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Аннотация. Предметом исследования являются нормы бюджетного законодательства Российской 
Федерации, регулирующие отношения, возникающие при применении мер финансовой ответ-
ственности публично-правовых образований при невыполнении ими условий соглашений о пре-
доставлении межбюджетных субсидий. Цель работы заключается в определении финансовой от-
ветственности публично-правовых образований. Задачи исследования: провести анализ правового 
регулирования финансовой ответственности публично-правовых образований, определить пределы 
полномочий высших исполнительных органов власти по установлению мер ответственности за со-
вершение бюджетных нарушений, оценить последствия применения мер финансовой ответствен-
ности и выработать предложения по совершенствованию законодательства. Актуальность работы 
связана с тем, что в научной литературе до настоящего времени не представлен теоретико-правовой 
анализ мер финансовой ответственности субъектов Российской Федерации и муниципальных обра-
зований при невыполнении ими условий соглашений о предоставлении межбюджетных субсидий 
на предмет их соответствия актам вышестоящей юридической силы, что в том числе предопределя-
ет научную и практическую новизну работы. Методологической основой исследования служит со-
вокупность следующих научных методов: формально-юридического, структурно-функционально-
го, сравнения, поиска и анализа научного и нормативного материала. По результатам проведенного 
исследования в статье обосновывается, что меры финансовой ответственности при невыполнении 
условий соглашений о предоставлении межбюджетных субсидий не обеспечены легитимными 
средствами государственного принуждения. Не могут эти меры определяться и сторонами соглаше-
ния о предоставлении межбюджетных субсидий, так как данное соглашение, являясь особым пуб
личным договором, не может содержать меры финансовой ответственности, не предусмотренные 
федеральным законодательством. В статье на основании анализа законодательства и правоприме-
нительной практики аргументируется, что меры ответственности, порядок их применения должны 
устанавливаться федеральными законами, а не актами высших исполнительных органов власти, 
так как подзаконное регулирование должно детализировать, не восполнять закон. Существующий 
механизм финансовой ответственности противоречит конституционному принципу равенства всех 
перед законом, создает условия для взыскания штрафных средств с бюджетов публично-право-
вых образований и населения в целом. В связи с этим в исследовании обосновывается необхо-
димость установления административной ответственности должностных лиц за невыполнение 
ими условий соглашения о предоставлении межбюджетных субсидий, а также иных соглашений. 
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Abstract. The subject of the study comprises the norms of the budget legislation of the Russian 
Federation regulating relations arising in connection with measures of financial liability imposed on 
public-law entities when they fail to comply with the conditions of interbudgetary subsidy agree-
ments. The purpose of the work is to define the financial liability of public-law entities. The objectives 
are: to analyze the legal regulation of such financial liability; to determine the limits of the powers 
of the highest executive bodies of state authority to establish measures of liability for budget viola-
tions; to assess the consequences of applying financial-liability measures; and to develop proposals 
for improving legislation. The relevance of the work is due to the absence in scholarly literature of 
a theoretical and legal analysis of measures of financial liability of the constituent entities of the Rus-
sian Federation and municipal formations for non-fulfilment of interbudgetary subsidy agreements 
with a view to their conformity with higher-ranking legal acts, which also predetermines the scholarly 
and practical novelty of the paper. The methodological basis consists of the formal-legal, structural-
functional, comparative, research and analysis methods applied to scholarly and normative material. 
The article substantiates that measures of financial liability for failure to comply with interbudgetary 
subsidy agreements are not supported by legitimate means of state coercion. Such measures also can-
not be determined by the parties to an interbudgetary subsidy agreement, since this agreement, being 
a special public contract, may not contain financial-liability measures not provided for by federal leg-
islation. Based on an analysis of legislation and law-enforcement practice, it is argued that the meas-
ures of liability and the procedure for their application must be established by federal laws, rather 
than by acts of the highest executive authorities, because delegated regulation should detail rather 
than supplement the law. The existing mechanism of financial liability contradicts the constitutional 
principle of equality of all before the law and creates conditions for the recovery of penalty funds 
from the budgets of public-law entities and from the population as a whole. In this regard, the study 
substantiates the need to establish administrative liability for officials for failure to fulfil the condi-
tions of interbudgetary subsidy agreements and other agreements. The proposals advanced in the work 
may be used to improve interbudgetary relations.
Keywords: financial liability; interbudgetary subsidies; highest executive body; powers; population; 
grant; other interbudgetary transfer; penalty funds; administrative liability

Представленные в работе предложения по изменению законодательства могут быть использованы 
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Введение
Финансовой ответственности пуб

лично-правовых образований при реали-
зации ими полномочий за счет межбюд-
жетных трансфертов посвящены труды 
как ученых-административистов [1; 2], 
так и представителей финансового права 
[3–7]1. В этих исследованиях основное 
внимание уделяется правовой природе 
финансово-правовой ответственности, 
анализу подходов к определению понятия 
и содержанию данного вида ответствен-
ности, уяснению места в системе юри-
дической ответственности, соотношению 
финансово-правовой ответственности 
с иными видами ответственности. 

Однако в научной литературе до на-
стоящего времени не представлен теоре-
тико-правовой анализ мер финансовой от-
ветственности субъектов Российской 
Федерации и муниципальных образова-
ний при невыполнении ими условий со-
глашений о предоставлении межбюджет-
ных субсидий, в том числе на предмет 
их соответствия актам вышестоящей юри-
дической силы.

Правовое регулирование 
финансовой ответственности 

публично-правовых образований
Пунктом 3 ст. 132 Бюджетного кодекса 

Российской Федерации (далее  – БК РФ) 
предусмотрено, что правила, регулирую-
щие общие требования к формированию, 
предоставлению и распределению суб-

сидий бюджетам субъектов Российской 
Федерации из федерального бюджета, 
а также порядок определения и установ-
ления предельного уровня софинанси-
рования Российской Федерации (в про-
центах) объема расходного обязательства 
субъекта Российской Федерации, устанав-
ливаются нормативным правовым актом 
Правительства Российской Федерации. 
Такие же правила подлежат утверждению 
и высшими исполнительными органами 
власти субъектов Российской Федерации 
при софинансировании за счет бюджетов 
субъектов Российской Федерации расход-
ных обязательств муниципальных образо-
ваний (п. 3 ст. 139 БК РФ).

В развитие указанных положений 
БК  РФ на федеральном уровне поста-
новлением Правительства Российской 
Федерации утверждены Правила форми-
рования, предоставления и распределе-
ния субсидий из федерального бюджета 
бюджетам субъектов Российской Феде-
рации2 (далее  – Правила предоставления 
субсидий из федерального бюджета). От-
личительной их особенностью является 
то, что они определяют также основания 
и порядок применения мер финансо-
вой ответственности субъектов Россий-
ской Федерации при невыполнение ими 
условий соглашения о предоставлении 
межбюджетных субсидии, в частности 
по достижению результатов использова-
ния субсидий и обеспечению соблюдения 
сроков достижения контрольных точек 

1  Крохина Ю. А. Бюджетное право России : учеб. : для студентов высш. учеб. заведений, обучающихся 
по направлению 030500 (521400) «Юриспруденция» и специальностям 030501 (021100) «Юриспруденция», 
030505 (023100) «Правоохранит. деятельность». 2-е изд., перераб. и доп. М. : Юрайт, 2011. 460 с.

2  О формировании, предоставлении и распределении субсидий из федерального бюджета бюджетам 
субъектов Российской Федерации (вместе с «Правилами формирования, предоставления и распределения 
субсидий из федерального бюджета бюджетам субъектов Российской Федерации») : постановление Прави-
тельства Рос. Федерации от 30 сент. 2014 г. № 999. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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строительства в отношении субсидий, 
предоставляемых на софинансирование 
строительства (реконструкции, в том 
числе с элементами реставрации, техни-
ческого перевооружения) объектов капи-
тального строительства и (или) приобре-
тение объектов недвижимого имущества 
(подп.  «ж» п.  4, подп.  «к» п.  10 Правил 
предоставления субсидий из федерально-
го бюджета).

Установление данных мер финансовой 
ответственности не предусмотрено ст. 132 
БК РФ, абз. 3 п. 3 которой в качестве усло
вия предоставления субсидии бюджету 
субъекта Российской Федерации опреде-
ляет необходимость заключения согла-
шения о предоставлении межбюджетных 
субсидий, предусматривающего обяза-
тельства субъекта Российской Федерации 
по исполнению расходных обязательств, 
на софинансирование которых предостав-
ляется субсидия, и ответственность за не-
выполнение предусмотренных указанным 
соглашением обязательств. 

Из дословного толкования рассматри-
ваемой нормы следует, что соглашением 
о предоставлении межбюджетных суб-
сидий должна определяться ответствен-
ность каждой из сторон этого соглашения 
за невыполнение взаимных обязательств. 
Эти обязательства не могут в односто-
роннем порядке порождать меры финан-
совой ответственности субъекта Россий-
ской Федерации, находящиеся за рамками 
бюджетно-правового регулирования. 

В доктрине, ввиду отсутствия легаль-
ного определения, термин «финансовая 
ответственность» рассматривается в бо-
лее широком по объему значении и рас-
крывается через такие разновидности, 
как налоговая ответственность (отрасле-
вой подвид)3, ответственность за наруше-

ние налогового законодательства (ком-
плексный подвид) [8], ответственность 
за нарушение бюджетного законодатель-
ства и бюджетная ответственность  [4], 
банковская, а также валютная ответ-
ственности [9]. Некоторые ученые обос
новывают, что финансово-правовой от-
ветственности вовсе не существует4, она 
не имеет самостоятельного характера, 
потому как виды юридической ответ-
ственности не расширяются с развитием 
соответствующего им законодательства 
[6, с. 98–99; 10], делают вывод о том, 
что рассматриваемое понятие является 
виртуальным, как и  финансовое право
нарушение [2].

Рассматриваемым нами актом Пра-
вительства Российской Федерации 
финансовая ответственность сведена 
к перечислению из бюджета субъекта Рос-
сийской Федерации в федеральный бюд-
жет средств в объеме 10 % общего размера 
субсидии в отношении каждого показате-
ля результативности использования суб-
сидии, значение по которому не достигну-
то или по которым допущены нарушения 
сроков достижения контрольных точек 
строительства (п.  16–19(1) Правил пре-
доставления субсидий из федерального 
бюджета).

Данная мера финансовой ответствен-
ности, как и иные меры ответственно-
сти, должна обеспечиваться силой го-
сударственного принуждения. Однако 
п. 20(1) Правил предоставления субсидий 
из федерального бюджета предусматри-
вает не императивное, а диспозитивное 
правило, определяющее возможность со-
кращение размера межбюджетной суб-
сидии в текущем и (или) очередном фи-
нансовом году, в случае если к субъекту 
Российской Федерации применяются 

3  Крохина Ю. А. Финансовое право России : учеб. для студентов вузов, обучающихся по направлению 
подгот. 521400 «Юриспруденция» и по специальностям 021100 «Юриспруденция», 023100 «Правоохранит. 
деятельность». М. : Норма, 2004. С. 152–191.

4  Власенко Н. А. Теория государства и права : науч.-практ. пособие для самостоят. подгот. студентов всех 
форм обучения. М. : Юриспруденция, 2009. С. 215–233.
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меры финансовой ответственности (да-
лее – правило о сокращении межбюджет-
ных субсидий). Реализация этого правила 
поставлена в зависимость от содержания 
конкретных правил (порядка) предостав-
ления межбюджетных субсидий, и в слу-
чае наличия в них правил о сокращении 
межбюджетных субсидий при полном 
или частичном неперечислении субъектом 
Российской Федерации суммы, указанной 
в требовании по возврату межбюджетной 
субсидии, осуществляется сокращение 
размера данного трансферта «в счет пога-
шения штрафных средств»5.

Такой подход к нормативному регу-
лированию рассматриваемых отношений 
обусловливает ряд вопросов: почему пра-
вило о сокращении межбюджетной субси-
дии носит усмотрительный (необязатель-
ный) характер; если оно предусмотрено 
конкретными правилами (порядком) пре-

доставления межбюджетных субсидий, 
то является ли такое сокращение разме-
ра межбюджетной субсидии бюджетной 
мерой принуждения (абз.  5 п.  2 ст.  306.2 
БК РФ), а если не включено в текст этих 
правил, то тогда какой механизм исполне-
ния требования по возврату межбюджет-
ной субсидии существует?

Диспозитивность правила о сокраще-
нии межбюджетной субсидии, как пред-
ставляется, обусловлена тем, что оно 
не в полной мере согласуется с требования
ми гл. 29, 30 БК РФ. 

Наличие этого предписания в тексте 
правил (порядка) предоставления меж-
бюджетных субсидий6, на наш взгляд, 
не позволяет применить бюджетные 
меры принуждения. Нарушение условий 
договоров (соглашений) о предоставле-
нии средств из бюджета признается бюд-
жетным нарушением (ст.  306.1 БК  РФ), 

5  Разъяснения о применении отдельных положений Правил формирования, предоставления и распреде-
ления субсидий из федерального бюджета бюджетам субъектам Российской Федерации, утвержденных по-
становлением Правительства Российской Федерации от 30 сентября 2014 года № 999 // М-во финансов Рос. 
Федерации. 2017. URL: https://minfin.gov.ru/ru/document/?id_4=117985 (дата обращения: 21.05.2025). 

В дальнейшем Минфином России была представлена иная позиция, согласно которой средства, подле-
жащие возврату из бюджета субъекта Российской Федерации в федеральный бюджет в соответствии с пп. 16 
и 19 Правил предоставления субсидий из федерального бюджета, не являются разновидностью штрафных 
средств, перечисляются и учитываются как остатки субсидий прошлых лет, предоставленных бюджетам субъ-
ектов Российской Федерации (см., напр.: Об особенностях зачисления средств, подлежащих возврату из бюд-
жета субъекта РФ в федеральный бюджет : письмо Минфина России от 23 окт. 2019 г. № 02-05-10/81430 ; 
Об отражении в учете операций по возврату субъектом РФ в федеральный бюджет средств субсидий, в связи 
с несоблюдением графика выполнения мероприятий по проектированию и (или) строительству (реконструк-
ции) и (или) приобретению объектов недвижимого имущества : письмо Минфина России от 30 окт. 2019 г. 
№  02-05-11/83585  ; Об особенностях зачисления средств, подлежащих возврату из бюджета субъекта РФ 
в федеральный бюджет  : письмо Минфина России от 21  нояб. 2019  г. №  02-05-10/90273. Доступ из СПС 
«Гарант»). 

Такой подход не согласуется с позицией Счетной палаты Российской Федерации, рассматривающей дан-
ные перечисления в качестве штрафных средств за нарушение обязательств (см.: О результатах внешней 
проверки исполнения Федерального закона «О федеральном бюджете на 2017 год и на плановый период 2018 
и 2019 годов» и бюджетной отчетности об исполнении федерального бюджета за 2017 год в Министерстве 
экономического развития Российской Федерации (Министр экономического развития Российской Федерации 
Орешкин М. С.) : заключение Счет. палаты Рос. Федерации от 31 мая 2018 г. № ЗКМ-84/07-01 : утв. Колле-
гией Счет. палаты Рос. Федерации, протокол от 28 мая 2018 г. № 3ОК (1251) п. 4.1. Доступ из СПС «Гарант».

В рамках настоящего исследования средства, подлежащие перечислению из бюджета субъекта Россий-
ской Федерации в федеральный бюджет в результате применения мер финансовой ответственности, рассмат
риваются именно как штрафные средства.

6  См., напр.: п. 12 прил. 14 «Правила предоставления и распределения субсидий из федерального бюд-
жета бюджетам субъектов Российской Федерации на поддержку обустройства мест массового отдыха на-
селения (городских парков)» к государственной программе Российской Федерации «Обеспечение доступ-
ным и комфортным жильем и коммунальными услугами граждан Российской Федерации», утвержденной 
постановлением Правительства Российской Федерации от 30 декабря 2017 г. № 1710, и др. (Доступ из СПС 
«КонсультантПлюс».)
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за совершение которого ранее ст.  306.8 
БК  РФ7 предусматривалась бюджетная 
мера принуждения, в том числе в виде 
сокращения предоставления межбюд-
жетных трансфертов (за  исключением 
субвенций). В настоящее время возврат 
межбюджетной субсидии возможен толь-
ко в случае ее нецелевого использования 
(ст. 306.4 БК РФ, п. 22 Правил предостав-
ления субсидий из федерального бюдже-
та). В остальных случаях, при полном 
или частичном неперечислении штрафных 
средств из бюджета субъекта Российской 
Федерации, федеральными органами ис-
полнительной власти, осуществляющими 
функции по контролю и надзору в финан-
сово-бюджетной сфере, проводятся про-
верки, по результатам которых выносятся 
представления и предписания, влекущие 
наступление только административной 
ответственности по ч.  20 ст.  19.5 Кодек-
са Российской Федерации об админи-
стративных правонарушениях8 (далее  – 
КоАП РФ).

Таким образом, при включении рас-
сматриваемого правила о сокращении 
межбюджетной субсидии в содержание 
правил (порядка) предоставления меж-
бюджетных субсидий его реализация 
в счет погашения штрафных средств будет 
противоречить вышеуказанным нормам 
БК РФ. 

Отсутствие же правила о сокращении 
межбюджетной субсидии в содержании 

правил (порядка) предоставления меж-
бюджетных субсидий, впрочем, как и фик-
ция его наличия, свидетельствует в целом 
о том, что рассматриваемая финансовая 
ответственность не обеспечена инстру-
ментами бюджетного регулирования 
(за  исключением нецелевого использова-
ния бюджетных средств).

Не могут меры финансовой ответ-
ственности определяться и заключаемым 
сторонами соглашением о предоставлении 
межбюджетных субсидий, так  как  пред-
метом данного соглашения выступают 
не гражданские права и обязанности, 
а участие в софинансировании расходных 
обязательств, возникающих при выполне-
нии полномочий органами публичной вла-
сти, и, соответственно, меры финансовой 
ответственности не подпадают под дей-
ствие гражданского законодательства9. 
К тому же применение в бюджетных 
правоотношениях норм Гражданского ко-
декса Российской Федерации о материаль-
ном ущербе, убытках, упущенной выгоде 
не представляется возможным10.

Учитывая, что соглашения о предо-
ставлении межбюджетных субсидий за-
ключаются в рамках публичных отноше-
ний, их следует рассматривать как особые 
публичные договоры, обладающие рядом 
признаков: публичная цель (софинанси-
рование расходных обязательств, возника-
ющих при выполнении полномочий орга-
нов публичной власти) и направленность 

7  Статья 306.8 БК РФ «Нарушение условий предоставления (расходования) межбюджетных трансфер-
тов» утратила силу 6 августа 2019 г. в связи с вступлением в силу Федерального закона от 26 июля 2019 г. 
№ 199-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части совершенствования 
государственного (муниципального) финансового контроля, внутреннего финансового контроля и внутрен-
него финансового аудита».

8  Об ответственности за неисполнение требования по возврату из бюджета субъекта Российской Фе-
дерации в федеральный бюджет средств : письмо Минфина России от 19 сент. 2019 г. № 02-09-06/1/72286. 
Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

9  Согласно п. 3 ст. 2 Гражданского кодекса Российской Федерации к имущественным отношениям, осно-
ванным на административном или ином властном подчинении одной стороны другой, в том числе к налого-
вым и другим финансовым и административным отношениям, гражданское законодательство не применяет-
ся, если иное не предусмотрено законодательством.

10  Пояснительная записка «К проекту федерального закона “О внесении изменений в Бюджетный ко-
декс Российской Федерации в части совершенствования государственного (муниципального) финансо-
вого контроля, внутреннего финансового контроля и внутреннего финансового аудита”». Доступ из СПС 
«КонсультантПлюс».
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на реализацию публичного интереса (по-
средством определения приоритетных 
направлений софинансирования); уста-
новление публичным субъектом перечня 
результатов использования межбюджет-
ных субсидий, нацеленных на решение 
конкретных публичных задач (достиже-
ние целей); наличие механизма контроля 
за соблюдением условий предоставления 
межбюджетных субсидий, реализуемого 
как главным распорядителем средств со-
ответствующего бюджета, так и уполно-
моченными органами государственного 
финансового контроля.

Принимая во внимание публично-
правовую природу рассматриваемых со-
глашений, указание в них мер финансовой 
ответственности, не предусмотренных фе-
деральным законодательством, противо-
речит требованиям БК РФ.

Не соответствуют в рассматриваемой 
части Правила предоставления субсидий 
из федерального бюджета и концепции 
правового государства, согласно кото-
рой основания и меры юридической от-
ветственности, порядок их применения 
должны устанавливаться федеральными 
законами, а не подзаконными актами, так 
как «юридическая ответственность есть 
мера государственного принуждения, 
применение которой требует особых га-
рантий соблюдения прав и свобод физиче-
ских и юридических лиц, иных субъектов 
общественных отношений» [11, с. 156]. 

К тому же финансовое регулирование 
отнесено к исключительному предмету 

ведения Российской Федерации (п.  «ж» 
ст.  71 Конституции Российской Федера-
ции), что предопределяет установление 
на федеральном уровне и ответственно-
сти в отношении бюджетов всех уровней, 
включая бюджеты субъектов Российской 
Федерации и местные бюджеты11. Также 
ввиду того, что установление какой-либо 
ответственности является исключительной 
прерогативой законодателя (ч. 1 ст. 54 Кон-
ституции Российской Федерации), ее под-
законная регламентация недопустима.

Именно федеральный законодатель, 
как отмечается в некоторых решениях 
Конституционного Суда Российской Фе-
дерации, в процессе осуществления фи-
нансового регулирования должен преду
сматривать юридические механизмы 
поддержания правопорядка в этой сфере12.

Несмотря на это, современные теории 
законотворчества и парламентаризма до-
пускают делегированное законотворче-
ство [12, с. 95]. Однако БК РФ в рассмат
риваемой нами части, в отличие от иных 
его положений, не предусматривает воз-
можности передачи тем или иным субъек-
там полномочий по регулированию анали-
зируемых отношений.

Обозначенная коллизия норм, опреде-
ляющих меры финансовой ответственно-
сти при предоставлении межбюджетных 
субсидий, позволяет сделать вывод о том, 
что они не обеспечены легитимными сред-
ствами государственного принуждения. 

Однако это не препятствует принуди-
тельному взысканию штрафных средств 

11  Определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 3 мая 2006 г. № 58-Г06-15. Доступ из СПС «Консультант
Плюс». 

12  См., напр.: По делу о проверке конституционности пункта 2 статьи 155, пунктов 2 и 3 статьи 156 и аб-
заца двадцать второго статьи 283 Бюджетного кодекса Российской Федерации в связи с запросами Админи-
страции Санкт-Петербурга, Законодательного Собрания Красноярского края, Красноярского краевого суда 
и Арбитражного суда Республики Хакасия  : Постановление Конституц. Суда Рос. Федерации от 17  июня 
2004 г. № 12-П ; По делу о проверке конституционности положений пункта 4 статьи 93.4 Бюджетного кодекса 
Российской Федерации, части 6 статьи 5 Федерального закона «О внесении изменений в Бюджетный кодекс 
Российской Федерации в части регулирования бюджетного процесса и приведении в соответствие с бюджет-
ным законодательством Российской Федерации отдельных законодательных актов Российской Федерации» 
и статьи 116 Федерального закона «О федеральном бюджете на 2007 год» в связи с запросом Высшего Арбит
ражного Суда Российской Федерации : Постановление Конституц. Суда Рос. Федерации от 20 июля 2011 г. 
№ 20-П ; и др. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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на основании судебных решений13, за рам-
ками которых, ввиду особой процедуры 
оспаривания нормативных правовых ак-
тов, остается вопрос законности рассмат
риваемых правовых предписаний. 

Пределы полномочий 
высших исполнительных 

органов власти по установлению 
мер ответственности 

за совершение 
бюджетных нарушений

Обращаясь к анализу содержащихся 
в БК РФ норм, предусматривающих уста-
новление мер ответственности в рамках 
делегированных полномочий по зако-
нотворчеству, следует отметить, что они 
тоже не лишены недостатков. Например, 
п.  10 ст.  131 БК  РФ определяет, что Пра-
вительством Российской Федерации уста-
навливаются меры ответственности 
за нарушение порядка и сроков подписания 
соглашений, которые предусматривают 
меры по социально-экономическому раз-
витию и оздоровлению государственных 
финансов субъекта Российской Федерации 
(далее – соглашение по СЭР), и за невыпол-
нение субъектами Российской Федерации 
обязательств, возникающих из этих согла-
шений. Аналогичные полномочия предо-
ставлены также высшим исполнительным 
органам субъекта Российской Федерации 
(п. 8 ст. 137, п. 8 ст. 138 БК РФ).

Из представленного нормативного 
положения следует, что Правительство 
Российской Федерации наделено правом 
на установление именно мер, а не видов 
ответственности, за нарушение порядка 
и сроков подписания соглашений по СЭР. 
И если виды ответственности  – это раз-

личные формы юридической ответствен-
ности, которые зависят от характера 
правоотношения (уголовная, администра-
тивная, дисциплинарная), то меры от-
ветственности сводятся к конкретным 
действиям, которые применяются к право-
нарушителю в рамках определенного вида 
ответственности (выступают санкцией).

Нарушение порядка и сроков подписа-
ния соглашений по СЭР и невыполнение 
субъектами Российской Федерации обя-
зательств, возникающих из этих соглаше-
ний, исходя из характера регулируемых 
ими отношений, должны признаваться 
именно бюджетными нарушениями, вле-
кущими применение бюджетных мер 
принуждения. Следовательно, высшие 
исполнительные органы власти законода-
тельно уполномочены лишь на определе-
ние конкретной меры принуждения в рам-
ках имеющегося вида ответственности, 
а не на его установление. 

Однако та или иная бюджетная мера 
принуждения, предусмотренная п.  2 
ст.  306.2 БК  РФ, может быть применена 
за совершение бюджетного нарушения, 
предусмотренного гл. 30 БК РФ, на основа-
нии уведомления о применении бюджетных 
мер принуждения органа государственного 
(муниципального) финансового контроля 
(п. 1 ст. 306.2 БК РФ). Указанная же глава 
БК РФ не содержит вида бюджетного нару-
шения, применительно к рассматриваемым 
нами отношениям, в связи с чем опреде-
ление меры ответственности за невыпол-
нение субъектами Российской Федерации 
обязательств, возникающих из соглашений 
по СЭР, теряет какой-либо здравый смысл.

Вместе с тем отдельными актами Пра-
вительства Российской Федерации14 были 

13  См., напр.: Определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 18 февр. 2022 г. № 308-ЭС21-28974 по делу 
№ А63-1394/2020 ; Определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 23 апр. 2019 г. № 302-ЭС19-5090 по делу 
№ А10-1059/2018 ; и др. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

14  См.: О соглашениях, которые предусматривают меры по социально-экономическому развитию и оз-
доровлению государственных финансов субъектов Российской Федерации  : постановление Правительства 
Рос. Федерации от 30 дек. 2017 г. № 1701 ; О соглашениях, которые предусматривают меры по социально-
экономическому развитию и оздоровлению государственных финансов субъектов Российской Федерации  : 
постановление Правительства Рос. Федерации от 30 дек. 2018 г. № 1762. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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определены такие меры ответственности 
за нарушение отдельных обязательств, 
возникающих из соглашений по СЭР, за-
ключенных в период 2018, 2019 гг., как со-
кращение объема дотации на выравнива-
ние бюджетной обеспеченности субъектов 
Российской Федерации и приостановление 
ее предоставления. Данные меры ответ-
ственности по названию, своему содержа-
нию и правовым последствиям идентичны 
бюджетной мере принуждения – приоста-
новлению (сокращению) предоставления 
межбюджетных трансфертов (за исключе-
нием субвенций), – предусмотренной абз. 5 
п. 2 ст. 306.2 БК РФ. 

Следовательно, исходя из тождествен-
ности этих мер, применяемых для регули-
рования одних и тех же межбюджетных 
отношений, они должны относиться к од-
ному, а не различным видам ответственно-
сти – бюджетной и иной правовой основы. 

Противоположной позиции придержи-
ваются судебные инстанции, рассматривая 
установленные на подзаконном уровне 
меры ответственности, не являющие-
ся бюджетными мерами принуждения, 
в качестве «новой меры бюджетной ответ-
ственности»15. Такой правоприменитель-
ный подход, на наш взгляд, не учитывает 
необходимости определения не только 
меры, но и вида ответственности, в рамках 
которого она реализуется. Отсутствие же 
последнего (вида ответственности) не мо-
жет порождать «новой меры бюджетной 
ответственности».

Также рассматриваемыми актами, 
но за нарушение уже других обязательств, 
возникающих из соглашений по СЭР, 
предусматривалось применение высшим 
должностным лицом субъекта Российской 
Федерации (руководителем высшего ис-
полнительного органа государственной 

власти субъекта Российской Федерации) 
мер дисциплинарной ответственности 
к должностным лицам органов государ-
ственной власти субъекта Российской 
Федерации, чьи действия (бездействие) 
привели к нарушению обязательств, вы-
текающих из соглашения по СЭР. 

Однако правовое регулирование мер 
дисциплинарной ответственности осу-
ществляется нормами не бюджетно-
го, а трудового (служебного) законода-
тельства, которыми установлено право, 
а не обязанность руководителя по приме-
нению этих мер. 

Учитывая, что меры дисциплинарной 
ответственности применяются субъек-
том не функциональной, а дисциплинар-
ной власти, они могут быть применены 
к должностным лицам органов государ-
ственной власти субъекта Российской Фе-
дерации, чьи действия (бездействие) 
привели к нарушению обязательств, выте-
кающих из соглашения по СЭР, наряду – 
не вместо  – с бюджетными мерами при-
нуждения, и их нормативное закрепление 
в акте Правительства Российской Федера-
ции лишь дезавуирует последние. 

За совершение бюджетных наруше-
ний  – нарушение условий договоров (со-
глашений) о предоставлении средств 
из бюджета (подп. 3. п. 1 ст. 306.1 БК РФ) – 
применяться должны бюджетные меры 
принуждения. Их подмена мерами дисцип
линарной ответственности недопустима, 
тем более что они могут быть применены 
к виновным лицам независимо от наличия 
представленного правового регулирова-
ния. На несоответствие рассматриваемого 
подхода положениям трудового законода-
тельства и иным федеральным норматив-
ным правовым актам указывается и в ряде 
судебных решений16. 

15  Постановление Третьего арбитр. апелляц. суда от 10 марта 2025 г. по делу № А74-4660/2024 ; Касса-
ционное определение Восьмого кассац. суда общ. юрисдикции от 18 дек. 2024 г. № 88А-25714/2024. Доступ 
из СПС «КонсультантПлюс».

16  См., напр.: Апелляционное определение Пятого апелляц. суда общ. юрисдикции от 23  окт. 2020  г. 
№ 66а-728/2020  ; Кассационное определение Девятого кассац. суда общ. юрисдикции от 31  марта 2021  г. 
№ 88а-2701/2021. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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Несмотря на вышеизложенное, ак-
тами Правительства РФ17 за нарушение 
обязательств, возникших из соглашений 
по СЭР, заключенных с 2020 по 2025 гг., 
предусматривается применение только 
мер дисциплинарной ответственности. 

В связи с этим разрозненной является 
и практика субъектов Российской Федерации 
при заключении ими аналогичных согла-
шений с главами местных администраций 
(руководителями исполнительно-распоря-
дительных органов) муниципальных об-
разований, предусматривающая как приме-
нение дисциплинарной ответственности18 
или сокращение дотации на выравнивание 
бюджетной обеспеченности муниципаль-
ных образований (приостановление ее пре-

доставления)19, так и объединение данных 
вариантов ответственности20.

Более неопределенным по содержанию 
выступает и правило, предусмотренное 
законопроектом «О внесении изменений 
в Бюджетный кодекс Российской Федера-
ции»21, согласно которому Правительством 
Российской Федерации (высшим испол-
нительным органом субъекта Российской 
Федерации) устанавливаются меры ответ-
ственности за нарушение порядка и сроков 
подписания соглашений о мерах по восста-
новлению платежеспособности субъекта 
Российской Федерации (муниципального 
образования) и за невыполнение субъектами 
Российской Федерации (муниципальными 
образованиями) обязательств, возникающих 

17  См., напр.: О соглашениях, которые предусматривают меры по социально-экономическому развитию 
и оздоровлению государственных финансов субъектов Российской Федерации : постановление Правительства 
Рос. Федерации от 31  дек. 2019  г. №  1950  ; О соглашениях, которые предусматривают меры по социально-
экономическому развитию и оздоровлению государственных финансов субъектов Российской Федерации : по-
становление Правительства Рос. Федерации от 21 дек. 2020 г. № 2196  ; О соглашениях, которые предусмат
ривают меры по социально-экономическому развитию и оздоровлению государственных финансов субъектов 
Российской Федерации : постановление Правительства Рос. Федерации от 29 дек. 2021 г. № 2534 ; О соглаше
ниях, которые предусматривают меры по социально-экономическому развитию и оздоровлению государствен-
ных финансов субъектов Российской Федерации  : постановление Правительства Рос. Федерации от 27  дек. 
2022 г. № 2457 ; О соглашениях, которые предусматривают меры по социально-экономическому развитию и оз-
доровлению государственных финансов субъекта Российской Федерации : постановление Правительства Рос. 
Федерации от 12 дек. 2023 г. № 2128 ; О соглашениях, которые предусматривают меры по социально-экономиче-
скому развитию и оздоровлению государственных финансов субъектов Российской Федерации : постановление 
Правительства Рос. Федерации от 17 дек. 2024 г. № 1802. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

18  См., напр.: О некоторых вопросах, связанных с заключением соглашений о мерах по социально-эконо-
мическому развитию и оздоровлению муниципальных финансов Республики Крым  : постановление Совета 
министров Респ. Крым от 11 мая 2018 г. № 220 ; О соглашениях, которые предусматривают меры по социально-
экономическому развитию и оздоровлению муниципальных финансов : постановление главы администрации 
(губернатора) Краснодарского края от 4 февр. 2020 г. № 54. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

19  См., напр.: О заключении соглашений, которыми предусматриваются меры по социально-экономиче-
скому развитию и оздоровлению муниципальных финансов муниципальных районов (муниципальных окру-
гов, городского округа), поселений Омской области  : постановление Правительства Омск. обл. от 23 дек. 
2019  г. №  447-п  ; О заключении соглашений о мерах по социально-экономическому развитию и оздоров-
лению муниципальных финансов муниципальных образований в Республике Мордовия, получающих до-
тации на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований в Республике Мордовия 
из республиканского бюджета Республики Мордовия и (или) доходы по заменяющим указанные дотации до-
полнительным нормативам отчислений от налога на доходы физических лиц : постановление Правительства 
Респ. Мордовия от 17 янв. 2020 г. № 10. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

20  См., напр.: О соглашениях, которые предусматривают меры по социально-экономическому разви-
тию и оздоровлению муниципальных финансов муниципальных районов (городских округов) и поселений 
Ханты-Мансийского автономного округа – Югры  : постановление Правительства Ханты-Манс. авт. окр. – 
Югры от 24 дек. 2021 г. № 585-п ; О соглашениях, которые предусматривают меры по социально-экономи-
ческому развитию и оздоровлению муниципальных финансов городских (сельских) поселений в 2025 году : 
постановление Правительства Воронеж. обл. от 28 янв. 2025 г. № 45. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

21  Законопроект № 914321-8 «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации и от-
дельные законодательные акты Российской Федерации» // СОЗД ГАС «Законотворчество». 2025. URL: https://
sozd.duma.gov.ru/bill/914321-8 (дата обращения: 21.05.2025).
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из этих соглашений, применение которых 
будет осуществляться в порядке, установ-
ленном законодательством об администра-
тивных правонарушениях. 

Такой правотворческий подход, как пред-
ставляется, не учитывает, что администра-
тивное наказание выступает установленной 
государством мерой ответственности. Виды 
административных наказаний определены 
ст. 3.2 КоАП РФ, которая не предусматри-
вает их дополнение актами Правительства 
Российской Федерации.

Таким образом, подход делегирован-
ного законотворчества высшим испол-
нительным органам власти следует рас-
сматривать как очевидный недостаток 
БК РФ, приводящий к явному нарушению 
конституционного принципа равенства 
всех перед законом (ст.  19 Конституции 
Российской Федерации). Подзаконное 
регулирование должно детализировать, 
а не восполнять закон.

В целях единства правового регулиро-
вания рассматриваемых отношений «меры 
юридической ответственности должны 
устанавливаться в законах, а не  в  под-
законных актах, а санкции должны со-
держаться в том нормативно-правовом 
акте, где определяются признаки состава 
правонарушения» [13, c. 84].

Возвращаясь к вопросу установле-
ния мер финансовой ответственности 

при предоставлении межбюджетных суб-
сидий из бюджета субъекта Российской 
Федерации местным бюджетам, следует 
отметить, что регионы на своем подзакон-
ном уровне установили аналогичные с фе-
деральными меры данной ответственно-
сти22. Определенным объяснением этому 
может служить то, что при предоставле-
нии «транзитных» субсидий из федераль-
ного бюджета финансовую ответствен-
ность должны нести не только бюджеты 
субъектов Российской Федерации, но и – 
по нисходящей  – бюджеты муниципаль-
ных образований. 

Однако субъекты Российской Федера-
ции при регулировании рассматриваемых 
отношений не учли, что они не вправе 
принимать правовые акты по вопросам, 
законодательное регулирование которых 
осуществляется Российской Федерацией. 
Полномочия органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации 
ограничены БК  РФ, который не относит 
установление оснований и видов ответ-
ственности за нарушение бюджетного за-
конодательства к предмету собственного 
правового регулирования субъекта Рос-
сийской Федерации. Это подтверждается 
и судебной практикой23, в том числе выра-
женной в определениях Судебной колле-
гии по административным делам Верхов-
ного Суда Российской Федерации24. 

22  См., напр.: Об утверждении Правил, устанавливающих общие требования к формированию, предо-
ставлению и распределению субсидий бюджетам муниципальных образований Омской области из областно-
го бюджета, а также порядок определения и установления предельного уровня софинансирования из област-
ного бюджета (в процентах) объема расходного обязательства муниципального образования Омской области : 
постановление Правительства Омск. обл. от 27 нояб. 2019 г. № 382-п ; О Правилах, устанавливающих общие 
требования к формированию, предоставлению и распределению субсидий из областного бюджета местным 
бюджетам муниципальных образований Челябинской области, а также порядке определения и установле-
ния предельного уровня софинансирования Челябинской областью (в процентах) объема расходного обя-
зательства муниципального образования Челябинской области : постановление Правительства Челяб. обл. 
от 25 дек. 2019 г. № 598-П ; Об утверждении Правил, устанавливающих общие требования к формированию, 
предоставлению и распределению субсидий местным бюджетам из областного бюджета  : постановление 
Правительства Воронеж. обл. от 8 нояб. 2019 г. № 1083 ; и др. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

23  См., напр.: Постановление Арбитр. суда Сев.-Зап. окр. от 10 авг. 2018 г. по делу № А05-10134/2017 // 
Судеб. и норматив. акты РФ. 2018. URL: //sudact.ru/arbitral/doc/gAdUmGeg3imJ/ (дата обращения: 21.05.2025) ; 
Постановление Четырнадцатого арбитр. апелляц. суда от 19 апр. 2021 г. № 14АП-1919/2021 по делу № А05-
12864/2020. Доступ из СПС «КонсультантПлюс» ; и др.

24  Апелляционное определение Судеб. коллегии по адм. делам Верхов. Суда Рос. Федерации от 14 окт. 
2015 г. № 44-АПГ15-19. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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Таким образом, федеральные и регио-
нальные меры финансовой ответственно-
сти, влекущие финансовые последствия 
для бюджетов публично-правовых образо-
ваний и населения в целом, а также иные 
меры ответственности, устанавливаемые 
высшими исполнительными органами 
власти, требуют пересмотра на предмет 
соответствия их положений Конституции 
Российской Федерации и БК РФ.

Последствия применения мер 
финансовой ответственности 
Применение мер финансовой ответ-

ственности, как выше указывалось, влечет 
неблагоприятные финансовые послед-
ствия для бюджета субъекта Российской 
Федерации. 

Рассматриваемые перечисления высту-
пают так называемыми штрафными сред-
ствами, зачисляемыми в федеральный бюд-
жет наряду с возвратом неиспользованных 
остатков межбюджетных субсидий, пере-
числяемых в доход бюджета, из которого 
они ранее были предоставлены (п. 5 ст. 242 
БК РФ). Тем самым субъекты Российской 
Федерации несут имущественные обреме-
нения за действия (бездействие) их долж-
ностных лиц, допустивших невыполнение 
условий соглашений о предоставлении 
межбюджетных субсидий. 

Несомненно, нарушение органами 
публичной власти условий вышеуказан-
ных соглашений, обусловленное в отдель-
ных случаях их слабой деятельностью 
или бездействиями при реализации соб-
ственных полномочий, приводящее к не-
выполнению взятых на себя обязательств, 
должно влечь наступление ответственно-
сти. Вместе с тем «необходим адекватный 
механизм такой ответственности, сопря-
гаемый с конституционными принципами 
государственного устройства» [14, с. 25].

Денежные средства того или иного 
бюджета – это средства налогоплательщи-

ков, и уменьшение их посредством при-
нудительных изъятий за неисполнение 
действий субъектом, обязанным их  осу-
ществить, должно влечь наложение от-
ветственности не на невиновное лицо, 
а на правонарушителя. 

В рамках рассматриваемых нами от-
ношений ответственность должна при-
меняться к органам управления, а точнее, 
к лицам, их представляющим на момент 
совершения правонарушения. Население 
не должно нести бремя ответственности 
за решения и действия органов публич-
ной власти и их должностных лиц. Такой 
подход, как отмечают отдельные иссле-
дователи, не соответствует принципам 
демократического правового государства 
[15; 16]. 

В этой связи возложение финансовой 
ответственности на граждан за злоупо-
требление должностными лицами правом, 
неэффективное или непрофессиональ-
ное управление данными лицами в со-
ответствующей сфере отношений недо-
пустимо. Население не должно терпеть 
лишения имущественного характера, 
сказывающиеся, в том числе, на возмож-
ности реализации отдельных социально-
значимых проектов (мероприятий) за счет 
средств бюджета. Штрафные средства 
также не направлены на принудительное 
восстановление нарушенного правопо-
рядка, так как эти санкции накладываются 
не на нарушителя, а на бюджет публично-
правового образования. Следовательно, 
ответственность должна предусматри-
ваться в отношении должностных лиц 
за невыполнение ими условий соглашения 
о предоставлении межбюджетных субси-
дий и иных соглашений, на что, в част-
ности, обращалось внимание Президента 
Российской Федерации25.

Обозначенные коллизии правового 
регулирования рассматриваемых отноше-
ний имеют дополнительный негативный 

25  Перечень поручений по итогам расширенного заседания президиума Государственного совета  : утв. 
Президентом Рос. Федерации от 18 дек. 2018 г. № Пр-2426ГС. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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эффект, заключающийся в том, что кол-
лизионные правила привлечения публич-
но-правовых образований к финансовой 
ответственности при предоставлении 
межбюджетных субсидий спроецирова-
ны и на отношения по предоставлению 
иных межбюджетных трансфертов за счет 
средств как федерального26, так и регио-
нальных27 бюджетов.

Разрешить имеющиеся противоречия 
возможно, предусмотрев на законода-
тельном уровне ответственность за ис-
следуемые нарушения виновных долж-
ностных лиц, а не населения и бюджета 
соответствующего публично-правового 
образования. 

Примечательно, что проект такого за-
конодательного акта28 был подготовлен 
Министерством финансов Российской 
Федерации в 2019  г., он предусматривал 
ужесточение административной ответ-
ственности за нарушение бюджетного за-
конодательства, а также введение новых 
составов административных правонару-
шений за недостижение целей, показателей 
и результатов федерального проекта в ча-
сти мероприятий, реализуемых в субъекте 
Российской Федерации, ответственность 
за которые возлагалась как на должност-

ное лицо, обеспечивавшего достижение 
целей, показателей и результатов феде-
рального проекта, так и на высшее долж-
ностное лицо соответствующего субъекта 
Российской Федерации.

Как представляется, служебные ин-
тересы, несмотря на имеющееся поруче-
ние Президента Российской Федерации, 
в настоящее время все еще превалируют 
над интересами населения, несущего фи-
нансовую ответственность за действия 
региональных и муниципальных властей. 

Заключение
Наделение высших исполнительных 

органов власти федерального и региональ-
ного уровней законотворческими полно-
мочиями по определению каких-либо мер 
ответственности, в том числе финансовой 
ответственности, не согласуется с основ-
ным назначением исполнительной власти, 
исполнительно-распорядительным пред-
метом ее деятельности. Вышеуказанные 
органы необходимо избавить от несвой-
ственных им законодательных функций. 

Меры ответственности за совершение 
бюджетных нарушений должны устанав-
ливаться исключительно на законодатель-
ном уровне. При этом необходимо вве-

26  См., напр.: Об утверждении Правил предоставления иных межбюджетных трансфертов из феде-
рального бюджета бюджетам субъектов Российской Федерации в целях софинансирования расходных обя-
зательств субъектов Российской Федерации, возникающих при реализации мероприятий по эксплуатации 
стадионов  : постановление Правительства Рос. Федерации от 29 нояб. 2019  г. № 1531  ; Об утверждении 
Правил предоставления иных межбюджетных трансфертов из федерального бюджета бюджетам Республики 
Крым и г. Севастополя на реализацию государственных программ Республики Крым и г. Севастополя по про-
ведению капитального ремонта общего имущества многоквартирных домов : постановление Правительства 
Рос. Федерации от 8 мая 2020 г. № 643 ; и др. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

27  См., напр.: Об утверждении Правил предоставления и методики распределения иных межбюджетных 
трансфертов из областного бюджета бюджетам муниципальных образований Омской области в сфере обра-
зования на обеспечение выплат ежемесячного денежного вознаграждения советникам директоров по воспи-
танию и взаимодействию с детскими общественными объединениями муниципальных общеобразовательных 
организаций : постановление Правительства Омск. обл. от 6 сент. 2024 г. № 510-п ; Об утверждении Порядка 
предоставления иных межбюджетных трансфертов местным бюджетам на финансовое обеспечение создания 
и модернизации объектов инженерной инфраструктуры за счет средств бюджетного кредита, полученного 
из федерального бюджета на финансовое обеспечение реализации инфраструктурных проектов : постановле-
ние Правительства Орлов. обл. от 28 февр. 2022 г. № 99 ; Об утверждении Правил предоставления и методи-
ки распределения иных межбюджетных трансфертов : постановление Правительства Тюмен. обл. от 27 дек. 
2019 г. № 537-п ; и др. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

28  Проект федерального закона «О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях» // Федер. портал проектов норматив. правовых актов. 2019. URL: https://regulation.
gov.ru/projects/92360 (дата обращения: 21.05.2025).
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сти административную ответственность 
должностных лиц, а не финансовую от-
ветственность бюджетов публично-право-
вых образований и населения, за недо-

стижение результатов, предусмотренных 
соглашениями о предоставлении межбюд-
жетных трансфертов, в том числе меж-
бюджетных субсидий.
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