает 
их качественные характеристики.

Однако для получения более четкой картины 
предмета бюджетно-правового регулирования не-
обходимо установить границы этих отношений, 
особенности их отграничения от других отноше-
ний по формированию доходов и осуществлению 
расходов бюджетов.

2.1. логически первой группой отношений в 
предмете бюджетного права являются отношения, 
связанные с формированием доходов бюджетов.

В финансово-правовой литературе имеется до-
статочное число работ, в которых затрагивается 
вопрос о границах бюджетного права примени-
тельно к формированию доходов бюджетов. По 
мнению многих авторов, бюджетное право регу-
лирует отношения, возникающие в процессе рас-
пределения доходов42, устанавливает перечень и 
порядок распределения доходов между бюджета-
ми43, определяет характер, состав, объем доходов 
государственного бюджета и порядок их поступ-
ления в него44. Бюджетное право не регулирует 
отношения, возникающие в процессе мобилиза-
ции денежных средств, составляющих доходы 
бюджета. Эти отношения регулируются другими 
институтами финансового права45.

Указанные положения были сформулирова-
ны в советский период. Однако фактически они 

42  См.: Бесчеревных В.В. Развитие советского бюджетного 
права. М., 1960. С. 15.

43  См.: Цыпкин С.Д. Доходы государственного бюджета 
СССР. Правовые вопросы. М., 1973. С. 17.

44  См.: Пискотин М.И. Советское бюджетное право (Основ-
ные проблемы). М., 1971. С. 51.

45  См.: Бесчеревных В.В. Указ. соч. С. 16, 17.
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сохранили свою актуальность и в настоящее 
время. В юридической литературе указывает-
ся, что “бюджетное законодательство не регули-
рует отношения, непосредственно связанные с 
мобилизацией денежных средств в бюджет. Их 
регламентация осуществляется налоговым зако-
нодательством, которое тесно связано с бюджет-
ным законодательством”46; “анализ соотношения 
налогового и бюджетного права позволяет сде-
лать вывод о том, что исполнение доходной части 
бюджета проходит две ступени: 1) деятельность 
налоговых органов по сбору доходов в бюджет, 
которая регулируется налоговым законодатель-
ством; 2) деятельность органов Казначейства по 
дальнейшему распределению поступивших дохо-
дов в соответствии с утвержденным бюджетом, 
их учет и составление отчетности, которая регу-
лируется бюджетным законодательством”47.

Подтверждение указанного подхода имеет-
ся в действующем законодательстве и практике 
его применения. Например, Конституционный 
Суд РФ в одном из своих постановлений указал, 
что “налоговые отношения, возникающие меж-
ду налогоплательщиками и кредитными учреж-
дениями при исполнении последними платеж-
ных поручений на списание налоговых платежей, 
регулируются налоговым законодательством.  
Отношения по зачислению средств, поступивших 
в уплату налогов на бюджетные счета, являются 
бюджетными…”48. Эта позиция подтвердила ра-
нее высказанные положения о том, что мобилиза-
ция денежных средств в бюджетную систему не 
регулируется бюджетным правом. Из буквально-
го смысла приведенного Постановления следует, 
что бюджетное право вступает в действие лишь в 
тот момент, когда средства поступили на бюджет-
ные счета, предназначенные для их последующе-
го распределения. Задача бюджетного права сво-
дится к тому, чтобы распределить поступившие 
средства между соответствующими бюджетами 
бюджетной системы.

46  Конюхова Т.В. Институты бюджетного права Российской 
Федерации. Науч.-практ. пос. М., 2009. С. 55.

47  Кузьмина А.В. Правовые основы исполнения бюджета 
в Российской Федерации. Автореф. дисс. … канд. юрид. 
наук. М., 2004. Цит. по: Грачёва Е.Ю., Щекин Д.М. Ком-
ментарий к диссертационным исследованиям по финансо-
вому праву. М., 2009. С. 201.

48  См.: постановление Конституционного Суда РФ «По делу 
о проверке конституционности пункта 3 статьи 11 Закона 
Российской Федерации от 27 декабря 1991 года “Об ос-
новах налоговой системы в Российской Федерации”» от 
12 октября 1998 г. // Собрание законодательства РФ. 1998. 
№ 42. Ст. 5211.

В юридической литературе и на практике дис-
куссионным является вопрос об отраслевой при-
надлежности отношений по возврату излишне 
уплаченных (излишне взысканных) сумм дохо-
дов. Отдельные положения действующего зако-
нодательства ориентируют на бюджетно-право-
вую принадлежность этих отношений. Например, 
ст. 218 БК РФ включает возврат излишне упла-
ченных или излишне взысканных сумм, а также 
сумм процентов за несвоевременное осуществ-
ление такого возврата и процентов, начисленных 
на излишне взысканные суммы, в отношения, 
связанные с исполнением бюджетов по дохо-
дам. В определенной мере “зеркальные” нормы 
имеются в законодательстве о налогах и сборах. 
Налоговый кодекс РФ содержит нормы, подтвер-
ждающие бюджетно-правовую принадлежность 
данных отношений. Здесь, например, указыва-
ется, что поручение на возврат суммы излишне 
уплаченного налога, оформленное на основании 
решения налогового органа о возврате этой сум-
мы налога, подлежит направлению налоговым 
органом в территориальный орган Федерально-
го казначейства для осуществления возврата на-
логоплательщику в соответствии с бюджетным 
законодательством Российской Федерации (п. 8  
ст. 78 НК РФ). Подобная норма содержится также 
в п. 7 ст. 79 НК РФ.

В то же время существует противоположная 
точка зрения. Ученые со ссылкой на положения 
ст. 152 БК РФ обращают внимание на то, что “пла-
тельщик является субъектом бюджетных отноше-
ний и, соответственно, участником бюджетного 
процесса не является”; “что касается имущест-
венных отношений, складывающихся в связи с 
возвратом при участии плательщика, то имеются 
основания усматривать их отраслевую природу, 
соответствующую природе излишне внесенного 
платежа”49. На практике имеются прецеденты, 
когда суды указывали, что органы Федерального 
казначейства не несут перед налогоплательщика-
ми ответственность, предусмотренную бюджет-
ным законодательством (ст. 167 БК РФ)50.

Как представляется, в предмет бюджетно-
го права должны включаться лишь отношения 
по перечислению Федеральным казначейством 
средств, необходимых для осуществления воз-
врата (зачета) излишне уплаченных или излишне 

49  Кустова М.В. Возврат платежей из бюджетной системы 
РФ: проблемы согласованного отраслевого регулирования 
и правоприменения // Очерки финансово-правовой науки 
современности / Под общ. ред. л.К. Вороновой и Н.И. Хи-
мичевой. М.–Харьков, 2011. С. 350.

50  См., например: Постановление ФАС Волго-Вятского окру-
га от 28 ноября 2005 г. № А28-4697/2005-141/28 // СПС 
“КонсультантПлюс”.
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взысканных сумм с единых счетов соответству- 
ющих бюджетов на соответствующие счета Фе-
дерального казначейства, предназначенные для 
учета поступлений и их распределения между 
бюджетами бюджетной системы Российской Фе-
дерации. Эти отношения призваны финансово 
обеспечить возможность дальнейшего возврата 
(возмещения) средств плательщикам. Сам же воз-
врат излишне уплаченных или излишне взыскан-
ных сумм осуществляется в рамках налогового 
права или института неналоговых доходов. 

2.2. Второй группой отношений, составляю-
щих предмет бюджетно-правового регулирова-
ния, являются отношения, связанные с расходами 
бюджетов.

Границы отношений, связанных с расхода-
ми бюджетов, давно вызывали дискуссию среди 
ученых. Как писал Б.Н. Иванов, “целесообразно 
отнести к бюджетному праву лишь те нормы, ко-
торые устанавливают общий объем государствен-
ных расходов и размеры ассигнований на отдель-
ные виды мероприятий, порядок распределения 
расходов между отдельными видами бюджетов 
и порядок расходования дополнительно полу-
ченных доходов, нормы, регулирующие порядок 
открытия, сокращения, отзыва и закрытия бюд-
жетных кредитов, операции по кассовому испол-
нению расходной части бюджета. Другие право-
вые нормы, регулирующие порядок расходования 
бюджетных средств, целесообразно отнести к ин-
ституту государственных расходов”51.

Очень точно по данному вопросу высказался 
А.И. Худяков, который обратил внимание на то, 
что “отношения по использованию денежных 
фондов... не являются финансово-экономиче- 
скими, не выступают продуктом финансовой дея- 
тельности государства и в состав финансов не 
входят. Но в то же время отношения по органи-
зации этого использования относятся... к числу 
финансовых”52. 

Фактически бюджетное право регулирует про-
цесс исполнения бюджетов по расходам, a также 
межбюджетные отношения, обеспечивающие 
распределение всего объема расходов бюджет-
ной системы в целом между ее уровнями. Кроме 
того, бюджетное право обеспечивает выделение 
денежных средств на осуществление расходов 
бюджетов путем их указания в бюджетах на со-

51  Иванов Б.Н. О системе советского финансового права // 
Труды ВЮЗИ. Т. 9. Вопросы советского финансового пра-
ва. М., 1967. С. 51.

52  Худяков А.И. Основы теории финансового права // Ху-
дяков А.И. Избр. труды по финансовому праву / Сост.: 
М.К. Сулейменов, Е.В. Порохов, М.В. Карасева, А.Т. Ша-
укенов. СПб., 2010. С. 73.

ответствующий год. Сами же эти расходы преду-
сматриваются в отдельных законах, иных норма-
тивных актах, договорах и соглашениях, которые 
являются источниками других отраслей права.

Указанное соотношение бюджетного права и дру-
гих отраслей и институтов в настоящее время про-
сматривается в действующем законодательстве.

Бюджетный кодекс РФ в ст. 6 дает понятие рас-
ходного обязательства. Из определения расходно-
го обязательства видно, что здесь публично-пра-
вовое образование обязано предоставить другому 
субъекту денежные средства. При этом, как следу-
ет из определения расходного обязательства, оно 
может возникать на основании различных законов, 
иных нормативных правовых актов, договоров и 
соглашений. Очевидно, что эти законы, иные нор-
мативные правовые акты, договоры и соглашения 
могут быть различной отраслевой принадлежно-
сти. Например, основанием могут быть законы, 
относящиеся к праву социального обеспечения, 
договоры гражданско-правового и иного характе-
ра. Правовой природой соответствующих законов, 
иных нормативных правовых актов, договоров и 
соглашений как раз и определяется отраслевая 
принадлежность расходных обязательств.

Как представляется, большинство расходных 
обязательств не являются бюджетно-правовыми 
(финансово-правовыми). Как указал Конститу-
ционный Суд РФ в Постановлении от 23 апреля 
2004 г. № 9-П, “федеральный закон о федеральном 
бюджете создает надлежащие финансовые усло-
вия для реализации норм, закрепленных в иных 
федеральных законах, изданных до его принятия 
и предусматривающих финансовые обязательства 
государства, т.е. предполагающих предоставле-
ние каких-либо средств и материальных гарантий 
и необходимость соответствующих расходов. Как 
таковой, он не порождает и не отменяет прав и 
обязательств…”. В связи с этим бюджетное пра-
во по общему правилу не должно порождать рас-
ходных обязательств53. В то же время в качестве 

53  Следует отметить, что указанное соотношение предметов 
бюджетного права с другими отраслями права уже давно 
отмечено в финансово-правовой литературе. Например, 
М.И. Пискотин писал, что бюджетное право заканчива-
ется там, где заканчиваются отношения между админист- 
рацией учреждения или органом, администрирующим 
расходы, с одной стороны, и вышестоящим органом – с 
другой, по поводу предоставления учреждению или орга-
ну бюджетных средств и установлению общего порядка 
их использования. Само же по себе использование этих 
средств на выплату заработной платы, пособий и пенсий 
конкретным лицам, включая определение размеров этих 
выплат, производится в соответствии с нормами трудо-
вого права (см.: Пискотин М.И. Указ. соч. С. 55). Подоб-
ная точка зрения высказывалась также В.В. Бесчеревных 
(см.: Бесчеревных В.В. Указ. соч. С. 16, 17).
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определенного исключения из данного правила 
могут быть названы расходные обязательства, 
которые связаны с предоставлением межбюд-
жетных трансфертов54. Их основанием являются 
положения БК РФ, законов субъектов Федерации 
о межбюджетных отношениях, а также законы 
(решения) о бюджете. Соответственно, расход-
ные обязательства, связанные с предоставлением 
межбюджетных трансфертов, имеют бюджетно-
правовую принадлежность.

54  См.: Красюков А. Понятие и виды бюджетного обязатель-
ства: легальный подход и необходимые реформы бюджет-
ного законодательства // Публичные финансы и налоговое 
право. Ежегодник / Под ред. М.В. Карасевой (Сенцовой). 
Вып. 2. Бюджетные и налоговые реформы в странах Цент-
ральной и Восточной Европы. Воронеж, 2011. 

Таким образом, в настоящий момент сущест-
вующие научные положения, действующее зако-
нодательство, а также практика его применения 
позволяют определить предмет бюджетного пра-
ва как имущественные отношения (отношения 
собственности и обязательственные отношения) 
и неимущественные отношения (материальные и 
процессуальные отношения), складывающиеся 
в процессе формирования, распределения и ис-
пользования государственных и муниципальных 
бюджетов. Такая характеристика, как было по-
казано выше, имеет практическое значение для 
разграничения бюджетно-правовых и налоговых 
отношений и, соответственно, для определения 
пределов автономии налогового и бюджетного 
права.


