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Т. Д. Братко

ПРИНЦИП САМОСТОЯТЕЛЬНОСТИ БЮДЖЕТОВ
КАК ПРАВОВАЯ ОСНОВА ДЛЯ РАЗРЕШЕНИЯ СПОРОВ
О НЕДОСТАТОЧНОМ ФИНАНСИРОВАНИИ
ПЕРЕДАННЫХ ПОЛНОМОЧИЙ

В силу принципа самостоятельности бюджетов всякое публично-правовое образование 
обладает правом на самостоятельное расходование бюджетных средств. Но способы защиты 
этого права законом прямо не закреплены, что вызывает множество практических проблем. 
В рамках настоящей статьи рассматриваются те проблемы, которые возникают в случае не-
достаточного финансирования переданных полномочий за счет субвенций, предоставленных 
бюджету одного публично-правового образования из бюджета другого публично-правового 
образования. Автор обосновывает идею о том, что способы защиты права на самостоятельное 
расходование бюджетных средств — вопреки сложившейся судебной практике — выводятся 
путем логического развития принципа самостоятельности бюджетов. Библиогр. 12 назв.
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THE BUDGETARY AUTONOMY PRINCIPLE AS A LEGAL BASIS FOR DISPUTES RESOLUTION 
IN CASES OF UNDERFUNDED MANDATES
Th e budgetary autonomy principle secures spending powers (spending rights) of federal and subfed-
eral authorities in Russia. Unfortunately, remedies to protect these rights are not provided by Russian 
law. Substantial problems arise in practice when one level of government imposes certain require-
ments (mandates) on another: there is oft en a great mismatch between the cost of mandates and the 
amount of funding provided for fulfi lling them. Th e focus of the article is just on imbalance between 
mandate costs and available fi nancial resources. In the article, the author explains that the remedy to 
protect the right to spend may be deduced from the budgetary autonomy principle. Refs 12.
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Реализация принципа самостоятельности бюджетов, закрепленного ст. 31 Бюд-
жетного кодекса РФ1 (далее — БК РФ), сопряжена со множеством проблем. Неред-
ко для судебной практики характерно фактическое отрицание принципа самостоя-
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тельности бюджетов. Особенно остро эти проблемы стоят в делах о недостаточном 
финансировании переданных полномочий за счет субвенций, предоставленных 
бюджету одного публично-правового образования из бюджета другого публично-
правового образования.

Согласно п. 4 ст. 85 и п. 3 ст. 86 БК РФ расходные обязательства субъекта РФ 
(муниципального образования), возникающие при осуществлении переданных 
полномочий, подлежат исполнению за счет и в пределах субвенций из соответству-
ющего бюджета. Но если в субъекте РФ (муниципальном образовании) превыше-
ны нормативно установленные затраты, используемые в методиках расчета субвен-
ций, то дополнительные расходы в  части такого превышения финансируются за 
счет собственных доходов и источников финансирования дефицита регионального 
(местного) бюджета.

По нашему мнению, действующее правовое регулирование дефектно. Нередко 
реальные расходы, которые нужно произвести субъекту РФ (муниципальному об-
разованию) в целях надлежащего осуществления чужих полномочий, по объектив-
ным причинам превышают нормативно установленные затраты на их исполнение. 
В силу п. 7 ст. 26.3 Федерального закона от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации»2 (далее — За-
кон № 184-ФЗ), ч. 5 ст. 19 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»3 

(далее — Закон № 131-ФЗ) и субъект РФ, и муниципальное образование вправе до-
полнительно использовать собственные финансовые средства для осуществления 
чужих полномочий. Но это — право, а не обязанность субъекта РФ (муниципаль-
ного образования). Причем порядок дополнительного использования собственных 
финансовых ресурсов должен быть установлен в законе субъекта РФ (уставе муни-
ципального образования).

Уставами многих муниципальных образований4 закреплены специальные 
нормы следующего (или аналогичного) содержания: «Дополнительное использо-
вание собственных финансовых средств осуществляется местной администрацией 
в случае недостаточности финансовых средств субвенции (курсив наш. — Т. Б.), 
предоставляемой из бюджета Санкт-Петербурга на исполнение переданных госу-
дарственных полномочий»5. Однако есть и противоположные примеры. Согласно 
ст.  6.1  Устава муниципального образования «Нерюктяйинский наслег Мегино-

2 СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5005.
3 СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
4 См., напр.: Устав муниципального образования «Городской округ “Город Нарьян-Мар”»: 

принят Постановлением Совета городского округа «Город Нарьян-Мар» от 21 декабря 2005 г. № 21 // 
Няръяна Вындер. 2005. № 210; Устав Щелковского муниципального района Московской области: 
принят решением Совета депутатов Щелковского муниципального района МО от 11 июля 2006 г. 
№ 133/21 // Время. 2006. № 69 (спецвыпуск № 24–25); Устав муниципального образования Туапсин-
ский район: принят решением Совета муниципального образования Туапсинский район Красно-
дарского края от 29 июня 2012 г. № 617 // Черноморье сегодня. 2012. № 107.

5 Устав внутригородского муниципального образования Санкт-Петербурга муниципальный 
округ Коломяги: принят решением Муниципального совета муниципального образования муни-
ципальный округ № 70 Санкт-Петербурга от 25 мая 2011 г. № 75 // Муниципальный вестник МО. 
№ 70. 2011. № 8.
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Кангаласского улуса»6 недостаточное материально-финансовое обеспечение пере-
данных государственных полномочий влечет за собой отказ муниципального об-
разования от их выполнения. Наличие в уставах муниципальных образований та-
ких норм свидетельствует о том, что недостаточное финансирование переданных 
полномочий встречается на практике чрезвычайно часто.

Нужно также учитывать, что согласно п. 7 ст. 26.3 Закона № 184-ФЗ (ч. 2 ст. 19 За-
кона № 131-ФЗ) передача полномочий нижестоящему уровню власти осуществляет-
ся независимо от его воли. Причем Закон № 184-ФЗ (Закон № 131-ФЗ) не называет 
недостаточное финансирование переданных полномочий за счет субвенций осно-
ванием для прекращения осуществления этих полномочий органами власти субъ-
ектов РФ (муниципальных образований). Недостаточность финансовых ресурсов 
для исполнения переданных полномочий, как следует из Закона № 184-ФЗ (Зако-
на № 131-ФЗ), вовсе не освобождает субъект РФ (муниципальное образование) от 
обязанности по осуществлению чужих полномочий (следовательно, упоминавша-
яся нами норма ст. 6.1 Устава муниципального образования «Нерюктяйинский на-
слег Мегино-Кангаласского улуса» противоречит федеральному законодательству).

Вообще в случаях недостаточного финансирования переданных полномочий 
за счет субвенций субъект РФ (муниципальное образование) для надлежащего 
осуществления этих полномочий вынужден (вынуждено) нести часть бремени по их 
финансовому обеспечению, т. е. направлять средства своего бюджета на реализа-
цию чужих полномочий вопреки принципу самостоятельности бюджетов. Именно 
эта вынужденность и  свидетельствует о  нарушении закрепленного ст.  31  БК РФ 
права субъекта РФ (муниципального образования) самостоятельно определять 
формы и  направления расходования средств своего бюджета (далее  — право на 
расходование бюджетных средств, право осуществлять бюджетные расходы).

Проблема еще больше осложняется, если субъект РФ (муниципальное об-
разование) ненадлежаще осуществляет чужие полномочия. Рассмотрим распро-
страненную на практике ситуацию. Полномочия РФ по реализации федеральных 
льгот переданы субъекту РФ. Из-за недостаточного федерального финансирования 
субъект РФ реализует переданные ему полномочия ненадлежащим образом — не 
исполняет возложенную на него обязанность по возмещению производителям то-
варов (работ, услуг) платы, не полученной от льготных категорий потребителей. 
В результате производитель, предоставивший потребителям товары (работы, услу-
ги) бесплатно или по льготным ценам, понес убытки и заявляет в суд требование 
об их взыскании.

По мнению российских арбитражных судов, в том числе Высшего Арбитраж-
ного Суда РФ (далее — ВАС РФ), подобные требования должны удовлетворяться 
за счет казны РФ, так как осуществление мер социальной поддержки федеральных 
льготников относится к полномочиям РФ и на субъекты РФ не возложена обязан-
ность по финансовому обеспечению федеральных льгот7.

6 Устав муниципального образования «Нерюктяйинский наслег Мегино-Кангаласского улу-
са»: принят на наслежном сходе Нерюктяйинского наслега 15  февраля 2001  г. // Ил Тумэн. 2002. 
№ 34.

7 См., напр.: Постановление Президиума ВАС РФ от 31  января 2012  г. №  471/11 // Вестник 
ВАС РФ. 2012. № 5; Постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 29 ноября 2012 г. по делу 
№  А53-29414/2011; Постановление Арбитражного суда Московского округа от 13  января 2015  г.
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С нашей точки зрения, действующее правовое регулирование не допускает об-
ращение взыскания на средства федерального бюджета по требованиям произво-
дителей товаров (работ, услуг). Ведь в силу п. 1 ст. 84 и п. 1 ст. 85 БК РФ у РФ возни-
кает только расходное обязательство по предоставлению субвенции на осуществле-
ние переданных субъектам РФ федеральных полномочий, а у субъекта РФ — лишь 
расходное обязательство по выполнению этих полномочий.

Иное толкование не соответствует принципу самостоятельности бюджетов 
и нормам отраслевого законодательства о льготах. Если допустить, что расходное 
обязательство по выполнению переданных полномочий, касающихся реализации 
федеральных льгот, возникает и у субъектов РФ, и у РФ, то:

1)  такое расходное обязательство  — вопреки принципу самостоятельности 
бюджетов — подлежало бы исполнению одновременно за счет средств двух бюдже-
тов (федерального и регионального);

2)  передача полномочий по реализации федеральных льгот увеличивала бы 
риск удвоения публичных расходов на предоставление льгот, так как два публич-
но-правовых образования (РФ и субъект РФ) формально несли бы обязанность по 
финансированию реализации одних и тех же льгот, а это отраслевым законодатель-
ством о льготах не предусмотрено.

Важно также отметить, что производители, предоставляющие потребителям 
товары (работы, услуги) бесплатно или по льготным ценам, согласно действующе-
му законодательству не обладают правом выбирать бюджет, за счет средств кото-
рого должна исполняться обязанность публично-правового образования по воз-
мещению платы, не полученной от потребителей-льготников.

Итак, осуществляемое в  рамках выполнения полномочий по реализации 
федеральных льгот возмещение производителям товаров (работ, услуг) платы, 
не полученной от льготных категорий потребителей, относится исключительно 
к  расходным обязательствам субъекта РФ. Значит, требования производителей 
о взыскании убытков, понесенных ими в связи с предоставлением товаров (работ, 
услуг) потребителям бесплатно или по льготным ценам, могут быть удовлетво-
рены только за счет средств регионального бюджета. Что же касается правовой 
позиции ВАС РФ, то она не соответствует закрепленному БК РФ порядку установ-
ления и исполнения расходных обязательств публично-правовых образований.

Правовая позиция ВАС РФ не согласуется и с принципом самостоятельности 
бюджетов по следующим причинам.

В силу ст. 85 БК РФ расходное обязательство по выполнению переданных пол-
номочий возникает у субъекта РФ и финансируется за счет субвенций, предостав-
ленных региональному бюджету из федерального. Однако с точки зрения ВАС РФ 
это же расходное обязательство должно быть исполнено  — по судебному реше-
нию — за счет средств федерального бюджета (не за счет федеральных субвенций). 
Если согласиться с  ВАС РФ, то придется признать, что расходное обязательство 
субъекта РФ по выполнению переданных ему федеральных полномочий может ис-
полняться как за счет субвенций региональному бюджету из федерального бюдже-
та, так и непосредственно за счет федерального бюджета. Но принцип самостоя-

№ Ф05-15412/2013 по делу № А40-74184/12 (здесь и далее ссылки на официально не опубликованные 
акты арбитражных судов и судов общей юрисдикции даются по СПС «КонсультантПлюс»).



78 Вестник СПбГУ. Сер. 14. Право. 2016. Вып. 3

тельности бюджетов дозволяет публично-правовым образованиям предоставлять 
на цели исполнения чужих расходных обязательств средства своих бюджетов ис-
ключительно в форме межбюджетных трансфертов, иначе говоря, запрещает фи-
нансировать чужие расходные обязательства непосредственно.

Таким образом, правовая позиция ВАС РФ об удовлетворении требований 
производителей товаров (работ, услуг) за счет бюджета публично-правового об-
разования, передавшего полномочия, предписывает исполнять расходное обяза-
тельство одного публично-правового образования непосредственно за счет бюд-
жета другого публично-правового образования и, следовательно, не соответствует 
принципу самостоятельности бюджетов.

Нужно подчеркнуть, что противоречия названному принципу обусловлены 
необоснованно широким толкованием ВАС РФ ограничений права на расходова-
ние бюджетных средств. Возможность субъекта РФ самостоятельно расходовать 
средства своего бюджета — вопреки мнению ВАС РФ — отнюдь не ограничена за-
претом финансирования за счет регионального бюджета расходных обязательств 
субъекта РФ по выполнению переданных ему полномочий Федерации. Напротив, 
осуществляемое субъектом РФ в  рамках выполнения федеральных полномочий 
возмещение производителям товаров (работ, услуг) платы, не полученной от по-
требителей-льготников, относится к  расходным обязательствам субъекта РФ, 
а значит, именно за счет регионального бюджета должны удовлетворяться требо-
вания производителей о взыскании убытков, возникших у них в результате предо-
ставления товаров (работ, услуг) потребителям бесплатно или по льготным ценам.

Что же касается вопроса о достаточности финансирования в виде субвенций 
региональному бюджету из  федерального, то он никак не может быть разрешен 
в  пределах судебного разбирательства по иску производителя, который не полу-
чил соответствующую компенсацию из бюджета субъекта РФ. В противном случае 
суд выйдет за границы заявленных требований и разрешит вопрос по спору между 
другими сторонами, о другом предмете и по другим основаниям, а именно между 
РФ и субъектом РФ о компенсации дополнительных расходов субъекта РФ на осу-
ществление переданных ему полномочий Федерации.

С учетом перечисленных обстоятельств в ситуации недостаточного финанси-
рования переданных полномочий за счет субвенций реализация права на самосто-
ятельное расходование бюджетных средств затруднена ввиду отсутствия необхо-
димых нормативно закрепленных гарантий этого права, прежде всего соответству-
ющих способов и средств его защиты8.

Вопрос о способах защиты права на самостоятельное расходование бюджет-
ных средств не имеет четкого законодательного решения.

Поскольку право на защиту, выступающее в  качестве элемента структуры 
всякого субъективного права9, не может быть реализовано при отсутствии соот-
ветствующих способов защиты10, их существование в  правовой системе презю-
мируется. И  если способы защиты конкретного субъективного права прямо не 
названы в законе, они выявляются путем толкования. Иными словами, в случае, 

8 Подробнее о юридических гарантиях прав, а именно способах, средствах и формах их за-
щиты см.: [1, с. 51–52].

9 Подробнее об элементах структуры субъективного права см.: [2, с. 294; 3, с. 96–97].
10 Подробнее о способах защиты субъективных прав см.: [1, с. 71–72].
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когда способы защиты не выражены в законе expresis verbis, наличествует пробел 
в законодательстве (но не пробел в праве11), преодоление которого осуществляет-
ся посредством логического развития правовых норм. Как справедливо указывал 
Е. В. Васьковский, «логическое развитие, обнаруживая скрытое содержание пра-
ва, извлекает из него не установленные прямо, а лишь подразумеваемые нормы», 
и прибегать к логическому развитию необходимо только «при отсутствии явных, 
специально разрешающих данный вопрос норм» [7, с. 277].

Действующее законодательство не позволяет публично-правовым образова-
ниям предъявлять иски о взыскании межбюджетных трансфертов. Например, Ар-
битражный суд Республики Карелия в своем Решении от 12 сентября 2008 г. по делу 
№  А26-2847/2008  верно отметил: «Федеральный закон, который предусматривал 
бы право органов местного самоуправления обращаться в арбитражный суд с ка-
кими-либо исками о взыскании денежных средств из бюджета другого уровня… 
отсутствует». Однако в большинстве случаев арбитражные суды исходят из того, 
что при нарушении бюджетных прав публично-правовых образований допустимо 
использовать способы защиты гражданских прав, а именно возмещение убытков12.

С подобной позицией сложно согласиться. Правила ст. 15 Гражданского кодекса 
РФ13 (далее — ГК РФ) о возмещении убытков не применяются к финансовым отно-
шениям между публично-правовыми образованиями, так как нормы гражданского 
законодательства не предназначены для их регулирования: публичные финансовые 
отношения (в  частности, те, которые возникают при недостаточном финансиро-
вании переданных полномочий) не являются эквивалентными, возмездными, не 
основаны на равенстве, автономии воли и в связи с этим не включаются в пред-
мет гражданско-правового регулирования. Недаром п.  3  ст.  2  ГК РФ закрепляет 
положение о том, что гражданское законодательство не применяется к финансо-
вым отношениям, если только законодательством не предусмотрено иное. Законо-
дательство не устанавливает исключения для случаев недостаточного финансиро-
вания переданных полномочий, следовательно, возмещение убытков (ст. 12 и 16 ГК 
РФ) — вопреки сложившейся в РФ практике — не может использоваться в качестве 
способа защиты бюджетных прав публично-правового образования.

Таким образом, возмещение убытков является ненадлежащим способом защи-
ты права на самостоятельное расходование бюджетных средств.

Как известно, применение конкретного способа защиты призвано обеспечить 
восстановление нарушенного либо подтверждение оспариваемого права. Поэто-
му использование того или иного способа защиты предопределяется свойствами 
субъективного права, подлежащего защите14. А значит, нужно найти такой способ 
защиты права на расходование бюджетных средств, который соответствует суще-
ству этого права и характеру последствий его нарушения.

С нашей точки зрения, право публично-правового образования расходовать 
бюджетные средства реализуется в  общем правоотношении. Указанному праву 

11 Недаром право и закон не тождественны друг другу.
12 См., напр.: Постановление Президиума ВАС РФ от 21 декабря 2010 г. № 10490/10 // Вестник 

ВАС РФ. 2011. № 3; Определение ВАС РФ от 17 августа 2012 г. № ВАС-10687/12; Постановление Ар-
битражного суда Центрального округа от 2 июня 2015 г. № Ф10-1396/2015 по делу № А23-4406/2014.

13 СЗ РФ. 1994. № 32. Ст. 3301. 
14 Подробнее об этом см.: [3, с. 97].
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корреспондирует всеобщая обязанность воздерживаться от действий — не препят-
ствовать его осуществлению. К субъектам этой пассивной обязанности относят-
ся, в частности, все публично-правовые образования, кроме публично-правового 
образования, обладающего соответствующим правом. В случае же недостаточно-
го финансирования переданных полномочий создаются незаконные препятствия 
к реализации права на расходование бюджетных средств, иными словами, имеет 
место неисполнение обязанности не препятствовать его реализации.

Восстановление нарушенного права на расходование бюджетных средств не 
может быть обеспечено путем признания ненормативного правового акта долж-
ностного лица или органа публичной власти недействительным, решения или 
действия (бездействия) — незаконными на основании ст. 201 Арбитражного про-
цессуального кодекса РФ15 (далее — АПК РФ). Допустим, что в рассматриваемой 
нами ситуации суд признал незаконным перечисление субвенции, размер которой 
недостаточен для покрытия затрат на исполнение переданных полномочий. В резо-
лютивной части судебного решения должна быть указана обязанность уполномо-
ченного органа совершить определенные действия, принять решения или иным об-
разом устранить допущенные нарушения права публично-правового образования 
на самостоятельное расходование бюджетных средств (ч. 5 ст. 201 АПК РФ).

Но как уполномоченный орган устранит допущенные нарушения? Если расчет 
размера перечисленной субвенции осуществлен в  соответствии с  требованиями 
нормативных правовых актов, уполномоченный орган не вправе пересмотреть его 
на том основании, что реальные расходы на исполнение переданных полномочий 
превысили нормативно установленные затраты на эти цели. Уполномоченный ор-
ган также связан нормами закона (решения) о бюджете, определяющими общий 
объем субвенций и  их распределение между публично-правовыми образования-
ми. Ввиду отсутствия законодательно закрепленных процедур орган исполнитель-
ной власти, осуществляющий полномочия по перечислению субвенции, не может 
без участия правотворческих органов устранить допущенное при недостаточном 
финансировании переданных полномочий нарушение права на расходование бюд-
жетных средств.

Однако и суд не вправе определить размер субвенции с учетом реальных рас-
ходов на исполнение переданных полномочий и своим актом обязать уполномо-
ченный орган перечислить ее16, так как:

1) суд не может возлагать на органы публичной власти обязанности, не выте-
кающие из норм позитивного права;

2) суд не вправе вмешиваться в вопросы исполнения бюджета, поскольку ис-
полнение бюджета относится к полномочиям иных органов власти17;

3) как и любое расходное обязательство, обязанность предоставить средства 
из  одного бюджета в  другой не может возникать из  судебного акта (ст.  6, 84–86
БК РФ).

15 СЗ РФ. 2002. № 30. Ст. 3012. 
16 Примечательно, что иногда суды предписывают исполнительным органам устранить допу-

щенные нарушения «путем перечисления» межбюджетного трансферта в конкретном размере. См., 
напр.: Определение Верховного Суда Республики Карелия от 10 июня 2011 г. № 33-1664-2011.

17 См. разд. VIII части третьей БК РФ. 
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Таким образом, признание незаконным перечисления субвенции, размер кото-
рой недостаточен для покрытия затрат на исполнение переданных полномочий, не 
обеспечивает восстановление нарушенного права публично-правового образова-
ния на самостоятельное расходование бюджетных средств. В случае недостаточно-
го финансирования переданных полномочий за счет субвенций оспаривание пере-
числения субвенции является неэффективным способом защиты имущественных 
прав публично-правового образования.

По нашему мнению, в качестве способа защиты права на самостоятельное рас-
ходование бюджетных средств должна применяться компенсация увеличения бюд-
жетных расходов, упомянутая в ст. 31 БК РФ. 

Согласно ст. 31 БК РФ не допускается введение в действие в течение текущего 
финансового года органами государственной власти и  органами местного само-
управления изменений бюджетного законодательства РФ и/или законодательства 
о налогах и сборах, законодательства о других обязательных платежах, приводя-
щих к увеличению расходов и/или снижению доходов других бюджетов бюджет-
ной системы РФ без внесения изменений в законы (решения) о соответствующих 
бюджетах, предусматривающих компенсацию увеличения расходов, снижения до-
ходов. Как видно, эта норма регулирует отношения между двумя публично-право-
выми образованиями:

а) обязывает публично-правовое образование I воздерживаться от изменения 
законодательства в текущем финансовом году без компенсации публично-право-
вому образованию  II вызванного этим изменением увеличения расходов и/или 
снижения доходов (иначе говоря, обязывает публично-правовое образование  I 
возмещать публично-правовому образованию  II увеличение расходов, снижение 
доходов, если они обусловлены введением в действие публично-правовым образо-
ванием I изменений законодательства в текущем финансовом году);

б) управомочивает публично-правовое образование II требовать, чтобы пу-
блично-правовое образование  I воздерживалось от изменения законодательства 
в текущем финансовом году без компенсации публично-правовому образованию II 
вызванного этим изменением увеличения расходов и/или снижения доходов (ины-
ми словами, управомочивает публично-правовое образование II требовать, чтобы 
введенные в действие публично-правовым образованием I в текущем финансовом 
году изменения законодательства сопровождались возмещением публично-право-
вому образованию  II обусловленных названными изменениями увеличения рас-
ходов, снижения доходов).

Несложно заметить, что в ст. 31 БК РФ речь идет именно о правомерных дей-
ствиях публично-правового образования  I (изменении в  текущем финансовом 
году законодательства), которые ущемляют имущественные интересы публично-
правового образования  II (приводят к увеличению его расходов либо снижению 
доходов). Правомерные действия публичной власти, влекущие ущемление имуще-
ственных интересов тех или иных субъектов права, вообще требуют установления 
особых способов защиты [5]. Статья 31 БК РФ как раз и предусматривает в качестве 
такого способа защиты компенсацию увеличения расходов, снижения доходов.

Но может ли упомянутая в ст. 31 БК РФ компенсация использоваться в каче-
стве способа защиты имущественных бюджетных прав публично-правового об-
разования, нарушенных неправомерными действиями? В частности, применим ли 
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этот способ защиты в целях восстановления права на самостоятельное расходова-
ние бюджетных средств, нарушенного при недостаточном финансировании пере-
данных полномочий?

С нашей точки зрения, компенсация увеличения расходов, снижения дохо-
дов — по смыслу принципа самостоятельности бюджетов — может использоваться 
в  качестве способа защиты имущественных интересов публично-правового об-
разования, нарушенных как правомерными, так и неправомерными действиями. 
Если бы законодатель не допускал применение компенсации в отдельных случаях 
нарушения имущественных интересов публично-правового образования, а имен-
но при нарушении права на самостоятельное расходование бюджетных средств 
или права на бюджетные доходы, то ввиду отсутствия иных надлежащих способов 
защиты восстановить названные права было бы нельзя. Поскольку же эти права 
составляют основное содержание бюджетной самостоятельности публично-право-
вого образования, возможность их нарушения вкупе с необеспеченностью спосо-
бами защиты означала бы фактическую несамостоятельность публично-правового 
образования в  бюджетной сфере. Кроме того, возможность беспрепятственного 
нарушения права на самостоятельное расходование бюджетных средств при недо-
статочном финансировании переданных полномочий вовсе не согласуется с:

1)  положениями ст.  133  Конституции РФ18, закрепляющими право местного 
самоуправления на компенсацию дополнительных расходов, возникших в резуль-
тате решений, принятых органами государственной власти;

2) нормами Закона № 184-ФЗ и Закона № 131-ФЗ о финансовом обеспечении 
переданных полномочий за счет субвенций.

Действительно, и Конституция РФ, и Закон № 184-ФЗ, и Закон № 131-ФЗ гаран-
тируют публично-правовым образованиям надлежащее (достаточное) финансиро-
вание переданных им полномочий. Однако реализация этих норм вряд ли была 
бы возможна при полном отсутствии санкций за их нарушение. В качестве восста-
новительной санкции и выступает компенсация увеличения бюджетных расходов, 
упомянутая в ст. 31 БК РФ.

Таким образом, по смыслу принципа самостоятельности бюджетов компенса-
ция увеличения расходов, снижения доходов представляет собой не только способ 
защиты имущественных интересов публично-правового образования, ущемлен-
ных правомерными действиями, но и способ защиты его имущественных бюджет-
ных прав, нарушенных неправомерными действиями. Это положение — результат 
логического развития норм ст.  31  БК РФ. Логическое развитие принято считать 
«продолжением логического толкования на более высокой ступени» [6, с. 127]. Од-
нако использованные нами приемы (в частности, заключение от частного к обще-
му) при соответствующем подходе относят и к выводам по аналогии [7, с. 251, 270], 
ведь аналогия может трактоваться:

а) узко — и тогда она считается одним из способов преодоления пробелов на-
ряду с другими приемами логического развития норм19;

б) широко — и тогда она выступает в качестве единственного способа преодо-
ления пробелов20.

18 СЗ РФ. 2014. № 31. Ст. 4398. 
19 См., напр.: [6, с. 142–143].
20 См., в частности: [8, с. 276–279], [9].
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В связи с этим краткого рассмотрения требует вопрос о допустимости приме-
нения аналогии при определении надлежащего способа защиты права на самосто-
ятельное расходование бюджетных средств, нарушенного в случае недостаточного 
финансирования переданных полномочий.

Как известно, суд обязан разрешить имущественный или иной спор, даже если 
отсутствует конкретная правовая норма, детально регулирующая спорное отноше-
ние (такая обязанность суда, между прочим, характерна для большинства право-
вых систем [10, с. 218]). В  целях преодоления пробела и  применяется аналогия, 
использование которой по общему правилу допускается во всех отраслях права
[6, с. 137; 9]. Финансовое право не является исключением, поскольку использова-
ние аналогии не запрещено БК РФ. Возможность применения судом при разреше-
нии бюджетных споров аналогии основана также на положениях процессуального 
законодательства — ч. 6 ст. 13 АПК РФ. Соблюдены и иные обязательные с точки 
зрения правовой доктрины условия использования аналогии21, включая важней-
шее условие о сходстве обстоятельств. Обстоятельства, предусмотренные ст. 31 БК 
РФ, сходны с ситуацией недостаточного финансирования переданных полномочий 
в следующих существенных признаках:

а) действиями одного публично-правового образования ущемляются имуще-
ственные интересы другого публично-правового образования;

б) действия одного публично-правового образования привели к не предусмо-
тренному во время подготовки бюджета другого публично-правового образования 
увеличению расходов последнего в текущем финансовом году.

Таким образом, применение указанной в ст. 31 БК РФ компенсации увеличе-
ния расходов, снижения доходов по аналогии к отношениям, возникающим в связи 
с нарушением имущественных бюджетных прав публично-правового образования, 
является допустимым.

Примечательно, что компенсация снижения бюджетных доходов на практике 
используется в качестве восстановительной санкции за нарушение частным лицом 
(инвестором) условий специального инвестиционного контракта, заключенного 
им с  публично-правовым образованием. Согласно ст.  9  Типовой формы специ-
ального инвестиционного контракта для отдельных отраслей промышленности22 
неисполнение инвестором обязательств, предусмотренных контрактом, влечет 
обязанность инвестора возместить снижение доходов бюджета, которое произо-
шло в связи с применением публично-правовым образованием мер стимулирова-
ния деятельности в сфере промышленности. В этом случае компенсация снижения 
бюджетных доходов как раз обеспечивает защиту публичных имущественных ин-
тересов.

С нашей точки зрения, защита права публично-правового образования на рас-
ходование бюджетных средств, нарушенного при недостаточном финансировании 
переданных полномочий, может осуществляться посредством компенсации увели-
чения бюджетных расходов, поскольку такая компенсация:

21 Подробнее об условиях использования аналогии в целях преодоления пробелов в законода-
тельстве см.: [7, с. 249–276; 11, с. 461–463; 6, с. 138–142; 12, с. 174–176].

22 Постановление Правительства РФ от 16 июля 2015 г. № 708 «О специальных инвестицион-
ных контрактах для отдельных отраслей промышленности» // СЗ РФ. 2015. № 30. Ст. 4587.
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— предусмотрена принципом самостоятельности бюджетов, т. е. нормой бюд-
жетного права, следовательно, является специфическим способом защиты именно 
бюджетных (а не гражданских, трудовых и пр.) прав, полностью согласующимся 
с природой подлежащего защите права на расходование бюджетных средств;

— способна восстанавливать нарушенное право на расходование бюджетных 
средств и устранять последствия его нарушения (путем возмещения «вынужден-
ных» дополнительных расходов бюджета).

Предусмотренная ст. 31 БК РФ компенсация увеличения бюджетных расходов 
выступает в качестве надлежащего и эффективного способа защиты права на са-
мостоятельное расходование бюджетных средств, поскольку использование этого 
способа отвечает существу названного права и характеру последствий его наруше-
ния при недостаточном финансировании переданных полномочий. Дополнитель-
ные расходы одного публично-правового образования («потерпевшего» — реали-
зовавшего переданные ему полномочия при отсутствии их надлежащего финансо-
вого обеспечения со стороны публично-правового образования, передавшего эти 
полномочия) возмещаются другим публично-правовым образованием, сберегшим 
средства своего бюджета без законных оснований («приобретателем» — передав-
шим полномочия без достаточного финансирования в виде субвенций). По смыслу 
принципа самостоятельности бюджетов такое возмещение осуществляется путем 
внесения в закон (решение) о бюджете изменений, предусматривающих компенса-
цию увеличения расходов.

Характер способа защиты определяет выбор средства защиты. Публично-пра-
вовое образование — «потерпевший» вправе предъявить иск, считающийся уни-
версальным23 средством защиты. Очевидно, что для предъявления в суде требова-
ния о применении компенсации увеличения бюджетных расходов другие средства 
защиты (заявление, жалоба, представление)24 не годятся.

Таким образом, публично-правовое образование — «потерпевший» может об-
ратиться в суд с иском к публично-правовому образованию — «приобретателю» 
об обязании внести в закон (решение) о бюджете изменения, предусматривающие 
компенсацию увеличения бюджетных расходов. Удовлетворение подобного иска 
не будет вторжением суда в  компетенцию других органов власти, поскольку суд 
своим актом обяжет публично-правовое образование — «приобретателя» внести 
изменения в закон (решение) о бюджете, а не предоставить средства из бюджета 
в определенном размере.

Подобные изменения касаются предоставления средств из  одного бюджета 
в другой на компенсацию увеличения бюджетных расходов. При этом средства не 
могут передаваться в виде:

а) дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности, так как компенсация 
увеличения бюджетных расходов не охватывается целями выравнивания бюджет-
ной обеспеченности;

б) субсидий на софинансирование чужих расходных обязательств, поскольку 
компенсация увеличения бюджетных расходов не предполагает никакого софинан-
сирования;

23 Подробнее об универсальности иска см.: [4, с. 20–26].
24 Подробнее о средствах защиты субъективных прав см.: [1, с. 69–71].
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в) субвенций на финансирование переданных полномочий, так как публично-
правовое образование — «потерпевший» уже осуществило переданные ему полно-
мочия, использовав для этого собственные финансовые средства, и потому нуж-
дается в компенсации понесенных расходов, а не в дополнительных средствах на 
реализацию чужих полномочий.

С учетом изложенного наиболее приемлемой формой предоставления средств 
являются иные межбюджетные трансферты. БК РФ не устанавливает ограничений 
по их целевому назначению. Следовательно, иные межбюджетные трансферты, на-
пример дотации на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюдже-
тов, могут предоставляться в целях компенсации увеличения бюджетных расходов. 
Кстати, Минфин РФ предлагает использовать для осуществления компенсаций 
именно этот вид межбюджетных трансфертов. Согласно рекомендациям Минфина 
РФ25 дотации на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов 
допустимо предоставлять в  целях компенсации бюджетных потерь, возникших 
в связи с незапланированным снижением в течение финансового года объема бюд-
жетных доходов.

Таким образом, по иску публично-правового образования  — «потерпевше-
го» суд может принять решение об обязании публично-правового образования — 
«приобретателя» внести в закон (решение) о бюджете изменения, предусматриваю-
щие компенсацию увеличения расходов публично-правового образования — «по-
терпевшего». Эти изменения будут касаться предоставления средств из  бюджета 
публично-правового образования — «приобретателя» в бюджет публично-право-
вого образования — «потерпевшего» в форме иных межбюджетных трансфертов, 
например дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности.

Исполнение такого решения суда не порождает проблем, характерных для 
исполнения судебных актов по искам к публично-правовым образованиям о воз-
мещении вреда. БК РФ позволяет финансовому органу исполнить судебный акт 
по иску о  возмещении вреда только при сравнительно небольшом размере при-
сужденной компенсации (ст. 242.2, 217 БК РФ). В противном случае требуется уча-
стие правотворческого органа, который уполномочен вносить в закон (решение) 
о бюджете изменения, необходимые для исполнения судебного акта. Кроме того, 
БК РФ устанавливает процедуру исполнения судебных актов по искам о  возме-
щении вреда, причиненного гражданину или юридическому лицу (ст. 242.2 БК РФ), 
а не публично-правовому образованию. Формально эта процедура неприменима 
к  исполнению судебных актов по искам о  возмещении вреда, причиненного пу-
блично-правовому образованию. Отсутствие надлежащей регламентации порядка 
исполнения указанных судебных актов свидетельствует о том, что суд — по мысли 
законодателя — не может признать правомерным требование возместить убытки, 
адресованное одним публично-правовым образованием другому. В случае же удов-
летворения судом иска об обязании внести в закон (решение) о бюджете измене-
ния, предусматривающие компенсацию увеличения расходов, подобные проблемы 
не возникают: меры по исполнению решения суда изначально принимает в преде-

25 Методические рекомендации органам государственной власти субъектов РФ и  органам 
местного самоуправления по регулированию межбюджетных отношений на региональном и муни-
ципальном уровнях: подготовлены Министерством финансов РФ (текст по состоянию на 20 января 
2015 г.). Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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лах своих полномочий именно правотворческий орган, причем с соблюдением про-
цедур, которые прямо установлены законодательством26.

Как обеспечить исполнение решения суда в  ситуации, когда суд обязал пу-
блично-правовое образование внести в  закон (решение) о  бюджете изменения, 
предусматривающие компенсацию увеличения расходов (снижения доходов), 
но  изменения так и  не были внесены? Соответствующие инструменты правово-
го регулирования давно известны российскому правопорядку: согласно ст. 16 АПК 
РФ неисполнение судебного акта влечет за собой ответственность, установленную 
федеральными законами. Например, Законом № 184-ФЗ и Законом № 131-ФЗ пред-
усмотрен роспуск законодательного (представительного) органа субъекта РФ или 
муниципального образования в случае, если законодательный (представительный) 
орган не принял мер по исполнению решения суда.

Вышеизложенное позволяет сделать следующие выводы.
На сегодняшний день самостоятельность бюджетов представляет собой от-

носительную свободу финансовой деятельности публично-правовых образований 
в  пределах, обозначенных федеральным законодательством, и  отсутствие в  бюд-
жетной сфере безусловного подчинения одних публично-правовых образований 
другим. Таким образом, основополагающим началом финансового права РФ явля-
ется принцип ограниченной самостоятельности бюджетов. Этот принцип воплоща-
ется в российском правопорядке — получает развитие в некоторой совокупности 
норм бюджетного законодательства (например, находит выражение в положениях 
ст. 10 БК РФ, устанавливающей трехуровневую структуру бюджетной системы РФ; 
разд. II и III части второй БК РФ, определяющих правила формирования доходов 
и  осуществления расходов бюджетов российской бюджетной системы), изредка 
применяется судами и  сравнительно часто учитывается ими при толковании за-
конов. Однако нарушения принципа самостоятельности бюджетов свидетельству-
ют о том, что сфера его фактического влияния в правовой системе РФ нуждается 
в дальнейшем расширении.
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