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Определение состава расходов (расходных обязательств) является ключевой задачей в
процессе бюджетного планирования, решение которой необходимо для ответа на вопрос,
какие у публичного образования существуют потребности и обязательства и за счет каких
финансовых средств данные потребности и обязательства будут реализованы и исполне-
ны[1].

Особую значимость данный вопрос приобретает в федеративном государстве, каким
является Российская Федерация, в котором необходимо правильно выстроить систему раз-
граничения предметов ведения и полномочий между субъектами федерации и центром (а
также между указанными участниками федеративных отношений и местным самоуправ-
лением) с чётким определением бюджетных полномочий на каждом уровне власти, создать
эффективную конструкцию межбюджетного перераспределения.

Появление в бюджетном праве института расходных обязательств, который стал пер-
вичным по отношению к понятию «расходы», стало следствием масштабных реформ и
институциональных преобразований бюджетной системы Российской Федерации для до-
стижения указанных выше целей.

В 1990-ые годы в Российской Федерации появилась проблема «несбалансированных
обязательств» или по-другому «нефинансируемых мандатов», которая была связана с
отсутствием финансового обеспечения для реализации большого количества положений
законов и иных нормативно-правовых актов, гарантирующих их исполнение Российской
Федерацией и (или) ее субъектами[2].

Определение понятия «расходы» появилось в БК РФ в 1998 г. В соответствии с ним под
расходами понимались «денежные средства, направляемые на финансовое обеспечение
задач и функции государства и местного самоуправления».

Термин «расходы», закрепленный в БК РФ 1998 года, не отражал обязанность публич-
но-правовых образований обеспечить установленный объем потребностей на соответству-
ющей территории надлежащим объемом финансовых ресурсов, что являлось и является
основной задачей бюджетного планирования. Объясняется это тем, что в первоначальной
редакции БК РФ была установлена концепция нормативного формирования расходов бюд-
жетов бюджетной системы РФ, основу которой составляли минимальные государственные
социальные стандарты. Данные минимальные стандарты коррелировали с минимальным
набором социальных благ, гарантируемых государством.

Российский исследователь С.Н. Сауль подчеркивает, что процесс создания единой си-
стемы данных стандартов оказался очень длительным и не увенчался успехом по при-
чине наличия существенных противоречий и несоответствий с принципами федерализма,
отсутствия универсальности (возможность применения только к некоторым публичным
обязательствам) и т.д. Отсутствие требования о составлении исчерпывающего перечня
обязательств, действующих в РФ, субъектах РФ и муниципальных образованиях, затруд-
няло весь процесс планирования бюджета[3].

Таким образом, низкое качество бюджетного законодательства, его неэффективность,
непоследовательность и отсутствие связи с другими нормативно-правовыми актами при-
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водило к нарушениям прав граждан, гарантированных Конституцией Российской Феде-
рации, к задержкам выплат пенсий, пособий и т.п. Также имели место многочисленные
злоупотребления при исполнении бюджетов бюджетной системы вследствие нарушений
на всех стадиях бюджетного процесса[4].

Решающую роль в реформировании сыграло Постановление Конституционного Суда
Российской Федерации от 23.04.2004 № 9-П «По делу о проверке конституционности от-
дельных положений Федеральных законов «О федеральном бюджете на 2002 год», «О
федеральном бюджете на 2003 год», «О федеральном бюджете на 2004 год» и приложе-
ний к ним в связи с запросом группы членов Совета Федерации и жалобой гражданина
А.В. Жмаковского». КС РФ прямо указал на то, что федеральный закон о федеральном
бюджете не порождает и не отменяет прав и обязательств и поэтому не может изменять
положения других федеральных законов, в том числе законов, затрагивающих расходы
Российской Федерации, и тем более - лишать их юридической силы. Закон о бюджете
создает надлежащие финансовые условия для реализации норм, которые закреплены в
иных федеральных законах, изданных до его принятия и предусматривающих финансо-
вые обязательства государства[5].

Данное Постановление потребовало пересмотра положений БК РФ в части бюджетных
расходов, а также анализа всего массива законодательства РФ в целях выявления и учета
норм, устанавливающих расходные обязательства[6].

Таким образом, ключевым недостатком бюджетного законодательства конца девяно-
стых годов являлось отсутствие какого-то бы ни было юридически закреплённого списка
(или реестра) тех существующих потребностей Российской Федерации, субъектов Россий-
ской Федерации и местного самоуправления, которые должны были быть покрыты за счет
расходов, т.е. за счет денежных средств, направляемых на финансовое обеспечение задач
и функции государства и местного самоуправления. В 2004 г. для решения указанной
проблемы начала реализовываться Концепция[7] реформирования бюджетного процесса
на 2004-2006 гг. В соответствии с Концепцией были предприняты следующие шаги по
реформированию бюджетного законодательства: 1. Введение в БК РФ института расход-
ных обязательств. 2. Разделение расходных обязательств при формировании бюджета на
действующие и вновь принимаемые. 3. Создание реестров расходных обязательств.

Указанные положения Концепции были отражены в БК РФ в 2004 г.
Введение института расходных обязательств в бюджетное законодательство России бы-

ло направлено на то, чтобы чётко понимать, какие обязательства и перед какими субъек-
тами существуют в принятых на данном уровне публичной власти нормативных правовых
актах, договорах и пр. Ключевая важность включения в БК РФ реестров расходных обя-
зательств состоит в том, что на основании таких реестров можно точно определить объем
финансовых ресурсов (расходов), который должен быть закреплен в бюджете для испол-
нения существующих юридически закрепленных в иных нормативных правовых актах и
договорах обязательств публично-правового образования[8].

С.Н. Сауль утверждает, что переход от нормативных методов формирования расхо-
дов бюджетов к принципу обязательного исполнения всех принятых публично-правовыми
образованиями на себя обязательств позволил добиться четкого разграничения принад-
лежности расходных обязательств публично-правовым образованиям[9].

Как отмечает А. С. Чулков, «фактически Концепция (реформирования бюджетного
процесса) отводила реестру расходных обязательств роль важного информационного ре-
сурса, позволяющего объединить в себе все сведения о расходных обязательствах, подле-
жащих финансированию из бюджета соответствующего уровня»[10].

Н.А. Истомина заключает, что «при сравнении общего объема средств, определенных
на основании реестра, можно, опираясь на прогнозы объемов доходов бюджета, делать

2



Конференция «Ломоносов-2023»

выводы о сбалансированности, дефиците или профиците бюджета, а также принимать
решения о введении (отмене) отдельных обязательств (введении или исключении из ре-
естра)»[11].

Важным результатом появления института расходных обязательств в бюджетном за-
конодательстве РФ в 2004 году является закрепление правила регламентации при бюд-
жетном планировании методов расчета объема ассигнований на исполнение расходного
обязательства (с указанием соответствующих формул и источников используемых в рас-
четах исходных данных)[12].

Как отмечает Э. В. Баирова, «реестр расходных обязательств может играть предпи-
санную ему роль только в том случае, если имеется четкое понимание состава правовых
актов, договоров, обусловливающих расходные обязательства»[13].

Реформа по введению в бюджетное законодательство России института расходных обя-
зательств привела к тому, что теперь в рамках бюджетного планирования расчет объемов
расходов бюджетов производят главные распорядители средств бюджетов (субъекты, со-
ставляющие реестры по сферам, отнесенным к их компетенции), а не финансовые органы,
как было раньше[14].

В конечном итоге, все эти мероприятия были направлены на сокращение и впослед-
ствии полную ликвидацию проблемы, связанной с «необеспеченными мандатами» бюдже-
тов всех уровней, то есть на полное финансовое обеспечение расходных обязательств в
соответствии с политикой, проводимой государством. Однако на данный момент сохраня-
ется проблема низкого качества бюджетного планирования. Данный факт подтверждается
в многочисленных отчетах о результатах контрольных мероприятий, проводимых Счетной
палатой Российской Федерации в рамках ее полномочий[15].

Выделение действующих и вновь принимаемых расходных обязательств в рамках бюд-
жетного планирования играет ключевую роль. Действующие расходные обязательства -
это обязательства, предусмотренные в реестре расходных обязательств на момент нача-
ла процедуры бюджетного планирования как обязательства, основанные на действующих
нормативных правовых актах, договорах и соглашениях. То есть минимальный объем
плановых расходов бюджета должен быть равен стоимостной оценке действующих рас-
ходных обязательств. Вновь принимаемые расходные обязательства - это расходные обяза-
тельства, обусловленные нормативными правовыми актами, договорами и соглашениями,
предлагаемыми (планируемыми) к принятию или изменению в текущем финансовом году,
очередном финансовом году или в плановом периоде, с увеличением объема бюджетных
ассигнований, предусмотренных на исполнение соответствующих обязательств[16].

Н.А. Истомина, обосновывая важную значимость выделения действующих расходных
обязательств и вновь принимаемых расходных обязательств в рамках бюджетного пла-
нирования, высказывает мнение, что «без соответствующих источников финансирования
новые обязательства не могут быть введены. . . если в доходной части бюджета нет доста-
точных ресурсов для покрытия действующих обязательств, часть из них должна быть
приостановлена, признана утратившими силу либо изменена в связи со снижением объе-
мов выделяемых средств. . . управление составом и стоимостной оценкой вновь принима-
емых обязательств в процессе формирования расходов бюджетов должно быть основано
на грамотной оценке (обосновании) необходимости их введения»[17].

Таким образом, расходы бюджета - это денежные средства, которые направляются на
реализацию расходных обязательств, т.е. на реализацию, согласно БК РФ, обусловленных
законом, иным нормативным правовым актом, договором или соглашением обязанностей
публично-правового образования (Российской Федерации, субъекта Российской Федера-
ции, муниципального образования) или действующего от его имени бюджетного учре-
ждения предоставить физическому или юридическому лицу, иному публично-правовому
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образованию, субъекту международного права средства из соответствующего бюджета.
Можно заключить, что институт расходных обязательств, в сравнении с институтом

расходов, позволяет органу публичной власти (публично-правовому образованию) точно
определять те общезначимые задачи и функции (закрепленные в соответствующих норма-
тивных правовых актах), за реализацию которых путём выделения необходимых денеж-
ных средств ответственен данный орган публичной власти (данное публично-правовое
образование).

Расходы же - это те денежные средства, которые и направляются на реализацию за-
крепленных в нормативных правовых актах расходных обязательств публично-правового
образования. То есть расходы - это только результат реализации и исполнения расходных
обязательств публично-правового образования.

Ключевым вопросом организации системы публичных финансов в федеративном госу-
дарстве является проблема разграничения расходных обязательств как между федераль-
ным центром и субъектами федерации, так и между государственной властью и местным
самоуправлением[18].

Как пишет Ю.В. Пятковская, «надлежащее разграничение предметов ведения и пол-
номочий между уровнями публичной власти в государстве имеет важное значение для со-
циально-экономического развития страны, поскольку определяет расходные полномочия
бюджетов, а также ответственность государственных и муниципальных органов»[19].

Как отмечается в отечественной доктрине финансового права, предыдущая редакция
гл. 11 БК РФ лишь устанавливала перечень расходов, финансируемых из бюджетов раз-
ных уровней, и тем самым создавала неэффективную модель разграничения расходных
обязательств по бюджетам бюджетной системы РФ, так как подобная модель препятство-
вала созданию чёткой системы нормативных правовых актов с точным механизмом их
обеспечения финансами за счет средств соответствующих бюджетов. Новая редакция гл.
11 БК РФ больше не фиксирует конкретные перечни (направления) расходов из бюдже-
тов разных уровней бюджетной системы России, поскольку данные направления расхо-
дов теперь соотносятся с функциями соответствующих органов государственной власти и
местного самоуправления[20].

То есть сегодняшняя модель разграничения расходных обязательств по бюджетам бюд-
жетной системы Российской Федерации напрямую связана с системой разграничения пред-
метов ведения и полномочий между уровнями публичной власти России.

По мнению Е. М. Андреевой, проблемой для финансового законодательства РФ явля-
ется то, что в Конституции России предметы ведения и полномочий уровней публичной
власти РФ обозначены слишком укрупненно, недетализированно[21].

Н. А. Шевелева также отмечает, что в Российской Федерации не удалось достичь пол-
ного и точного распределения предметов ведения и полномочий между федеральным цен-
тром и субъектами РФ, между государственной властью и местным самоуправлением и
что это негативно отражается на бюджетной системе страны, не дает создать в России
эффективный механизм разграничения расходных обязательств по бюджетам бюджетной
системы Российской Федерации[22].

Ю.В. Пятковская пишет, что «критике подвергаются и формулировки установленных
полномочий (например, «создание благоприятных условий для развития. . . », «участие в
урегулировании. . . », «участие в организации альтернативной гражданской службы. . . »,
«создание условий для организации. . . » и т. п.), не позволяющие четко определить объем
закрепленных полномочий соответствующих органов публичной власти»[23].

А.В. Шишлов поднимает проблему: «также в ст. 85 и 86 БК РФ заложены правовые
сложности в отношении возникновения расходных обязательств субъектов Российской Фе-
дерации и муниципальных образований, не связанных с исполнением данными органами
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публичной власти собственных полномочий. Так, в ч. 6 ст. 85 БК РФ установлено, что ор-
ганы государственной власти субъекта Российской Федерации не вправе устанавливать и
исполнять расходные обязательства, связанные с решением вопросов, отнесенных к компе-
тенции федеральных органов государственной власти, за исключением случаев, установ-
ленных федеральными законами. Органы государственной власти субъекта Российской
Федерации вправе устанавливать и исполнять расходные обязательства, связанные с ре-
шением вопросов, не отнесенных к компетенции федеральных органов государственной
власти, органов местного самоуправления и не исключенных из компетенции органов го-
сударственной власти субъекта Российской Федерации федеральными законами, законами
субъекта Российской Федерации, только при наличии соответствующих средств бюдже-
та субъекта Российской Федерации (за исключением дотаций, субсидий и субвенций из
федерального бюджета). Аналогичная норма содержится в ч. 5 ст. 86 БК РФ. На прак-
тике зачастую возникают ситуации, при которых необходимо финансирование тех или
иных полномочий федеральных органов государственной власти Российской Федерации
и органов местного самоуправления из региональных бюджетов и наоборот. Сложносо-
ставной механизм исполнения «чужих» расходных обязательств, изложенный в ч. 5 ст. 86
и ч. 6 ст. 85 БК РФ, препятствует этому и фактически толкает органы государственной
власти и местного самоуправления на нарушения действующего бюджетного законода-
тельства»[24].

Ю.В. Пятковская заключает: «обозначенные проблемы зеркально отражаются на си-
стеме разграничения бюджетных расходов и негативно сказываются на качестве предо-
ставляемых соответствующих государственных услуг, что в конечном итоге создает пре-
пятствия на пути эффективной социально-экономической политики»[25].

БК РФ конкретизирует в ст. 84-86 акты, в результате принятия которых возникают
расходные обязательства. При этом такая конкретизация главным образом проводится по
уровню бюджета, соответственно, выделяются расходные обязательства Российской Феде-
рации, расходные обязательства субъекта РФ и расходные обязательства муниципального
образования.

Из указанных положений БК РФ следует, что расходные обязательства на каждом
уровне могут возникать исключительно в результате принятия законов и иных норматив-
ных правовых актов соответствующего уровня.

Так, например, ст. 85 БК РФ указывает, что для возникновения расходного обязатель-
ства субъекта РФ требуется принятие законов или иных нормативных правовых актов
субъекта РФ. Возникновение расходных обязательств субъекта РФ в результате приня-
тия федеральных законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации
БК РФ не допускает.

Часть 3 ст. 44 Федерального закона от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации публичной власти в субъектах Российской Федерации»[26] закрепляет,
что федеральные законы, принимаемые по вопросам осуществления полномочий органов
государственной власти субъекта РФ по предметам совместного ведения Российской Фе-
дерации и субъектов РФ, не могут включать в себя положения, которыми определяются
объем и порядок осуществления расходов из бюджета субъекта РФ, необходимых для ис-
полнения соответствующих полномочий органами государственной власти субъекта РФ
(за исключением прямо поименованных вопросов).

Вместе с тем на сегодняшний момент существует целый ряд федеральных законов,
напрямую устанавливающих обязанности осуществить расходы из бюджета субъекта РФ,
хотя федеральные законы по вышеназванным требованиям бюджетного законодательства,
о том что расходные обязательства на каждом уровне могут возникать исключительно
в результате принятия законов и иных нормативных правовых актов соответствующего
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уровня, могут устанавливать расходные обязательства только для Российской Федерации.
К таким случаям относятся, например, Федеральный закон от 19 мая 1995 г. № 81-ФЗ

«О государственных пособиях гражданам, имеющим детей», которым установлено, что
за счет средств бюджета субъекта РФ производится выплата пособия на ребенка (ст. 7,
16), Федеральный закон от 21 декабря 1996 г. № 159-ФЗ «О дополнительных гарантиях
по социальной поддержке детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей»[27],
который закрепляет обязанность предоставления за счет средств бюджета субъекта РФ
ряда натуральных благ, денежных пособий, а также предусматривает формирование спе-
циализированного жилищного фонда, находящегося в собственности субъекта РФ (ст. 5).

К подобным примерам можно отнести также Федеральный закон от 13 июля 2015 г.
№ 220-ФЗ «Об организации регулярных перевозок пассажиров и багажа автомобильным
транспортом и городским наземным электрическим транспортом в Российской Федерации
и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации»[28],
которым предусмотрена обязанность установления системы межмуниципальных маршру-
тов пассажирского транспорта с заключением государственных контрактов с перевозчи-
ками за счет средств бюджета субъекта РФ.

Приведенные примеры показывают, что в ряде случаев расходы бюджетов субъектов
Российской Федерации фактически обусловливаются федеральными нормативными пра-
вовыми актами, а не актами субъектов РФ.

Аналогичные примеры можно привести в отношении расходов местных бюджетов, на-
пример обязанности формирования за счет местного бюджета муниципального жилищ-
ного фонда социального использования для предоставления жилых помещений нуждаю-
щимся гражданам по договорам социального найма (ст. 14, 19 ЖК РФ[29]), обязанности
создания резервов финансовых и материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных
ситуаций природного и техногенного характера (ст. 25 Федерального закона от 21 декабря
1994 г. № 68-ФЗ «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного
и техногенного характера»[30]).

Соответственно, расходы местных бюджетов в некоторых случаях обусловливаются
также федеральными законами, а не муниципальными нормативными правовыми актами,
как того требует ст. 86 БК РФ[31].

Целесообразно подойти к вопросу регулирования расходных обязательств не с фор-
мальной стороны, определяя уровень нормативных правовых актов, в результате приня-
тия которых они возникают (как это сделано в настоящее время в ст. 84-86 БК РФ), а
сформулировав требования к содержанию таких нормативных правовых актов. Следует
закрепить требования к содержанию нормативных правовых актов, в результате принятия
которых возникают расходные обязательства:

- должна быть закреплена обязанность финансового обеспечения конкретно опреде-
ленных публичных потребностей;

- должны содержаться положения, определяющие или позволяющие определить размер
средств, подлежащих предоставлению из бюджета конкретному физическому или юриди-
ческому лицу, иному публично-правовому образованию, субъекту международного права
(в том числе путем отсылки к другим нормативным правовым актам или оформляемым в
установленном порядке решениям о размере средств, например к методикам определения
размера субвенций, субсидий, к законодательству о контрактной системе в сфере закупок
для обеспечения государственных (муниципальных) нужд, к договорам или решениям
субъектов международного права и т. п.);

- с учетом требований бюджетного законодательства должна быть определена фор-
ма соответствующих расходов (в соответствии с действующим бюджетным законодатель-
ством - форма бюджетных ассигнований), позволяющая определить механизм и порядок
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предоставления средств из бюджета[32].
Делая вывод, можно сказать о несовершенстве существующей системы разграничения

расходных обязательств по бюджетам бюджетной системы России.
Существующая система разграничения расходных обязательств по бюджетам бюджет-

ной системы России не позволяет точно определить объем обязанностей соответствующих
публично-правовых образований по выделению бюджетных средств.

Фактически нарушается конституционно закрепленное разграничение предметов веде-
ния и полномочий между субъектами публичной власти, так как нормативные правовые
акты одних публично-правовых образований могут предусматривать и вводить расходные
обязательства для иных публично-правовых образований.
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