


Наука (Юстицинформ)

 Коллектив авторов

Региональное финансовое право

«Юстицинформ»
2018



УДК 347.73
ББК 67.402

Коллектив авторов

Региональное финансовое право  /  Коллектив авторов — 
«Юстицинформ»,  2018 — (Наука (Юстицинформ))

ISBN 978-5-7205-1466-2

Монография посвящена изучению регионального финансового права
(правового регулирования региональных публичных финансов). В работе
представлен авторский подход к понятию регионального финансового права,
его предмету, системе и методологии. Исследуется правовое регулирование
регионального и муниципального денежного обращения, региональное
бюджетное право, региональные и местные налоги, региональный публичный
кредит, региональное публичное страхование, региональный бюджетный
контроль. Отдельно акцентируется внимание на необходимости изучения
региональных и местных публичных финансов в зарубежных странах. Книга
предназначена для практикующих юристов, преподавателей и студентов
юридических вузов. 2-е издание, дополненное и переработанное.

УДК 347.73
ББК 67.402

ISBN 978-5-7205-1466-2 © Коллектив авторов, 2018
© Юстицинформ, 2018



.  Коллектив авторов.  «Региональное финансовое право»

4

Содержание
Предисловие 6
Раздел I. Региональное финансовое право как правовой институт и
раздел науки финансового права

8

Глава 1. Понятие, предмет и система регионального
финансового права

8

Глава 2. Развитие науки финансового права в регионах России 34
Раздел II. Институты регионального финансового права 42

Глава 3. Региональное и местное денежное обращение 42
Глава 4. Бюджетные институты регионального финансового
права

48

Конец ознакомительного фрагмента. 58



.  Коллектив авторов.  «Региональное финансовое право»

5

Коллектив авторов
Региональное финансовое право

Рецензенты:
Лушникова М.В. – доктор юридических наук, профессор кафедры трудового и финансо-

вого права Ярославского государственного университета имени П.Г. Демидова
Саттарова Н.А. – доктор юридических наук, профессор, заведующая кафедрой финан-

сового и экологического права Башкирского государственного университета

© ООО «Юстицинформ», 2018
 

* * *
 
 

Авторский коллектив:
 

Артемов Н.М. – профессор кафедры финансового права Московского государственного
юридического университета имени О.Е. Кутафина (МГЮА), доктор юридических наук, про-
фессор

Лагутин И.Б. – заведующий кафедрой финансового права, конституционного, граждан-
ского и административного судопроизводства Юго-Западного государственного университета,
доктор юридических наук, доцент

Васильева Н.В. – заведующая кафедрой предпринимательского и финансового права
Байкальского государственного университета, доктор юридических наук, доцент

Гинзбург Ю.В.  – доцент кафедры гражданского и арбитражного процесса Курского
государственного университета, кандидат юридических наук

Дендак Г.М. – доцент кафедры экономики Курского государственного университета,
кандидат экономических наук

Пятковская Ю.В. – доцент кафедры предпринимательского и финансового права Бай-
кальского государственного университета, кандидат юридических наук

Богданова А.В.  – преподаватель кафедры финансового права Санкт-Петербургского
филиала Национального исследовательского университета «Высшая школа экономики»

Вычерова Н.В. – доцент кафедры финансового права, конституционного, гражданского
и административного судопроизводства Юго-Западного государственного университета, кан-
дидат юридических наук

Шумакова О.С. – преподаватель кафедры финансового права, конституционного, граж-
данского и административного судопроизводства Юго-Западного государственного универси-
тета



.  Коллектив авторов.  «Региональное финансовое право»

6

 
Предисловие

 
В настоящее время в Российской Федерации продолжается процесс развития системы

финансового права, которая совершенствуется в большей степени механически: отдельные
авторы предлагают выделять новые институты или подотрасли финансового права, дру-
гие, наоборот, видят совершенствование системы в укрупнении уже имеющихся институтов.
Однако стоит отметить, что все инновации в системе финансового права носят в основном
горизонтальный характер и направлены на совершенствование общенациональных правовых
институтов. Не учитывается, что финансовое право необходимо рассматривать и содержа-
тельно развивать не только горизонтально, но и вертикально, включая в него новые обществен-
ные отношения, за счет развития финансового законодательства и практики его реализации на
уровне субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. Также необходимо
обратить внимание и на развитие теории и практики наднационального уровня финансового
права в части исследования публичной финансовой деятельности союзного государства Бело-
руссии и России, Таможенного союза, ЕврАзЭС.

Следует сразу отметить, что данное исследование не направлено на кардинальный слом
имеющейся в России системы финансового права, так как авторы выступают за традици-
онный подход к предмету финансового права. В работе лишь предлагается авторское
видение возможного развития системы финансового права путем изменения подхо-
дов к методологии исследования финансового права при рассмотрении системы финансового
права не только горизонтально, но и вертикально, с выделением нового направления в
изучении финансового права  – регионального финансового права . Это, по мнению
авторов, позволит акцентировать внимание финансового права на необходимости совершен-
ствования финансово-правовых норм на субфедеральном и местном уровнях Российского
государства. Выделение регионального финансового права в системе финансового права имеет
большую научную перспективу не только на современном этапе развития России, но и в исто-
рико-правовом и сравнительно-правовом аспекте.

В работе предлагается подход, согласно которому региональное финансовое право
рассматривается как неотъемлемая часть национального финансового права, объ-
ектом регулирования которого являются отношения, возникающие в территориаль-
ных образованиях как федеративных, так и унитарных государств .

Работа выполнена учеными-специалистами в области финансового права: Н.М. Артемо-
вым (главы 3 и 8 совместно с И.Б. Лагутиным), Ю.В. Гинзбургом (глава 2), Н.В. Вычеровой
(глава 6 и § 2 главы 1 совместно с И.Б. Лагутиным), О.С. Шумаковой (§ 3 главы 4), А.В. Бог-
дановой (глава 5), Ю.В. Пятковской (§ 1 главы 4), Н.В. Васильевой (§ 2 главы 4), Г.М. Дендак
(глава 9 совместно с И.Б. Лагутиным). Ответственным редактором монографии, автором пре-
дисловия, главы 1 (§ 2 главы 1 совместно с Н.В. Вычеровой), а также глав 3 и 8 (совместно
с Н.М. Артемовым) и глав 7 и 9 (совместно с Г.М. Дендак) является автор данных строк –
И.Б. Лагутин.

В работе затрагиваются все наиболее значимые, по мнению авторов, направления разви-
тия региональных финансовых отношений во всех возможных их проявлениях, рассматрива-
ются как существующие региональные финансово-правовые институты, так и существовавшие
ранее, прогнозируется появление новых институтов.

Помимо научных целей, данная монография реализует и учебные цели. С возникно-
вением магистерских программ по финансовому праву появляется необходимость обеспече-
ния регионального сегмента финансового права учебной и научной литературой. Для этого в
работе представлена значительная эмпирическая база: система законодательства, регулирую-
щего региональные финансовые отношения, нормативные и практические материалы, а также
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новые научные подходы и многое другое. Значительная часть работы посвящена методологи-
ческим аспектам развития регионального финансового права, что позволяет использовать ее
также в учебном процессе.

Важно отметить, что данная монография представляет собой промежуточный резуль-
тат многолетнего труда (работа по исследованию указанного направления началась еще в
2009  г.) по обоснованию необходимости появления регионального финансового права в
системе финансового права.

Авторы данной монографии благодарны всем, кто помогал в подготовке данной работы,
в особенности рецензентам, специалистам в области финансового права: доктору юридических
наук, профессору кафедры трудового и финансового права Ярославского государственного
университета им. П.Г. Демидова М.В. Лушниковой и доктору юридических наук, профессору,
заведующей кафедрой финансового и экологического права Башкирского государственного
университета Н.А. Саттаровой.

Данная работа предназначена для всех, кто интересуется проблемами финансового права
в Российской Федерации и его особенностями на региональном уровне.

Ответственный редактор доктор юридических наук, доцент
Игорь Борисович Лагутин
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Раздел I. Региональное финансовое право как

правовой институт и раздел науки финансового права
 
 

Глава 1. Понятие, предмет и система
регионального финансового права

 

 
§ 1. Понятие регионального финансового права

 
Стоит отметить, что в настоящее время в Российской Федерации для определения отно-

шений, связанных с децентрализацией правового регулирования, используются самые различ-
ные понятия, что указывает на нестабильность терминологии в данной сфере. Так, например,
применяются определения территориального, регионального, субфедерального, уровня субъ-
екта Российской Федерации, а применительно к муниципальным образованиям – местный уро-
вень муниципального образования. Иногда даже встречается понятие «провинциальный уро-
вень». В этой связи стоит разобраться, что именно понимается под каждым из этих понятий.

Важно понимать, что указанные выше понятия часто употребляются и как синонимы.
Так, например, равнозначно используются понятия «региональный уровень», «уровень субъ-
екта Российской Федерации» и «субфедеральный уровень». Иные понятия имеют абсолютно
разное значение (например, термин «провинциальный»). При этом использование самых раз-
ных понятий встречается как в литературе, так и в нормативных правовых актах различного
уровня.

Что касается научных работ, то указанные выше определения употребляются достаточно
свободно. Так, например, часто встречается словосочетание «провинциальная наука» (даже
выпускаются специальные научные журналы – «Провинциальные научные записки», «Провин-
циальная Россия» и т. д.), под которым понимается не только и не столько изучение провинци-
альных проблем, сколько труды провинциальных (не столичных) ученых. Также в различных
науках (исторической, археологической, военной, географической, экологической, этнографи-
ческой и т. д.) существует и активно развивается такое направление, как краеведение, направ-
ленное на комплексное изучение определенной территории (части страны, города, деревни и
т. д.). При этом применительно к юридическим наукам словосочетания «провинциальная юри-
дическая наука» или «правовое краеведение» и т. д. не встречаются. Более традиционным для
правовой науки в этой части является использование прилагательного «региональный».

Что касается понятия «региональная наука», или «регионоведение» (англ. «regional
science»), то такое направление в науке (в первую очередь социологической, а вслед за ней и в
науке государственного и муниципального управления) существует уже достаточно давно. Под
ней понимается наука о регионах, направленная на изучение городских, сельских или
региональных проблем. При этом в качестве регионов рассматриваются простран-
ственные ареалы, часть какой-то территории1.

Помимо понятия «регион», в России достаточно часто встречается словосочетание «тер-
риториальный уровень». Так, например, у федеральных органов исполнительной власти Рос-
сийской Федерации часто имеются территориальные подразделения в субъектах Российской
Федерации, которые взаимодействуют с различными структурами субъектов Российской Феде-

1 См. подробнее: Isard Walter. Introduction to Regional Science. New York: Prentice-Hall, 1975. 506 c.
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рации2. Так, например, в 2014 г. создано территориальное управление Управления делами Пре-
зидента Российской Федерации в Республике Крым3.

При этом стоит отметить, что территориальные подразделения (управления) федераль-
ных органов исполнительной власти создаются как на уровне субъектов Российской Федера-
ции, так и на межрегиональном уровне (одно управление на несколько субъектов Российской
Федерации). Так, по такому принципу сформировано Федеральное агентство по техническому
регулированию и метрологии Министерства промышленности и торговли Российской Федера-
ции (Росстандарт)4.

Что касается муниципального уровня, то в этой части терминология более стабильная и
не вызывает двойного толкования. Связано это с тем, что большая часть используемых понятий
имеет легальное определение, закрепленное в Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-
ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
Так, в данном Законе в ст. 2 «Основные термины и понятия» определены следующие значе-
ния, имеющие территориальную привязку: сельское поселение; городское поселение; поселе-
ние; муниципальный район; городской округ; городской округ с внутригородским делением;
внутригородской район; внутригородская территория (внутригородское муниципальное обра-
зование) города федерального значения; межселенная территория.

Итак, подводя промежуточный итог, можно определить, что в настоящее время при
характеристике особенностей децентрализации Российской Федерации употребляются самые
разные понятия. Наиболее универсальным, характеризующим территориальное деление Рос-
сийской Федерации на субъекты, по мнению автора, является понятие «регион».

Исследуя понятие «регион», вначале стоит обратиться к справочной литературе. Итак,
«регион» (от лат. «region» – «страна, область») – это «большая область, группа соседствую-
щих стран или территории, районы, объединенные по каким-нибудь общим признакам»5. При-
лагательное «региональный» определяется как «местный, относящийся к какой-нибудь опре-
деленной области. Региональные центры»6. Вообще существует несколько трактовок понятия
«регион» (географический регион, экономический регион и др.). Не всегда регион выступает в
качестве территориальной единицы государства. Так, например, географический регион – это
участок суши (часть земной поверхности) со специальными параметрами. При этом географи-
ческий регион может распространяться не только на одно, но и на несколько государств.

В Российской Федерации также существует понятие «экономический регион» – это тер-
ритория нескольких субъектов Российской Федерации, между которыми существует развитая
система хозяйственных связей и экономических отношений.

Что касается современного российского законодательства, то легального понятия
«регион» в нем нет. Более того, применяется данный термин достаточно свободно. Так, напри-
мер, в Федеральном законе от 8 мая 2009 г. № 93-ФЗ «Об организации проведения встречи
глав государств и правительств стран – участников форума «Азиатско-тихоокеанское эконо-

2 См., например: Приказ Роспотребнадзора от 23 октября 2005 г. № 751 «Об утверждении Временного регламента вза-
имодействия территориальных управлений Роспотребнадзора по субъектам Российской Федерации и федеральных государ-
ственных учреждений здравоохранения – центров гигиены и эпидемиологии в субъектах Российской Федерации» (зареги-
стрировано в Минюсте РФ 30.11.2005 № 7219) // Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти.
12.12.2005. № 50.

3 Указ Президента РФ от 30 апреля 2014  г. № 287 «О Территориальном управлении Управления делами Президента
Российской Федерации в Республике Крым» // СЗ РФ. 05.05.2014. № 18 (часть I). Ст. 2133.

4 См.: Приказ Росстандарта от 19 января 2016 г. № 20 «Об утверждении квалификационных требований к профессиональ-
ным знаниям и навыкам, необходимым для исполнения должностных обязанностей государственными гражданскими слу-
жащими центрального аппарата и межрегиональных территориальных управлений Федерального агентства по техническому
регулированию и метрологии» // СПС «КонсультантПлюс».

5 Ожегов С.И., Шведова Н.Ю. Толковый словарь русского языка. М., 1999. С. 672.
6 Там же.
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мическое сотрудничество» в 2012 г., о развитии города Владивостока как центра междуна-
родного сотрудничества в Азиатско-Тихоокеанском регионе  и о внесении изменений в
отдельные законодательные акты Российской Федерации» 7 термин «регион» употребляется
применительно к географическому Азиатско-Тихоокеанскому региону, который включает в
себя территорию Тихого океана, а также части территорий государств, примыкающих к нему.
В науке встречаются подходы, когда при оценке особенностей различных стран и континентов
также применяется понятие «регион», но уже в отношении государств, объединенных геогра-
фически: «регионы Европы», «регионы Центральной Азии»8 и т. д.

Что касается финансового законодательства, то в Бюджетном кодексе РФ (далее – БК РФ)
в ст. 14 «Бюджет субъекта Российской Федерации и бюджет территориального государствен-
ного внебюджетного фонда» указано, что бюджет субъекта Российской Федерации  (реги-
ональный бюджет) и бюджет территориального государственного внебюджетного фонда
предназначены для исполнения расходных обязательств субъекта Российской Федерации, а
именно в отношении одного уровня употребляются сразу три термина: субъект, регион и
территория. Помимо словосочетания «региональный бюджет», в законодательстве и литера-
туре используются и другие словосочетания, где прилагательное «региональный» меняется в
зависимости от вида субъекта Российской Федерации: «республиканский бюджет» 9, «краевой
бюджет»10, «областной бюджет»11.

На наднациональном уровне используются понятия «бюджет союзного государства» 12,
«союзный бюджет»13 в отношении Союзного государства Белоруссии и России, «бюджет Тамо-
женного союза» в отношении Таможенного союза ЕАЭС14. Свои бюджеты имеют и междуна-
родные организации, действующие на определенной территории: Евразийское экономическое
сообщество (бюджет ЕврАзЭС15), Содружество независимых государств (единый бюджет орга-
нов СНГ16), Шанхайская организация сотрудничества (бюджет ШОС17).

7 СЗ РФ. 11.05.2009. № 19. Ст. 2283.
8 Поветкина Н.А. Бюджетное законодательство Российской Федерации: перспективы развития // Финансовое право. 2015.

№ 9. С. 3–6.
9 См.: Закон Республики Алтай от 16 декабря 2015 г. № 74-РЗ «О республиканском бюджете Республики Алтай на 2016

год»; Приказ Министерства финансов Республики Адыгея от 14 июля 2016 г. № 133-А «Об утверждении Порядка приня-
тия решений о признании безнадежной к взысканию задолженности по платежам в республиканский бюджет Республики
Адыгея, главным администратором которых является Министерство финансов Республики Адыгея» // www.garant.ru/hotlaw/
adygeia/819449 (дата обращения: 11.08.2016); Закон Республики Коми от 25 ноября 2015 г. № 103-РЗ «О республиканском
бюджете Республики Коми на 2016 г. и плановый период 2017 и 2018 гг.» // Перечень правовых актов, принятых органами
государственной власти Республики Коми, иной официальной информации // www.law.rkomi.ru (дата обращения: 25.11.2015).

10 См.: Закон Хабаровского края от 9 декабря 2015 г. № 146 «О краевом бюджете на 2016 г.» // Собрание законодательства
Хабаровского края. 29.12.2015. № 12 (ч. I и II); Закон Краснодарского края от 28 декабря 2015 г. № 3310-КЗ «О краевом
бюджете на 2016 г.» // Официальный интернет-портал правовой информации: www.pravo.gov.ru (дата обращения: 31.12.2015).

11 См.: Областной закон Ленинградской области от 23 декабря 2015 г. № 139-оз «Об областном бюджете Ленинградской
области на 2016 г. и на плановый период 2017 и 2018 гг.» // Официальный интернет-портал Администрации Ленинградской
области: www.lenobl.ru (дата обращения: 25.12.2015); Закон Ивановской области от 12 мая 2015 г. № 39-ОЗ «О налоговых
ставках налога на прибыль организаций, подлежащего зачислению в областной бюджет» // Собрание законодательства Ива-
новской области. 26.05.2015. № 19 (738).

12 См.: https://rg.ru/sujet/1941/ (дата обращения: 25.02.2016).
13 См.: Союзный бюджет-2014 будет бездефицитным // govorim.by/novosti-belarusi/113269-soyuznyy-byudzhet-2014-budet-

bezdeficitnym.html (дата обращения: 25.02.2016).
14 См., например: Бюджет Таможенного союза на 2011 г. составит 15 млн долларов // vesti.kz/money/57087/ (дата обраще-

ния: 12.08.2016).
15 См., например: решение Межгосударственного совета ЕврАзЭС от 5 июля 2010 г. № 504 «О бюджете Евразийского

экономического сообщества на 2011 г.» // http://www. garant.ru/products/ipo/prime/doc/2469883 (дата обращения: 12.08.2016).
16 См.: решение Совета глав правительств Содружества Независимых Государств «О внесении изменений в единый бюд-

жет органов Содружества Независимых Государств на 2014 г.» (Ашхабад, 21 ноября 2014 г.) // online.zakon.kz/Document/?
doc_id=31671178 (дата обращения: 12.08.2016).

17 См.: Соглашение «О порядке формирования и исполнения бюджета Шанхайской организации сотрудничества» (Москва,
29 мая 2003 г.) // http://base.garant.ru/2564292/ (дата обращения: 12.08.2016).

https://rg.ru/sujet/1941/
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В Налоговом кодексе РФ (далее – НК РФ) в ст. 14 упоминаются региональные налоги,
к которым относятся налог на имущество организаций; налог на игорный бизнес; транспорт-
ный налог, однако определения регионального налога в НК РФ не содержится.

Важно отметить, что появление территориальных органов управления в государстве
свойственно не только федеративным, но и унитарным государствам, однако в последних
административно-территориальные образования не обладают суверенитетом – «правом иметь
собственную политическую власть и проводить самостоятельную политику» 18. Созданные на
местах органы часто напрямую подчиняются центральным органам власти, обычно в зависи-
мости от компетенции. Однако в большинстве современных унитарных государств, таких как
Франция, Швеция, Египет, Норвегия, сильны децентрализованные течения в системе управ-
ления. В науке даже появился термин «регионалистское государство», используемый для обо-
значения децентрализованных унитарных государств, территории которых целиком состоят из
автономных образований (Италия, Испания и т. д.)19.

Е.Г. Крылова предлагает считать «регионалистское государство» особой, промежуточ-
ной (между федерацией и унитарным государством) формой государственного устройства 20.

Стоит отметить, что некоторые территории даже позиционируют себя как независимые
и пытаются юридически закрепить этот свой статус на референдуме. Так, в этой связи особо
стоит отметить Шотландию, которая после решения о выходе Великобритании из ЕС намерена
остаться частью Евросоюза, но для этого ей необходимо перестать быть частью Великобрита-
нии21. Важно понимать, что именно рамки Европейского союза позволяют реализовать жела-
ние отдельных территорий по выходу из состава европейских государств без существенных
экономических потерь, так как они, становясь самостоятельными членами ЕС, могут продол-
жать пользоваться единым экономическим пространством ЕС, валютой ЕС и т. д.

Итак, подводя итог, можно определить, что употребление термина «регион» как терри-
тории государства может использоваться применительно как к федеративному, так и к уни-
тарному государству. Более того, в настоящее время в финансовом праве применительно
к Российской Федерации под «регионом» стоит понимать территорию субъекта Российской
Федерации, включая территории муниципальных образований как единое территориальное
публично-финансовое пространство. В этой связи можно согласиться с мнением А.Б. Иваню-
женко, указывающего на то, что в России «спорным является утверждение о разделении госу-
дарственных и муниципальных финансов»22.

В.Е. Чиркин указывает на тот факт, что «публичная власть муниципального образо-
вания ограничена верховенством власти государства, а в федеративных государствах (в тех
отношениях, которые выходят за пределы вопросов местного значения) – властью субъекта
федерации»23. Помимо этого, «законы государства, представляющего все общество, распро-
страняются на все территориальные публичные коллективы, законы субъекта федерации – на
муниципальные образования и т. д. С другой стороны, каждый нижестоящий территориаль-
ный коллектив обладает самостоятельностью в рамках полномочий, представленных законами
государства, своими предметами ведения»24.

18 Крылова Е.Г. Федерализм как демократическая и территориальная организация правового государства // Конституци-
онное и муниципальное право. 2007. № 16. С. 14.

19 См.: Там же. С. 15.
20 См.: Там же.
21 См.: http://www.epochtimes.ru/shotlandiya-hochet-ostatsya-v-es-99026351 (дата обращения: 27.06.2016).
22 Иванюженко А.Б. Государственный и муниципальный финансовый контроль (Книга для подконтрольных и контроле-

ров). СПб., 2010. С. 305.
23 Чиркин В.Е. Публично-правовое образование. М., 2011. С. 45.
24 Там же. С. 26.

http://www.epochtimes.ru/shotlandiya-hochet-ostatsya-v-es-99026351
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Что касается территориальных образований уровня крупнее субъекта Российской Феде-
рации (например, федеральных округов и надгосударственных территориальных образова-
ний), то применять к ним термин «регионы» неоправданно. В отношении указанных образова-
ний, по мнению автора, лучше использовать словосочетание «территориальное образование».
Стоит отметить, что данные территории малоперспективны для изучения в рамках финансо-
вого права как территориальные уровни государства, так как не являются территориальными
единицами бюджетной системы Российской Федерации, не имеют своего уровня правового
регулирования, а могут лишь выступать границами региональных исследований по финансо-
вому праву25.

Стоит отметить, что в современной науке встречается понятие «территориальный бюд-
жет»26, однако этот термин не совсем корректный, так как под понятием «территория государ-
ства»27 можно подразумевать любую его часть, а бюджеты формируются только в специально
созданных административно-территориальных образованиях.

Как справедливо отмечает В.Е. Чиркин, в России слова «регион», «региональный»
обычно относят к субъектам Российской Федерации. Однако В.Е. Чиркин также обращает
внимание на то, что в настоящее время можно говорить и о существовании так называемых
региональных муниципальных образований, которые «территориально (но отнюдь не по под-
чиненности) включают в свой состав первичные муниципальные образования более низкого
уровня с меньшей территорией»28. В России к региональным муниципальным образованиям
можно отнести муниципальные районы, но при их характеристике понятие «региональные» не
используется, однако в некоторых зарубежных странах такая терминология есть 29.

Что касается права, то из всех имеющихся отраслей права единственной не федеральной
его отраслью является муниципальное право, а вот словосочетание «региональное право»
хотя и встречается, но не является устоявшимся в российской правовой системе. Это, по мне-
нию автора, не совсем справедливо, так как федеративное устройство государства не менее
важно, чем наличие в нем местного самоуправления.

В источниках встречается следующее определение регионального права: это «комплекс
правовых норм, регулирующих разнообразные отношения в масштабах региона. Региональное
право – это часть национального права, объектом регулирования которого являются отноше-
ния, возникающие в границах территорий субъектов РФ; такие отношения носят комплекс-
ный характер и охватывают разные сферы общественной жизни (политику, экологию, эко-
номическую деятельность, социальные отношения, межрегиональные связи и др.). Нормы,
образующие региональное право, содержатся в федеральном законодательстве, в договорах и
соглашениях, заключаемых федеральными органами государственной власти с органами госу-
дарственной власти субъектов Российской Федерации, в нормативных правовых актах регио-
нального уровня»30.

Так, М. Лукашина справедливо указывает, что «законодательство федеративного госу-
дарства, несомненно, сложнее, чем у государства унитарного. В законах закреплена некото-
рая политическая самостоятельность частей государства, поэтому с научной точки зрения не

25 См., например: Гусейнов А.О. Правовое обеспечение бюджетного контроля в субъектах Российской Федерации (на
примере Северо-Кавказского федерального округа): Дис…. канд. юрид. наук. М., 2011.

26 См., например: Ларионов А.С. Финансовый контроль исполнения расходной части территориальных бюджетов: Дис….
канд. экон. наук. Саратов, 2001.

27 Под территорией может пониматься территория федерального округа, субъекта Российской Федерации или муници-
пального образования (в зависимости от вида муниципального образования – территория муниципального района, террито-
рия поселения, внутригородская территория и т. д.).

28 Чиркин В.Е. Публично-правовое образование. М., 2011. С. 72.
29 См. подробнее: Там же.
30 Юридический словарь // http://enc-dic.com/legal/Regionalnoe-Pravo-16046 (дата обращения: 08.06.2016).

http://enc-dic.com/legal/Regionalnoe-Pravo-16046
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совсем ясно, насколько самостоятельна система права различных подсубъектов Российской
Федерации»31. Также она определяет, что «право в федеративном государстве представляет
собой двухуровневую систему, где связаны между собой собственно федеративное право и
право субъектов Федерации»32.

В настоящее время в научной литературе появляются работы, акцентирующие внимание
на проблеме существования регионального права. Так, например, можно обратить внимание
на работы М.Ф. Маликова (Республика Башкортостан)33, Э.М. Магомадова и С.С. Решиева
(Чеченская Республика)34, М.Г. Потапова (Новосибирская область)35 и др. Особо стоит отме-
тить работу В.В. Толстошеева «Региональное экономическое право России», в которой дела-
ется попытка обоснования регионального экономического права в правовой системе Россий-
ской Федерации, а также таких понятий, как «регион», «территория», «субъект Российской
Федерации», аргументируется специфика региональных общественных отношений, определя-
ются предмет и принципы регионального экономического права, содержится иная значимая
для данного исследования информация36.

Стоит отметить, что в первую очередь под региональным правом в указанных работах
понимается часть системы нормативных правовых актов, регулирующих региональные отно-
шения, или законодательство субъектов Российской Федерации. Однако стоит отметить, что
«региональное право»  – это еще и направление в юридической науке, но об этом аспекте
регионального права часто забывается. По мнению автора, использование первого подхода
не является перспективным, так как федеральное и региональное право не регулируют обще-
ственные отношения по отдельности, а действует совместно, потому что нет смысла в раз-
делении федеративного и регионального законодательства. Что же касается регионального
права как методологического приема, направленного на изучение правовой науки,
то такой подход выглядит вполне перспективно и может качественно повлиять на
развитие российского регионального законодательства, выработку его самобытно-
сти, способность ликвидации механизма технического заимствования норм феде-
рального законодательства в законодательстве субъектов Российской Федерации,
что приведет к оптимизации системы российского права и повышению качества пра-
вового регулирования общественных отношений .

Стоит отметить, что региональное право может иметь отраслевую составляющую не во
всех отраслях российского права. Так, регионального права не может быть в отраслях, регу-
лирующихся исключительно федеральным законодательством (уголовное право, гражданское
право и т.  д.). В тех отраслях, где значительная часть общественных отношений регулиру-
ется законодательством субъектов Российской Федерации (административное право, экологи-
ческое право и др.), можно и нужно, по мнению автора, рассматривать отдельное региональное
направление. Финансовое право Российской Федерации имеет весомую региональную

31 Лукашина М. Региональное право в законодательстве РФ // Первый пермский правовой портал // http://territoriaprava.ru/
topics/24360 (дата обращения: 08.06.2016).

32 Там же.
33 Маликов М.Ф. Региональное право: Региональное управление и правотворчество: Учебное пособие. Уфа: Изд-во Башк.

ун-та, 2002. Т. 4; Он же. Федерализм и регионализм: институционально-двуединая концепция регионального права // http://
pandia.ru/text/79/370/33160.php; Он же. Механизм согласования федерального и регионального законодательства: Комплекс-
ное научно-правовое исследование. Ч. 5: Конституционное законодательство Республики Башкортостан: выводы и предложе-
ния по результатам мониторинга. Уфа: АН РБ, Гилем, 2011. С. 78–91; Он же. Генетические основы регионального права.
По материалам Республики Башкортостан. Уфа: Гилем, 2012; Он же. Истоки регионального права // Приволжский научный
вестник. 2012. № 12 (16). С. 77.

34 Магомадов Э.М., Решиев С.С. Региональное право и социально-экономические аспекты развития регионов // Terra
economicus. 2011. Т. 9. Ч. 2. С. 196.

35 Потатов М.Г. Региональное право: проблемы исследования // Социальные науки: social-economic sciences. 2014. № 1 (1).
36 См.: Толстошеев В.В. Региональное экономическое право России: Учебно-практическое пособие / Ин-т государства и

права РАН. М.: БЕК, 1999. 392 с.
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составляющую, что указывает на возможность выделения отдельного направления
науки финансового права – региональное финансовое право.

Итак, региональное финансовое право  представляет собой направление науки
финансового права, изучающее особенности организации и правового регулирования вер-
тикальных общественных финансовых отношений в различных государствах независимо от
формы их государственного устройства.

В целом региональное финансовое право необходимо рассматривать в трех основных
значениях:

– во-первых, региональное финансовое право представляет собой комплексный (сме-
шанный) правовой институт, состоящий из системы норм, регулирующих указанные выше
отношения;

– во-вторых, региональное финансовое право – это раздел науки финансового права,
имеющий свои методологические и иные особенности, связанные с необычным характером
общественных отношений, возникающих в области публичных финансов на региональном и
местном уровне;

– в-третьих, региональное финансовое право может существовать как учебная дисци-
плина магистратуры37 или даже в качестве отдельной программы подготовки маги-
странтов по направлению «Юриспруденция» .

Стоит отметить, что попытки обоснования регионального финансового права и его
отдельных институтов начали предприниматься автором еще в 2009 г. Они были связаны со
стремлением обосновать понятие «региональный финансовый контроль» 38. В 2012  г. впер-
вые было предложено уже непосредственно рассматривать отдельно региональное финансо-
вое право как часть структуры общей теории финансового права»39. Так, было определено,
что «в целях совершенствования механизма исследования региональных особенностей финан-
сово-правового регулирования необходимо ввести в рамках финансового права новое науч-
ное направление – региональное финансовое право, что обусловлено наличием специфики
правового регулирования региональных финансовых правоотношений, потребно-
стью финансово-правового обеспечения специфических региональных интересов
государства, наличием обособленного организационно-правового механизма обес-
печения названного интереса»40. Тогда же предлагалось ввести специальный раздел по
региональному финансовому праву в учебники по финансовому праву и обосновывалась целе-
сообразность проведения специальных диссертационных исследований, посвященных изуче-
нию регионального финансового права не только Российской Федерации, но и зарубежных
стран41.

Также в 2012 г. была сделана попытка обоснования в системе регионального финансового
права регионального бюджетного права42. Позднее, в 2014 г. уже были предложения по опреде-

37 Впервые курс «Региональное финансовое право» был апробирован автором данных строк на юридическом факультете
Курского государственного университета в 2011 г. в рамках программы подготовки магистрантов «Административное; финан-
совое право», а также в форме научного семинара магистратуры «Финансовое, налоговое и таможенное право» на факультете
права Национального исследовательского университета Высшая школа экономики.

38 Лагутин И.Б. Понятие регионального финансового контроля // Финансовое право. 2009. № 7; Лагутин И.Б. Региональ-
ный финансовый контроль: организационно-правовые и теоретические основы: Монография. М.: Юрлитинформ, 2009.

39 Лагутин И.Б. Актуальные проблемы теории и практики государственного регионального бюджетного контроля в Рос-
сийской Федерации // Финансовое право. 2012. № 9. С. 20.

40 Там же.
41 Там же.
42 Лагутин И.Б. Особенности региональных бюджетных отношений и развитие российской модели бюджетного федера-

лизма // Финансовое право. 2012. № 8. С. 15–18; Лагутин И.Б. Финансово-правовые основы регионального финансового кон-
троля: Монография. М.: Юрлитинформ, 2012; Бюджетная реформа в России и правовое регулирование региональных бюд-
жетных отношений: Монография / Отв. ред. И.Б. Лагутин. Курск, 2012.
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лению и других институтов регионального финансового права – регионального и местного
денежного обращения43 и регионального публичного страхования 44.

Подводя общий итог, можно отметить, что в настоящее время возникла необходимость
выделения в рамках финансового права отдельного научного направления  – регио-
нального финансового права, что вызвано потребностью в развитии системы финансового
права Российской Федерации.

 
§ 2. Предмет регионального финансового права.

Структура законодательства, регулирующего
публичные региональные финансовые отношения

 
При определении предмета регионального финансового права вначале стоит обратить

внимание на то, что вообще понимается под предметом финансового права.
В настоящее время большинство базовых и специальных категорий науки финансового

права подвержены трансформации, что необходимо учитывать и при определении предмета
регионального финансового права. Большинство научных подходов к определению категорий
науки финансового права, как правило, основаны или на советском, или на зарубежном опыте.
Так, большинство ученых в России в качестве базовой категории финансового права по-преж-
нему используют советскую категорию «финансовая деятельность государства» 45, добавив к
ней уровень местного самоуправления и получив в итоге «финансовую деятельность государ-
ства и муниципальных образований». Однако встречаются и альтернативные точки зрения.
Так, впервые Р.О. Халфина при переводе на русский язык монографии французского ученого
П.М. Годме (в оригинале называется «Публичные финансы») назвала ее «Финансовое право»,
фактически уравняв эти понятия46. Далее, еще в начале 90-х гг. А.А. Нечай в качестве базовой
категории современного финансового права предложила использовать категорию «публичные
фонды»47. Потом эту идею продолжил развивать А.Н. Козырин, который в качестве базовой
категории российского финансового права также применяет зарубежную категорию «публич-
ные финансы»48.

В данном исследовании предлагается использовать в качестве базовой категории кате-
горию «общественные финансы»49 как для финансового права в целом, так и для региональ-
ного финансового права в частности. Важно понимать, что прилагательное «общественный»
в России не только является более традиционным, но и имеет нормативную основу50, в отли-

43 Артемов Н.М., Лагутин И.Б. Региональное и местное денежное обращение: особенности осуществления и правового
регулирования // Государство и право. 2014. № 2. С. 101–105.

44 Артемов Н.М., Лагутин И.Б. Публичное страхование в российском финансовом праве: вопросы теории и практики //
Государство и право. 2014. № 6. С. 106.

45 Стоит отметить, что региональная составляющая присутствовала и в советском финансовом праве. Так, например,
бюджетная система СССР состояла из государственного бюджета СССР, союзного бюджета, государственных бюджетов союз-
ных республик, бюджетов АССР, республиканских бюджетов союзных республик, местных бюджетов (Финансовое право. М.:
Юридическая литература, 1971. С. 94).

46 Годме П.М. Финансовое право / Перевод и вступительная статья доктора юридических наук, проф. Р.О. Халфиной. М.:
Прогресс, 1978. 428 с.

47 См.: Нечай А.А. Публичные фонды как категория современного финансового права // Журнал российского права. 2004.
№ 11.

48 См. подробнее: Финансовое право: альбом схем / Под ред. А.Н. Козырина. М. – Курск, 2008.
49 Вопрос необходимости введения в научный оборот понятия «общественные финансы» поднимался автором и ранее.

См.: Лагутин И.Б. Категория «общественные финансы» в финансовом праве // Налоги и финансы. 2013. № 4 (65).
50 См.: Федеральный закон от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Российской Федерации»;

Федеральный закон от 10 июня 2008 г. № 76-ФЗ «Об общественном контроле за обеспечением прав человека в местах при-
нудительного содержания и о содействии лицам, находящимся в местах принудительного содержания»; Федеральный закон
от 4 апреля 2005 г. № 32-ФЗ «Об Общественной палате Российской Федерации»; Федеральный закон от 19 мая 1995 г. № 82-
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чие от прилагательного «публичный», которое только недавно стало использоваться в россий-
ском законодательстве51. Более того, употребление словосочетания «общественные финансы»
не вызывает непонимания и при переводе на английский язык, так как дословно переводится
как «public finances». Однако стоит отметить, что словосочетания «общественные финансы»
и «публичные финансы» не всегда являются тождественными понятиями с точки зрения
российского финансового права52. Так, под публичными финансами, как правило, понима-
ются государственные и муниципальные финансы, а общественные финансы представляют
собой финансы, при использовании которых должен учитываться общественный
(общий) интерес. Следовательно, второй подход является более широким и позволит отно-
сить к финансовому праву и иные, схожие по содержанию с государственными (муниципаль-
ными) виды финансовых общественных отношений.

Стоит отметить, что в настоящее время наука финансового права направлена на изучение
позитивного законодательства и опыта в области движения государственных и муниципаль-
ных финансов на федеральном, региональном и местном уровнях. При этом последние два
непосредственно относятся к региональному финансовому праву . Однако такой подход
оставляет за рамками финансового права иные важные общественные финансовые отношения,
не связанные непосредственно с бюджетными, налоговыми и иными традиционными финан-
сово-правовыми отношениями, но при использовании которых должен учитываться интерес
общества и государства53.

В этой связи к предмету регионального финансового права необходимо относить обще-
ственные финансовые отношения, возникающие в территориальных образованиях Рос-
сийской Федерации, включенных в единую систему финансового федерализма Россий-
ской Федерации, при реализации которых должен учитываться интерес общества .

Также предмет регионального финансового права невозможно рассматривать в отрыве
от общей системы финансово-бюджетного федерализма государства , так как именно
необходимость развития бюджетного федерализма требует появления и развития региональ-
ного финансового права как отдельного направления финансового права не только в Россий-
ской Федерации, но и в зарубежных странах.

Стоит отметить, что региональное финансовое право находится в постоянной нераз-
рывной связи с финансовым (бюджетным) федерализмом государства, включающим в себя
элементы взаимодействия федеральных, региональных и местных органов публичной власти
в области общественных финансов. В настоящее время выделяются три модели бюджетных

ФЗ «Об общественных объединениях» и др.
51 См.: ГК РФ. Ч. 1, ст. 97 и 426; ч. 2, гл. 57 и др.; Федеральный закон от 3 июля 2016 г. № 236-ФЗ «О публично-правовых

компаниях в Российской Федерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» //
Российская газета. 06.07.2016. № 146; ст. 7 Федерального закона от 26 декабря 1995 г. № 208-ФЗ «Об акционерных обще-
ствах» (в ред. от 29.05.2015).

52 В Федеральном законе от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Российской Федерации»
понятия «общественный» и «публичный» вообще отождествляются (см. ст. 25 «Общественные (публичные) слушания»).

53 В 2014 г. в субъектах Российской Федерации начали активно создаваться фонды капитального ремонта многоквартир-
ных домов. Данные фонды предусматривают обязательное взыскание ежемесячных взносов в региональный фонд капиталь-
ного ремонта многоквартирных домов, что фактически является «новым налогом». Однако в отличие от налогов данные
средства взыскиваются не в бюджеты, а в фонды, действующие в специфичной правовой форме. Последствием возникнове-
ния таких фондов является отсутствие четкой процедуры утверждения, рассмотрения и использования указанных средств,
а также контроля за их движением. Так, например, подобный фонд создан в Курской области под названием фонд «Регио-
нальный оператор фонда капитального ремонта многоквартирных домов Курской области», действующий на основе Закона
Курской области от 22 августа 2013 г. № 63-ЗКО «О вопросах организации проведения капитального ремонта общего иму-
щества в многоквартирных домах, расположенных на территории Курской области». Что касается контроля, то в указанном
Законе делается ссылка на постановление Администрации Курской области от 20 сентября 2013 г. № 658-па «Об утверждении
Порядка осуществления на территории Курской области контроля за целевым расходованием денежных средств, сформиро-
ванных за счет взносов на капитальный ремонт общего имущества в многоквартирных домах, и обеспечением сохранности
этих средств», который предусматривает контроль за расходованием указанных средств, по сути публичных финансов, част-
ными аудиторскими организациями, что, по мнению автора, нарушает принцип обращения публичных денежных фондов.
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отношений между центральной и территориальной властью (децентрализованная, центра-
лизованная и смешанная).

Бюджетный федерализм как принцип управления общественными финансами предпо-
лагает: 1) минимум два уровня управления, которые осуществляют свою власть в отношении
одной и той же территории и одного и того же населения; 2) каждый уровень имеет хотя бы
одну сферу деятельности, в которой он полностью автономен; 3) имеются гарантии (хотя бы
в форме простого декларирования в Конституции) автономии каждого уровня управления в
собственной сфере54.

Е.А. Морозова определяет бюджетный федерализм как «отношения между федераль-
ными властями и органами власти субъектов федерации (в соответствии с этим внутри субъек-
тов федерации с органами местного самоуправления) в части разграничения бюджетных прав
и полномочий, расходов и доходов, а также распределение и перераспределение последних» 55.

По мнению А.Н. Козырина, «бюджетный федерализм как правовой принцип находит
свое выражение в сочетании общегосударственных интересов в финансовой сфере с соответ-
ствующими интересами регионов (субъектов Российской Федерации). Он заключается, с одной
стороны, в распределении бюджетных доходов и расходов, а с другой стороны – в распределе-
нии компетенции в бюджетной сфере между Российской Федерацией и ее субъектами»56.

По отношению к региональному финансовому праву децентрализованный бюджет-
ный федерализм отличает высокая степень финансовой независимости и самостоятельно-
сти региональных властей и отказ центральных органов управления от контроля над пуб-
личными финансами территориальных образований. Централизованному бюджетному
федерализму свойственна высокая доля участия центральных властей в управлении публич-
ными финансами территорий и существование единой общегосударственной системы финан-
сового контроля. При смешанной модели бюджетного федерализма можно встретить
постоянное усиление контроля со стороны центральной власти (в том числе финансового), при
этом на местах функционируют независимые органы публичного управления.

В России в настоящее время реализуется смешанная модель правового регулирова-
ния региональных общественных финансов, что также демонстрирует специфику российской
модели бюджетного федерализма.

Особенности существования российского бюджетного федерализма можно рассмотреть
на примере организации бюджетного контроля. Так, например, в России созданы и суще-
ствуют, параллельно с федеральными, региональные и местные органы бюджетного контроля.
Однако такое соседство нельзя рассматривать как источник разногласий с высшими контроль-
ными органами. Наоборот, их создание должно ликвидировать пробелы в системе общегосу-
дарственного финансового контроля, вызванные территориальными особенностями или осо-
бенностями, связанными с системой государственного устройства. Так, Х. Ведель обращает
внимание на то, что федеральные и региональные счетные палаты должны «сотрудничать в
интересах общего дела»57. Более того, в ряде зарубежных стран в целях повышения эффек-
тивности бюджетного контроля именно региональные контрольно-счетные органы наделяются
правом осуществления проверок расходования общегосударственных денежных средств на
подведомственной им территории. Так, например, в Швейцарии контрольные органы кантонов

54 См.: Остром В. Смысл американского федерализма. Что такое самоуправляющееся общество / Пер. с англ. М., 1993.
С. 22.

55 Морозова Е.А. Модели бюджетного федерализма в развитых странах и особенности их применения в Российской Феде-
рации: Дис…. д-ра экон. наук. М., 2009.

56 Козырин А.Н. Правовые основы бюджетного федерализма в России // Модернизация экономики России, итоги и пер-
спективы. М., 2003. Кн. 2.

57 Ведель Х. Взаимоотношения Федеральной счетной палаты и Земельных счетных палат Германии // Отношения между
высшими федеральными и местными региональными контрольно-ревизионными органами: Материалы международного
семинара (г. Москва, 14–16 апр. 1998 г.). М., 1999. С. 15.
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по поручению федеральных властей могут проверять общегосударственные бюджетные сред-
ства58.

Что касается иных аспектов бюджетной реформы в Российской Федерации, то в про-
грамме Правительства Российской Федерации по повышению эффективности управления
общественными (государственными и муниципальными) финансами на период до 2018  г.
определено, что «меры по разграничению расходных обязательств и доходных источников
между публично-правовыми образованиями  должны создать надежную основу для обес-
печения устойчивости и сбалансированности региональных и местных бюджетов» 59. Из чего
можно сделать вывод, что главной проблемой бюджетного федерализма в России является
неустойчивость доходной базы бюджетов субъектов Российской Федерации и муниципаль-
ных образований. Поэтому первым шагом в развитии региональных и местных бюджетных
отношений должно стать создание такого механизма правового обеспечения доходов
региональных бюджетов, при котором бюджеты субъектов Российской Федерации
и муниципальных образований будут самодостаточными . Этого можно добиться как
путем более честного перераспределения публичных доходов, так и путем увеличения ненало-
говых поступлений в региональные и местные бюджеты за счет диверсификации неналоговых
доходов, а также использования всех возможных способов получения указанных доходов.

Фактически доходы бюджета весьма многочисленны и разнообразны. По мнению А.Г.
Пауля, «закрепленная в современном бюджетном законодательстве система доходов бюдже-
тов не всегда отвечает логическим критериям построения систем»60. Российское бюджетное
законодательство выделяет три основных вида доходов бюджетов субъектов Российской Феде-
рации: первый – налоговые доходы; второй – неналоговые доходы; третий – безвозмездные
поступления. Однако в России различными субъектами Российской Федерации доходы бюд-
жетов формируются неравномерно и несистемно.

Вторым шагом развития бюджетного федерализма должна стать возможность и заин-
тересованность субъектов Российской Федерации и муниципальных образований самостоя-
тельно формировать свои расходы исходя из интересов и предпочтений общества. Так, Д.Л.
Комягин справедливо отмечает, что расходы имеют приоритет по отношению к доходам 61 и
именно расходы должны определять виды и размеры доходов. При этом расходы должны быть
не просто предусмотрены, но и запланированы в надлежащем объеме. И указанные объемы
должно оценивать общество, а не публичные органы власти. Как справедливо определяет А.В.
Ильин, «именно за личностью должна быть признана возможность самостоятельно оценивать,
насколько принадлежащие ей конституционные права и свободы финансово обеспечены госу-
дарством»62. При этом важно понимать, что объемы региональных бюджетов не свидетель-
ствуют о существовании в России децентрализованной модели бюджетного федерализма, так
как большая часть расходов консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации
направлена не на развитие регионов, а на финансирование текущих расходов (выплату зар-
плат, социальные расходы и оплату коммунальных услуг). Поэтому необходимо учитывать
не только объемы расходов, но и их содержание .

Особенностью бюджетных отношений в Российской Федерации является наличие суб-
сидиарной бюджетной ответственности публично-правовых образований в отношении обяза-

58 См. подробнее: Сумин А. Государственный финансовый контроль: швейцарская модель // Президентский контроль.
1997. № 3.

59 Распоряжение Правительства РФ от 30 декабря 2013 г. № 2593-р «Об утверждении Программы повышения эффек-
тивности управления общественными (государственными и муниципальными) финансами на период до 2018 г.» // СЗ РФ.
13.01.2014. № 2 (ч. II). Ст. 219.

60 Пауль А.Г. Бюджетно-правовое регулирование формирования доходов бюджета: Монография. Воронеж, 2011. С. 112.
61 См. подробнее: Комягин Д.Л. Бюджетное право: Учебное пособие. М., 2011. С. 78.
62 Ильин А.В. Расходы бюджетов в конституционном государстве: Автореф. дис…. д-ра юрид. наук. СПб., 2016. С. 13.
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тельств нижестоящих бюджетов, что влияет и на доходные, и на расходные отношения и не
позволяет развиваться российскому бюджетному федерализму. Данный институт не мотиви-
рует регионы увеличивать свои доходы, которые сохраняют льготы в отношении региональных
налогов, хотя сокращение этих льгот является резервом доходной части бюджетов субъектов
Российской Федерации и вообще негативно влияет на мотивацию региональных властей по
увеличению иных доходов.

Важнейшее место в региональных бюджетных отношениях по-прежнему занимают меж-
бюджетные трансферты. Наличие института межбюджетных трансфертов влияет на равнопра-
вие субъектов Российской Федерации в сфере бюджетных отношений и вызывает споры и
часто непонимание в значительной части регионов (одни регионы являются донорами, бюд-
жеты других в значительной части состоят из дотаций). Поэтому третьим шагом бюджетной
реформы в России является изменение механизма распределения межбюджетных трансфер-
тов путем создания более понятных условий для получения их всеми субъектами Российской
Федерации. Важно также отметить, что в современной системе региональных бюджетных отно-
шений начинает складываться позитивный процесс частичной замены межбюджет-
ных трансфертов институтом бюджетного кредита , когда средства передаются субъек-
там Российской Федерации или муниципальным образованиям на возмездной и возвратной
основе и должны тратиться исключительно по целевому назначению, что делает процесс рас-
ходования этих средств более качественным и прозрачным. При этом важно иметь в виду, что
бюджетные кредиты, как показывает практика, в дальнейшем имеют свойство трансформиро-
ваться в безвозвратные средства по инициативе федеральных властей.

Также в основу предмета регионального финансового права заложена система законо-
дательства, регулирующая финансовые отношения на уровне субъектов Российской Федера-
ции и муниципальных образований, которая определяется как совокупность нормативных
правовых актов, регулирующих отношения в определенной сфере в соответствии с федератив-
ным устройством государства. Структура бюджетного законодательства Российской Федера-
ции определяется федеративным устройством России и существованием в ней системы мест-
ного самоуправления.

Согласно ст. 2 БК РФ бюджетное законодательство Российской Федерации состоит из БК
РФ и принятых в соответствии с ним федеральных законов о федеральном бюджете на соот-
ветствующий год, законов субъектов Российской Федерации о бюджетах субъектов Российской
Федерации на соответствующий год, нормативных правовых актов представительных органов
местного самоуправления о местных бюджетах на соответствующий год и иных федеральных
законов, законов субъектов Российской Федерации и нормативных правовых актов представи-
тельных органов местного самоуправления, регулирующих правоотношения, указанные в ст.
1 БК РФ.

Согласно определению, данному Т.В. Конюховой, бюджетное законодательство как часть
финансового законодательства – это совокупность актов, определяющих бюджетное устрой-
ство государства, его субъектов, местного самоуправления, регулирующих отношения по
поводу распределения бюджетных средств между бюджетами разного уровня, их расходования,
а также актов, устанавливающих порядок формирования и исполнения бюджетов, осуществле-
ния финансового контроля, формирования внебюджетных фондов и ответственность за нару-
шение бюджетного законодательства63. Д.Л. Комягин определяет бюджетное законодательство
(в узком виде) как законодательство, состоящее из двух звеньев: из постоянно действующего

63 См.: Конюхова Т.В. О системе российского бюджетного законодательства // Журнал российского права. 2001. № 6. 37–
43.
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закона о финансах, в котором определяются принципы, процедуры и полномочия участников
бюджетной деятельности, и из принятых в соответствии с ним ежегодных законов о бюджете64.

Существуют различные точки зрения по поводу самого термина «законодательство». Т.В.
Конюхова употребляет его в своем определении в широком смысле, то есть как совокупность
законов и правовых актов различного уровня. Это прослеживается и в других ее работах65. Так
же считает и М.Ф. Маликов66. В узком смысле под термином «законодательство» понимаются
только законы. Такой точки зрения придерживаются А.С. Пиголкин и др.67

Согласимся с мнением Ю.Г. Хамнуева о том, что в правотворческой деятельности необ-
ходимо последовательно реализовывать «узкий» подход в определении законодательства 68,
поэтому в данной работе акцент будет сделан на нем. Однако также будут упомянуты подза-
конные нормативные правовые акты, регулирующие бюджетные отношения в субъекте.

Исходя из формулировки, данной БК РФ, можно выделить федеральное бюджетное зако-
нодательство, региональное бюджетное законодательство и нормативные правовые акты пред-
ставительных органов местного самоуправления в области местного бюджета.

Законодательство, регулирующее региональные финансовые отношения, значительно
шире понятия «региональное финансовое законодательство». Региональное финансовое зако-
нодательство – это подсистема финансового законодательства Российской Федерации, кото-
рая включает законы субъектов Российской Федерации, регулирующие группы финансовых
отношений в пределах самостоятельности финансовой деятельности регионов. Региональное
финансовое законодательство полностью входит в систему законодательства, регулирующего
общественные финансовые отношения субъектов Российской Федерации и муниципальных
образований. Оно, по мнению ведущих ученых-правоведов, является важнейшим условием не
только эффективности действия бюджетного законодательства Российской Федерации, но и
жизнеспособности самой Федерации69.

Основополагающие нормы, регулирующие общественные финансовые отношения, опре-
делены Конституцией Российской Федерации. В соответствии с п. «з» ст. 71 Конституции РФ в
ведении Российской Федерации находятся федеральный бюджет, федеральные налоги и сборы,
федеральные фонды регионального развития, а в совместном ведении Российской Федерации
и субъектов Российской Федерации находится установление общих принципов налогообложе-
ния и сборов. Вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федера-
ции по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Феде-
рации субъекты Российской Федерации обладают всей полнотой государственной власти (ст.
73 Конституции РФ).

Конституция содержит различные положения, имеющие большое значение для установ-
ления принципов и основ бюджетного устройства Российской Федерации, налоговых и ненало-
говых доходов и формирования финансовой политики Российской Федерации в целом. Напри-
мер, согласно ст. 114 Конституции Правительство РФ разрабатывает проект федерального
бюджета, представляет отчет об исполнении, а также проведении единой финансовой, кредит-
ной и денежной политики.

Стоит отметить, что важнейшей составляющей регионального финансового права явля-
ется законодательство, регулирующее региональные и местные бюджетные отношения. На его

64 Комягин Д.Л. Бюджетное право России: Учебное пособие. М., 2011. С. 70–71.
65 Конюхова Т.В. К вопросу об актах бюджетного законодательства // Журнал российского права. 2003. № 12. С. 48–55.
66 Маликов М.Ф. Региональное право. Уфа, 2002. Т. 2. С. 187.
67 Российское законодательство: проблемы и перспективы. М., 1995. С. 5.
68 Хамнуев Ю.Г. О существующих определениях термина «законодательство» в отечественном правоведении // Сибирский

юридический вестник. 2003. № 1; Научная электронная библиотека: elibrary.ru/title_about.asp?id=9378.
69 См. например: Конюхова Т.В. Региональное бюджетное законодательство // Правовое регулирование межбюджетных

отношений в Российской Федерации / Под ред. Г.В. Петровой. СПб., 2003. С. 181.
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примере можно понять иерархию нормативных правовых актов, регулирующих региональные
бюджетные отношения70.

Основополагающим законодательным актом в этой связи является БК РФ – кодифици-
рованный федеральный акт № 145-ФЗ, который принят 31 июля 1998 г., а введен в действие
с 1 января 2000 г. БК РФ устанавливает общие принципы бюджетного законодательства Рос-
сийской Федерации, организации и функционирования бюджетной системы Российской Феде-
рации, правовое положение субъектов бюджетных правоотношений, определяет основы бюд-
жетного процесса и межбюджетных отношений в Российской Федерации, основания и виды
ответственности за нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации 71.

Бюджетные права органов субъектов Российской Федерации разбиваются на три группы:
по отношению к Федерации, к собственному бюджету и к местным бюджетам72.

На существование самобытности регионального финансового права указывает еще и тот
факт, что предмет регулирования и определения полномочий между Федерацией и ее субъек-
тами в бюджетной сфере разграничен. Об этом свидетельствуют ст. 7 и 8 БК РФ. Согласно ст.
8 субъект Федерации уполномочен устанавливать порядок составления и рассмотрения про-
екта своего бюджета, его утверждения и исполнения, осуществления контроля его исполнения
и т. д.

К законам, так или иначе регулирующим региональные финансовые отношения, можно
отнести ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации». Так, ст. 5 ука-
занного Закона определяет полномочия законодательного (представительного) органа государ-
ственной власти субъекта Российской Федерации в отношении бюджета субъекта Российской
Федерации. Пункт 2 ст. 5 гласит, что «законом субъекта Российской Федерации утверждаются
бюджет субъекта Российской Федерации и отчет о его исполнении, представленные высшим
должностным лицом субъекта Российской Федерации (руководителем высшего исполнитель-
ного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) 73.

Большое значение также имеет ФЗ «Об общих принципах организации и деятель-
ности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных
образований», который осуществляет правовое регулирование организации и деятельности
контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации, определяет их состав, струк-
туру, основные полномочия, права, обязанности и ответственность должностных лиц кон-
трольно-счетных органов и т. д.

За БК РФ и федеральными законами, раскрывающими его положения, следуют ежегод-
ные федеральные законы «О бюджете». Бюджет с юридической точки зрения представляет
собой правовой акт, основной финансовый план образования, распределения и использования
централизованного фонда государства или муниципального образования, утверждаемый соот-
ветствующим представительным органом государственной власти или органом управления 74.

70 Стоит отметить, что в Российской Федерации встречаются примеры, когда федеральное законодательство не применя-
ется, а отношения регулируются законодательством субъекта Российской Федерации. Фактически речь идет о моратории на
действия федерального законодательства на определенной территории. Подобный подход реализуется в Республике Крым.
Так, например, в ст. 1 Закона Республики Крым от 15 января 2015 г. № 66-ЗРК/2015 «О предоставлении земельных участ-
ков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, и некоторых вопросах земельных отношений» ука-
зано, что «предоставление земельных участков гражданам и юридическим лицам осуществляется в соответствии с Земель-
ным кодексом Российской Федерации с учетом особенностей, установленных настоящим Законом». Фактически закрепляется
приоритет норм регионального законодательства над федеральным, что противоречит Конституции РФ.

71 Комментарий к Бюджетному кодексу РФ / Под ред. Е.Ю. Грачевой. М.: Проспект, 2009; СПС «КонсультантПлюс». 2011.
72 Конюхова Т.В. Комментарий к бюджетному законодательству Российской Федерации // Право и экономика. 1996. № 23.

С. 38–46.
73 ФЗ от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и испол-

нительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» // СЗ РФ. 18.10.1999. № 42. Ст. 5005.
74 См.: Конюхова Т.В. О системе российского бюджетного законодательства // Журнал российского права. 2001. № 6. С. 40.
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В законах «О бюджете» определяются нормативы распределения доходов между бюджетами
бюджетной системы Российской Федерации, особенности администрирования доходов бюдже-
тов субъектов Российской Федерации, распределения межбюджетных трансфертов бюджетам
субъектов Российской Федерации, вопросы реструктуризации денежных обязательств (задол-
женности) субъектов Российской Федерации и предоставления кредитов, а также особенности
списания задолженности перед Федерацией и др.

Теперь остановимся на региональном финансовом законодательстве. Органы государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации принимают нормативные правовые акты,
регулирующие бюджетные правоотношения в пределах своей компетенции (п. 4  ст. 3  БК
РФ). Основным звеном законодательства, регулирующим региональные бюджетные отноше-
ния, являются законы о бюджете. В этих законах определяется общий объем доходов и рас-
ходов федерального бюджета, проводится разграничение налогов и доходов, поступающих на
образование бюджетов. Так, например, в Законе Удмуртской Республики от 18 декабря 2015 г.
№ 95-РЗ «О бюджете Удмуртской Республики на 2016 г.» определяются основные характе-
ристики республиканского бюджета, источники финансирования дефицита бюджета, адми-
нистрирование доходов, особенности исполнения бюджета, различные перечни, нормативы
отчислений в бюджеты муниципальных образований, распределение бюджетных ассигнова-
ний, дотаций, структура расходов бюджета и т. д.

Важным источником регулирования финансовых отношений в субъекте Российской
Федерации являются региональные законы о бюджетном процессе. Так, например, в Респуб-
лике Алтай действует Закон Республики Алтай от 27 ноября 2007 г. № 66-РЗ «О бюджетном
процессе в Республике Алтай» (в ред. от 4 апреля 2016 г.), в котором определены правовая
основа бюджетного процесса, структура бюджетного законодательства, участники бюджетного
процесса, их полномочия, публичные слушания бюджета и иные элементы бюджетного про-
цесса Республики Алтай.

Стоит отметить, что Республикой Татарстан был принят свой Бюджетный кодекс, кото-
рым, помимо регулирования бюджетных правоотношений, бюджетного процесса и бюджет-
ного устройства, а также определения бюджетных полномочий данного субъекта Российской
Федерации, осуществляется регулирование государственного и муниципального финансового
контроля в республике. С одной стороны, принятие такого рода акта является положитель-
ным моментом, так как такая четкая регламентация устраняет пробелы законодательства.
Однако, например, Т.В. Конюхова считает принятие бюджетных кодексов в субъектах Россий-
ской Федерации нецелесообразным и полагает, что принятие законов о бюджетном устройстве,
бюджетном процессе, о финансовом контроле и межбюджетных отношениях является доста-
точным.

Законы субъектов Российской Федерации с формулировкой «о бюджетном устройстве
и бюджетном процессе», помимо норм, регулирующих бюджетный процесс, включают главы,
определяющие бюджетное устройство субъекта Российской Федерации, то есть организацию
бюджетной системы. Так, в Законе Белгородской области «О бюджетном устройстве и бюджет-
ном процессе в Белгородской области»75 в гл. 2 «Бюджетное устройство Белгородской обла-
сти» определяются бюджетная система субъекта, правовая форма бюджетов, предназначение
местного бюджета и т. д.

Стоит отметить, что в большинстве своем законы субъектов Российской Федерации о
бюджетном процессе дублируют положения БК РФ.

Следует упомянуть законы субъектов о территориальных внебюджетных фондах, в част-
ности о территориальных фондах обязательного медицинского страхования (ОМС). Терри-

75 Закон Белгородской области от 16 ноября 2007 г. № 162 «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Белгород-
ской области» // Белгородские известия. 27.11.2007. № 200–203.
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ториальный фонд ОМС – самостоятельное государственное некоммерческое финансово-кре-
дитное учреждение, обеспечивающее реализацию обязательного медицинского страхования на
территории субъекта Российской Федерации путем сбора страховых взносов по утвержденным
в законодательном порядке тарифам и финансирования за счет собранных взносов территори-
альных программ ОМС76. Основные полномочия и правовое положение определяет Федераль-
ный закон «Об обязательном медицинском страховании в Российской Федерации» 77. Субъекты
Российской Федерации принимают ежегодные законы о таких территориальных фондах.

Субъектами Российской Федерации также принимаются отдельные акты, которыми вно-
сятся изменения в действующее бюджетное законодательство субъектов. На наш взгляд, их не
стоит относить к системе регионального финансового законодательства в связи с тем, что они
лишь изменяют положения того или иного законодательного акта, уже регулирующего опреде-
ленные отношения. Однако сами субъекты Российской Федерации такие законы к бюджетному
законодательству все же относят. Так, например, на официальном сайте Министерства финан-
сов Республики Тыва законы, вносящие изменения в законы о бюджете и о бюджетном про-
цессе, определены в графу «Региональное бюджетное законодательство Республики Тыва» 78.

Несколько слов хотелось бы сказать о законах субъектов Российской Федерации об
исполнении бюджета за соответствующий год. Данные законы непосредственно не регули-
руют региональные бюджетные отношения, однако, как говорилось ранее, являются элементом
исполнения законов субъектов Российской Федерации о бюджете на соответствующий год. В
них субъекты отчитываются по доходам и расходам, о выполнении различных обязательств, об
источниках финансирования дефицита бюджета субъекта и т. д.

Также бюджетные нормы встречаются в актах глав субъектов Российской Федерации,
актах региональных органов законодательной и исполнительной власти. В качестве примера
можно привести Постановление Губернатора Владимирской области «О порядке составления
проекта областного бюджета и проекта бюджета Владимирской области».

 
§ 3. Система и методология регионального финансового права

 
Одной из основных проблем как в целом современного российского права, так и его

отдельных отраслей является некомплексность его развития. Реформы законодательства в Рос-
сии чаще всего носят частный характер и направлены, как правило, на изменение отдельных
положений нормативных правовых актов. Часто принимаются законы, вносятся изменения,
вызванные в большей степени экономическими, практическими или политическими обстоя-
тельствами или проблемами, нежели логикой развития права и государства. Несистемность
свойственна в настоящее время и финансовому праву Российской Федерации.

Важно отметить, что системный подход в науке существует достаточно давно и явля-
ется универсальным, применимым к большинству научных исследований. Так, по мнению В.Н.
Садовского, «теоретически любой объект научного исследования может быть рассмотрен как
особая система»79. Несмотря на это, в современных правовых исследованиях системный
подход применяется достаточно редко.

А.В. Оболонский и В.Д. Рудашевский справедливо указывают на то, что «интегратив-
ные тенденции, заложенные в системном подходе, не следует понимать как стремление к ниве-
лировке особенностей отдельных наук. В центре внимания историка по-прежнему остается

76 Толковый словарь экономических терминов // www.bibliotekar.ru.
77 ФЗ от 29 ноября 2010 г. № 326-ФЗ «Об обязательном медицинском страховании в Российской Федерации» // СЗ РФ.

06.12.2010. № 49. Ст. 6422.
78 Официальный сайт Министерства финансов Республики Тыва // www.minfin.tuva.ru/ 10/13/page69.html.
79 Садовский В.Н. Основания общей теории систем. М., 1974. С. 5.
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ретроспективное рассмотрение объекта, а правовед, как и до сих пор, будет заниматься нор-
мативными сторонами вопроса. Но практическое овладение системными представлениями
послужит предохранителем против абсолютизирования тех или иных, пусть очень важных, но
отнюдь не всеобъемлющих характеристик объекта»80.

По мнению И.В. Блауберга и Э.Г. Юдина, «специфической чертой социальной науки
в современных условиях является направленность научного познания в целом на создание
эффективных средств управления – как природными, так и социальными процессами»81. Они
также отмечают, что под системным анализом в науке понимается именно «методология реше-
ния крупных комплексных проблем в сфере управления»82. В этой связи финансовое право,
содержащее в себе элементы управления публичными финансами, должно обязательно рас-
сматриваться с использованием системного подхода.

Системность как методологический прием интересовал советских ученых 83 и продолжает
занимать современных исследователей. Проблемы системности организации государственного
управления и ее отдельных направлений исследуются чаще всего в рамках административ-
ного права и управленческой науки84. Финансовое право имеет значительный пласт публичных
управленческих отношений в части управления общественными финансами.

В философии под системой понимается нечто целое, составленное из частей, элемен-
тов, связанных между собой отношениями85. По мнению В.Г. Афанасьева, «целостная система
в качественном аспекте способна обладать такими свойствами, которые отсутствуют в обыч-
ной совокупности элементов системы. Именно появление нового качества у совокупности вза-
имодействующих элементов рассматривается как критерий целостности системы»86. Таким
образом, можно определить, что целостная система есть новое качественное состояние
ранее существовавших разрозненных элементов . Более того, В.Г. Афанасьев в другой
своей работе указывает на то, что «система активно воздействует на свои компоненты,
преобразует их соответственно собственной природе. В результате исходные компоненты пре-
терпевают заметные изменения – теряют некоторые свойства, которыми обладали до вхожде-
ния в систему, приобретают новые характеристики. При образовании системы нередко появ-
ляются новые компоненты, отсутствовавшие ранее»87.

Однако стоит обратить внимание на то, что «эффективность практического применения
системного подхода к конкретным проблемам народного хозяйства существенным образом
зависит от глубины разработки методологических проблем» 88. То есть системный анализ
необходимо применять только совместно с иными методологическими приемами
исследования финансового права .

80 Оболонский А.В., Рудашевский В.Д. Методология системного исследования проблем государственного управления. М.,
1978. С. 18.

81 Блауберг И.В., Юдин Э.Г. Становление и сущность системного подхода. М., 1973. С. 7.
82 Там же. С. 232.
83 Так, системный подход представлен в работах таких авторов, как: Антипов Г.А., Кочергин А.Н. Проблемы методологии

исследования общества как целостной системы. М., 1988; Афанасьев В.Г. Научное управление обществом (опыт системного
исследования). М., 1973; Он же. Общество: системность, познание, управление. М., 1981; Блауберг И.В., Садовский В.Н.,
Юдин И.Г. Проблемы методологии системных исследований. М., 1970; Блауберг И.В., Юдин Э.Г. Становление и сущность
системного подхода. М., 1973; Копнин П.В. Гносеологические и логические основы науки. М., 1974; Уемов А.И. Системный
подход и общая теория систем. М., 1978; и др.

84 Атаманчук Г.В. Теория государственного управления. М., 1997; Оболонский А.В. Человек и управление / Отв. ред. М.И.
Пискотин. М., 1987; Оболонский А.В., Рудашевский В.Д. Методология системного исследования проблем государственного
управления. М., 1978; Чиркин В.Е. Система государственного и муниципального управления. М., 2012; и др.

85 Философская энциклопедия / Гл. ред. Ф.В. Константинов. М.: Советская энциклопедия, 1970. Т. 5. С. 18–19.
86 См.: Афанасьев В.Г. Системность и общество. М., 1980. С. 24–25.
87 Афанасьев В.Г. Общество: системность, познание и управление. М., 1981. С. 19.
88 Уемов А.И. Системный подход и общая теория систем. М., 1978. С. 5.
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Более того, важно отметить, что в финансовом праве, как в публичной отрасли
права, обязательно должно быть преобладание публичного интереса над частным ,
что по факту не всегда отражено в нормах права. Свойственно это было в большей степени
социалистическому обществу, хотя и не повсеместно. Так, по мнению Я.З. Хайкина, «поддер-
жание целостности общности как системы требует исторически определенного способа корре-
ляции этих интересов»89.

В целом системный подход предполагает рассмотрение отдельного направления как
системы, которому присущи определенная структура, состоящая из элементов, субъектов и
объектов, механизма взаимодействия субъектов и объектов, процессов обмена информацией и
иных специфических черт, свойственных именно этому направлению. Как справедливо отме-
чает А.В. Оболонский, системный подход «дает возможность получить элементы нового зна-
ния об анализируемом объекте не в рамках какой-либо определенной дисциплины, а на стыке
различных наук»90.

Метод системного анализа, по мнению К.С. Бельского, есть способ мышления, осно-
ванный на обзорно-научном исследовании какого-либо объекта и рассматривающий его эле-
менты не изолированно, а во взаимодействии, системно, в процессе их сборки в нечто целое.
Целое – это система. В методологическом плане это новое системное знание91. Следовательно,
применение метода системного анализа при изучении финансового права позволит
целостно (системно) по-новому изучить финансовое право, а региональное финан-
совое право будет являться частью этой системы, ее элементом.

По мнению А.Д. Селюкова, система имеет, в отличие от устройства, два дополнитель-
ных свойства: взаимодействие элементов, обеспечивающее динамику их связи; целостность
как качественное состояние взаимодействия, как новое качество, отсутствующее у взаиморас-
положенных, но не взаимодействующих между собой элементов, частей чего-нибудь 92. Таким
образом, в одну систему могут входить не только структурно единые элементы, но
и разрозненные. Главное, чтобы эти элементы были созданы для реализации еди-
ной цели, например направленной на совершенствование механизмов движения публичных
денежных фондов государства и органов местного самоуправления.

Важно также обратить внимание еще на одно преимущество системного подхода: систем-
ный подход позволяет сконструировать некую идеальную модель финансового права Россий-
ской Федерации, определить ее сильные и слабые стороны, а также понять пути ее дальнейшей
модернизации. А.В. Оболонский и В.Д. Рудашевский определяют, что моделирование в обла-
сти государствоведения, к которой, несомненно, относится финансовое право, имеет своей
целью выявление и упрощение связей и переменных, релевантных заранее сформулированной
теоретической концепции, а затем их упорядочение, типологизацию, допустимые трансфор-
мации и согласованные изменения для установления полного соответствия между теоретиче-
ской гипотезой и наблюдаемыми фактами93. В юридических же исследованиях, по их мнению,
«модель – это внутренне связанная совокупность суждений, выраженных вербально, статисти-
чески и количественно, которая образует систему, рассматриваемую как условный элемент
исследуемых отношений»94.

89 Хайкин Я.З. Структура и взаимодействие моральной и правовой систем. М., 1972. С. 31.
90 Оболонский А.В. Человек и управление / Отв. ред. М.И. Пискотин. М., 1987. С. 5.
91 См.: Бельский К.С. Философские методы познания финансового права // Право и государство: теория и практика. 2011.

№ 1 (27). С. 51.
92 См. подробнее: Селюков А.Д. Принцип системности в бюджетном праве // Финансовое право. 2012. № 6. С. 21.
93 См.: Оболонский А.В., Рудашевский В.Д. Методология системного исследования проблем государственного управле-

ния. М., 1978. С. 28.
94 Там же. С. 28–29.
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По мнению Г.В. Атаманчука, «для государственного управления системное представ-
ление его компонентов, элементов и их взаимосвязей имеет принципиальное теоретическое
и методологическое значение», и от того, что «понимается под системой государственного
управления, какие и в каком порядке включаются в нее управленческие проявления, как они
соотносятся между собой и приводятся в реальное взаимодействие, зависит почти все, что
ассоциируется с государственным управлением» 95.

В этой части стоит отметить, что, с одной стороны, финансовое право является
системой управления общественными финансами государства и органов местного
самоуправления, включающей в себя региональный и местный уровни управления. С другой
стороны, само региональное финансовое право можно рассматривать как систему,
имеющую свои особые элементы и свою специфику .

А.В. Оболонский обращает внимание еще на одну методологическую проблему, возника-
ющую при применении системного подхода при изучении государственного и муниципального
управления. Так, он указывает на то, что «государственное управление есть деятельность, осу-
ществляемая людьми, по отношению к людям и в интересах людей»96. Следовательно, управ-
ление публичными финансами должно осуществляться исключительно в интересах
людей, а не в интересах государства или публичных органов власти 97. Более того, А.В. Оболон-
ский применительно к праву определяет, что «ученые-управленцы анализируют систему орга-
нов управления, нормативно-юридическую основу их деятельности, информационные потоки,
процедуры принятия решений и контроля за их исполнением, принципы построения и функ-
ции аппарата, компетенцию органов и должностных лиц, иерархию подразделений, проблемы
автоматизации управленческого труда… но не реальное поведение людей в сфере управле-
ния»98. То есть основной целью финансового права должен быть человек, а именно
его жизнедеятельность в государстве, а не государство в лице органов публичной
власти.

В этой связи уже в основе отдельных частей финансового права изначально заложено
глубокое теоретическое противоречие: непонятно, чьи интересы должны учитываться
в первую очередь при совершенствовании норм финансового законодательства   –
интересы государства или интересы общества ? И что делать, если эти интересы прямо
противоположны. Так, например, в налоговом праве существует проблема исполнения обязан-
ности по уплате региональных и местных имущественных налогов, а основными плательщи-
ками указанных налогов являются физические лица, подавляющая часть которых – граждане
Российской Федерации. Возникает резонный вопрос: из чьих интересов должен исходить зако-
нодатель при решении указанной проблемы? С одной стороны, он должен исходить из интере-
сов органов публичной власти, так как нужно увеличить доходы бюджетов, заставив всех без
исключения платить налоги. Полученные же доходы, в свою очередь, позволят «жизнь людей
сделать лучше и качественнее». Однако это качественное улучшение осуществляется за счет
самих же людей, то есть законодатель, желая улучшить жизнь людей, одновременно ее ухуд-
шает, накладывая на них дополнительное бремя. При этом стоит понимать, что уплата нало-
гов – это вещь конкретная, а благо, получаемое от публичных органов власти, – чаще
всего вещь абстрактная, поэтому понятная причинно-следственная правовая связь
должна быть заложена в основу системного подхода.

Как показывает практика, публичное управление не всегда подразумевает системность.
Так, В.Е. Чиркин справедливо отмечает, что «общество, его коллективы управляются систем-

95 Атаманчук Г.В. Теория государственного управления. М., 1997. С. 92.
96 Оболонский А.В. Человек и управление / Отв. ред. М.И. Пискотин. М., 1987. С. 7.
97 См. подробнее об этом: Лагутин И.Б. Категория «общественные финансы» в финансовом праве // Налоги и финансы.

2013. № 4 (65). С. 24–28.
98 Оболонский А.В. Человек и управление / Отв. ред. М.И. Пискотин. М., 1987. С. 7.
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ным (иногда говорят – структурным) и бессистемным (бесструктурным) способами»99. Бес-
системность в настоящее время свойственна многим направлениям государственной политики
Российской Федерации. В этой связи интересным выглядит мнение советского ученого В.П.
Кузьмина, который выделял в своей работе три типа наиболее общих объектов природы и
общества: отдельный предмет – целостная система – совокупная разнообъектная действитель-
ность100.

Как отмечают А.В. Оболонский и В.Д. Рудашевский, «строгое системное исследование
сложного явления включает в себя две последовательные ступени  – структурный анализ и
функциональный анализ»101. В этой связи при изучении финансового права, которое, несо-
мненно, является сложным образованием, возникает методологическая проблема, связанная
с объектом исследования: системным должно быть финансовое право или же наука
финансового права либо системность должна быть свойственна тому и другому?

Итак, применительно к финансовому праву необходимо, по мнению автора, разграничи-
вать:

1) системность развития финансового права как отрасли права, которая пред-
ставляет собой цепь последовательных и взаимосвязанных действий по совершенствованию
финансового законодательства, включающая в себя системность организации отдельных
институтов финансового права как элементов общей системы финансового права. При
этом можно указать и на системность отдельных элементов финансового права, таких
как бюджетное право, налоговое право, денежное право и др. Также системно можно рассмат-
ривать и региональное финансовое право как элемент единой системы финансового
права;

2) системность как методологический прием, применяемый при изучении науки
финансового права, представляющий собой рассмотрение науки финансового права как
единой системы, включающей в себя отдельные научные направления , но при этом вхо-
дящей в общую систему юридической науки.

Любая система, в том числе система финансового права, состоит из элементов. Важно
отметить, что не все элементы имеют одинаковое значение для системы финансового права.
Так, одни элементы являются системообразующими , а другие – дополняющими систему
элементами. Более того, элементы системы могут различаться и качественно: формировать
основу системы (теоретические элементы) и являться непосредственно ее структурными
элементами102. В этой связи региональное финансовое право Российской Федерации, несо-
мненно, может претендовать на статус системообразующего элемента, так как фактически
является обязательной частью системы финансового права , вытекая из формы
государственного устройства Российской Федерации .

Более того, для эффективной работы системы финансового права важнейшее значе-
ние имеет влияние внешних факторов. Об этом в своей работе пишет В.Г. Афанасьев,
который указывает на то, что система – это такое образование, в котором «внутренние связи
частей между собой являются преобладающими по отношению к движению этих частей и
к внешнему воздействию на них»103. То есть применительно к исследуемой проблеме все
элементы системы финансового права подвержены влиянию процессов (политиче-
ских, экономических и др.), происходящих в российском обществе, которые напря-

99 Чиркин В.Е. Система государственного и муниципального управления. М., 2012. С. 21.
100 См. подробнее: Кузьмин В.П. Принцип системности в теории и методологии К. Маркса. М., 1980. С. 30.
101 Оболонский А.В., Рудашевский В.Д. Методология системного исследования проблем государственного управления.

М., 1978. С. 8.
102 Лагутин И.Б. Системность бюджетного контроля и бюджетного аудита в Российской Федерации: финансово-правовое

регулирование. Дис…. докт. юрид. наук. М., 2014. С. 214.
103 Афанасьев В.Г. Системность и общество. М., 1980. С. 26.
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мую не зависят от самой этой системы, но без учета которых невозможно составить
правильное о ней представление. В России на постсоветском пространстве федератив-
ное устройство переживало несколько периодов: от полной децентрализации («берите сувере-
нитета сколько хотите») до практической централизации системы управления (фактическое
назначение глав субъектов Российской Федерации, создание института федеральных инспек-
торов и т. д.), затем снова вернулась тенденция к снижению централизации. Эти обстоятель-
ства не могли не повлиять и на развитие в России института регионального финансового права,
так как публичные финансы всегда тесно связаны с властными полномочиями.

Стоит отметить, что вообще принципы системного исследования проблем государствен-
ного управления были сформулированы еще в конце 70-х гг. прошлого века А.В. Оболон-
ским и В.Д. Рудашевским, которые определили, что системный анализ строится на «принципе
целостности рассмотрения объекта и принципе изоморфизма, то есть схожести законов,
действующих в различных областях действительности»104. Более того, они справедливо указы-
вают на то, что «системная картина мира предполагает иерархичность его построения»105.

Итак, как уже было определено ранее, система представляет собой многосоставное обра-
зование, включающее в себя как взаимосвязанные, так и разрозненные элементы, объеди-
няющиеся общей целью и задачами. По мнению В.Г. Афанасьева, «огромное значение в
определении качественной специфики системы, ее особенностей, свойств имеет структура –
внутренняя форма системы, представляющая собой способ взаимосвязи, взаимодействия
образующих ее компонентов»106.

Следовательно, при изучении системы финансового права важнейшее значение имеет
исследование ее элементов, выявление их особенностей и установление между ними меха-
низма взаимосвязи. Так, В.Н. Садовский при изучении системности обращал внимание на то,
что «свойства системы оказываются не просто суммой свойств составляющих ее отдельных
элементов, а определяются спецификой связи и отношений между элементами, то есть кон-
ституируются как интегративные свойства системы как целого. Наличие связей и отношений
между элементами системы и порождаемые ими интегративные целостные свойства системы
обеспечивают относительно самостоятельное, обособленное существование, функционирова-
ние (а в некоторых случаях и развитие) системы»107.

Итак, финансовое право является, с одной стороны, частью единой правовой
системы государства, а с другой – сложной системой . Система финансового права пред-
ставляет собой совокупность элементов финансового права, имеющих свои отличительные
особенности и внутреннее строение, обособленные друг от друга, а также от других отраслей
права.

Группа однородных по формам и методам аккумуляции (собирания) или распределения
фондов денежных средств экономических отношений получила название «финансовый инсти-
тут»108, а совокупность финансовых институтов и подотраслей представляет собой систему
финансового права.

Понятие «институт» употребляется в двух основных значениях: во-первых, как элемент
внутреннего строения публичных финансов, а именно как определенное звено, состоящее из
частей, объединенных на основе общности отношений. Во-вторых, под термином «институт»
понимается объединение правовых норм, имеющих общий объект правового регулирования,
в единый элемент, независимо от того, относятся ли они к одной отрасли права. В этой связи

104 Оболонский А.В., Рудашевский В.Д. Методология системного исследования проблем государственного управления.
М., 1978. С. 14.

105 Там же. С. 15.
106 Афанасьев В.Г. Общество: системность, познание и управление. М., 1981. С. 24.
107 Садовский В.Н. Основания общей теории систем. М., 1974. С. 83–84.
108 Грачева Е.Ю., Куфакова Н.А., Пепеляев С.Г. Финансовое право России. М., 1995.
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необходимо разграничивать финансовую систему как экономическую категорию, состоящую
из финансовых органов и кредитных учреждений, и систему финансового права как юриди-
ческую категорию, в состав которой входит совокупность правовых норм общей и особенной
частей финансового права, объединенных в подотрасли и институты109.

Построение системы финансового права по признаку институтов, регулирующих моби-
лизацию и расходование государством денежных средств, дает возможность выявить и такую
важнейшую особенность финансового права, как наличие в этой отрасли права двух видов
юридических институтов:

а) единые институты, охватывающие своим регулированием весь комплекс отношений,
подлежащий финансово-правовому воздействию;

б) смешанные (комплексные) институты, в которых данный комплекс финансовых
отношений в порядке последовательности их возникновения регулируется не только финансо-
вым правом, но и другими отраслями110.

Финансовое право включает большое количество правовых норм, между которыми скла-
дываются сложные системные связи. Необходимое условие финансового права как самосто-
ятельной отрасли права, как целостного упорядоченного образования – строгая внутренняя
организация образующего его нормативного массива 111.

Стоит отметить, что современной системе финансового права свойственна тенденция к
унификации внутренней структуры: так, в настоящее время отдельные институты финансового
права объединяются учеными в более крупные образования – подотрасли финансового права.

В настоящее время в науке не разработаны четкие критерии, позволяющие те или иные
формы общественных отношений относить к комплексным (смешанным) правовым институ-
там или подотраслям финансового права. В большинстве случаев это делается учеными инту-
итивно или преследуется цель внести что-то новое в науку, выводя традиционные отношения
на новый уровень, придавая им статус подотрасли финансового права. Но стоит отметить, что
указанное деление, как правило, в большей степени носит условный характер. В этой связи
важно понимать, что отнесение регионального финансового права к правовым институтам или
подотраслям финансового права не имеет принципиального значения. Больший смысл реги-
онального финансового права заключается в том, что в отличие от многих других
подотраслей или институтов финансового права региональное финансовое право
указывает на существование вертикального способа построения системы финансо-
вого права, а не только горизонтально-содержательного, как было раньше, что поз-
воляет по-новому рассмотреть систему финансового права.

Подводя итог, можно определить, что в настоящее время подотрасли и институты
финансового права необходимо разделять не только горизонтально, но еще и вер-
тикально. Так, само региональное финансовое право является вертикальным инсти-
тутом финансового права, а его элементы  – вертикальными институтами и субин-
ститутами подотраслей и институтов финансового права . Так, например, институт
регионального денежного права, являясь частью регионального финансового права, одновре-
менно выступает факультативным институтом денежного права как подотрасли финансового
права.

109 Так, к финансово-правовым институтам некоторые ученые относят, например, «институт бюджетно-правовой ответ-
ственности» (Маркелов Ф.В. Проблемы соотношения видов субъектов бюджетных правоотношений и бюджетно-правовой
ответственности в аспекте системного исследования отдельных финансово-правовых институтов // Вестник Саратовской госу-
дарственной академии права. 2006. № 2. С. 146; Он же. Проблемы формирования института бюджетно-правовой ответствен-
ности // Право и государство. 2006. № 2. С. 95); «институт государственного кредита» (Махмутова Э.Х. Финансово-правовой
институт государственного кредита: перспективы развития // Финансовое право. 2004. № 4. С. 53) и др.

110 Ровинский Е.А. Основные вопросы теории советского финансового права. М., 1960. С. 92.
111 Костюков А.Н. Дискуссионные вопросы предмета и системы российского финансового права. Омск, 2002. С. 27.
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Стоит отметить, что попытки построить систему регионального финансового права авто-
ром уже предпринимались. Так, в статье в журнале «Финансовое право» (2012, № 9) было
указано, что «содержательными элементами регионального финансового права являются реги-
ональное бюджетное право, правовое регулирование региональных налогов, региональный
публичный кредит и государственный региональный бюджетный контроль» 112.

Указанный ранее подход был расширен, и в настоящее время систему регионального
финансового права можно представить следующим образом.

К общей части регионального финансового права можно отнести понятие, предмет
и систему регионального финансового права , а также его методологию . Более того, в
общей части необходимо рассматривать и региональное финансовое право как науку  в
процессе ее развития113.

К особенной части относятся непосредственно институты регионального финан-
сового права, такие как:

– региональное денежное право;
– бюджетные институты регионального финансового права  (правовое регулиро-

вание публичных региональных и местных расходов; доходы региональных и местных бюдже-
тов в Российской Федерации114; особенности правового обеспечения регионального бюджет-
ного процесса)115;

– региональный публичный кредит 116;
–  региональное налоговое право  (понятие регионального налога, имущественные

налоги как основа региональных и местных бюджетов, особенности исполнения налоговой обя-
занности в отношении региональных и местных налогов);

– региональный бюджетный контроль117 (организационные особенности региональ-
ного бюджетного контроля, специфика правового обеспечения регионального бюджетного кон-
троля, процедуры осуществления регионального бюджетного контроля);

– правовое регулирование регионального публичного страхования.

112 Лагутин И.Б. Актуальные проблемы теории и практики государственного регионального бюджетного контроля в Рос-
сийской Федерации // Финансовое право. 2012. № 9. С. 20.

113 Частично вопросы общей части регионального финансового права затрагивались в следующих правовых диссертаци-
онных исследованиях: Смирникова Ю.Л. Финансово-правовой статус субъектов Российской Федерации: Дисс. … канд. юрид.
наук. М., 2002; Дурманова О.М. Закрытое административно-территориальное образование как субъект финансового права:
Дисс. … канд. юрид. наук. Саратов, 2010; Бирюкова Е.А. Конституционно-правовые основы бюджетной политики субъектов
Российской Федерации (по материалам Сибирского федерального округа): Дисс. … канд. юрид. наук. Омск, 2008; Шугаев
А.А. Бюджетно-налоговый федерализм: Дисс. … канд. юрид. наук. М., 2009; Кюрджиев Д.Н. Правовое регулирование меж-
бюджетных отношений в условиях развития региональных финансов Российской Федерации: Дисс. … канд. юрид. наук. М.,
2008 и др.

114 Данное направление рассматривалось в следующих правовых диссертационных исследованиях: Боженок С.Я. Теоре-
тико-правовые основы регулирования системы доходов государственных и местных бюджетов Российской Федерации: Дис….
докт. юрид. наук. М., 2011; Чулковский К.Ю. Правовое регулирование доходов местных бюджетов: Дисс. … канд. юрид. наук.
Омск, 2009. Дышекова А.С. Правовое регулирование доходов бюджета субъекта Российской Федерации (на примере Кара-
чаево-Черкесской Республики): Дисс. … канд. юрид. наук. М., 2008; Петрова И.В. Бюджетные правоотношения муниципаль-
ных образований по формированию доходов местных бюджетов: Дисс. … канд. юрид. наук. Саратов, 2008.

115 Данное направление рассматривалось в следующих правовых диссертационных исследованиях: Романько А.Н. Пра-
вовое регулирование бюджетного процесса в субъектах Российской Федерации: Дисс. … канд. юрид. наук. Саратов, 2011;
Седельникова Р.И. Проблемы исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации (региональный аспект): Дисс. … канд.
юрид. наук. М., 2010.

116 Данное направление рассматривалось в следующих правовых диссертационных исследованиях: Богданова А.В. Пра-
вовое регулирование государственного кредита субъекта Российской Федерации: Дисс. … канд. юрид. наук. Москва, 2017;
Бездворных М.В. Правовое регулирование института государственных долговых обязательств как источника финансирования
дефицита регионального бюджета (на примере Республики Карелия): Дисс. … канд. юрид. наук. Петрозаводск, 2008.

117 Данное направление рассматривалось в следующих правовых диссертационных исследованиях. Кошлина М.Н. Право-
вое регулирование бюджетного контроля субъектов Российской Федерации: Дисс. … канд. юрид. наук. М., 2008; Дударова З.З.
Правовые основы системы бюджетного контроля в субъекте Российской Федерации: Дисс. … канд. юрид. наук. М., 2010 и др.
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Важно понимать, что перечень институтов особенной части не является исчерпывающим
и может быть дополнен новыми институтами при условии появления новых видов обществен-
ных отношений и их региональных особенностей. Так, например, в настоящее время планиру-
ется выделение отдельного сегмента в российской банковской системе – региональных банков,
которые должны составить новый вид кредитной организации – региональный банк 118 и полу-
чить особый правовой статус в Российской Федерации119. Вступление в силу соответствующего
федерального закона предполагается с 1 января 2018 г. Стоит отметить, что уже достаточно
давно в России существует Ассоциация региональных банков России (ассоциация «Россия»),
целью которой является поддержка и развитие региональных банков Российской Федерации.
Данная ассоциация была создана еще в декабре 1990 г. на базе территориальных контор и отде-
лений Промстройбанка СССР и 13 его областных управлений120. Что касается финансового
права, то в отношении региональных банков планируется ввести упрощенный порядок госу-
дарственного регулирования, направленный на сокращение отчетности, либерализацию про-
цедурных и иных моментов организации и деятельности региональных банков по сравнению
со всеми остальными кредитными организациями.

К факультативной части можно отнести региональное финансовое право зарубежных
стран121 – как его теоретические, так и практические аспекты, а также небольшую часть меж-
дународных актов, регулирующих финансовые отношения на территориальном уровне. Так,
например, к таким актам можно отнести Устав Европейской организации региональных орга-
нов внешнего контроля государственных финансов122. Членами указанной организации от Рос-
сии являются 16 контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации123.

Что касается вопросов методологии  регионального финансового права, то в целом
методы исследования регионального финансового права схожи с методами исследования
финансового права, но при этом можно отметить дополнительные методологические при-
емы, которые применяются при изучении регионального финансового права.

Наиболее подробно методы познания финансового права характеризуются в специ-
альных статьях К.С. Бельского124, посвященных методологии финансового права. Так, К.С.
Бельский выделяет следующие философские методы познания финансового права: метод
историзма, синтетического анализа, сравнительного познания, логического познания, диалек-
тический метод. Что касается специально-научных методов познания финансового права, то
К.С. Бельский указывает на существование в финансовом праве таких методов, как метод
плановости познания, исторический, именуемый также историко-правовым, системно-логи-
ческий, формально-догматический, сравнительно-правовой, именуемый также компаратив-
ным, метод сравнительно-исторического исследования, финансово-социологического иссле-
дования, а также методы обращения к пограничным отраслевым юридическим наукам и к
финансово-экономической наукам. Важно понимать, что применение указанных К.С. Бель-

118 В проекте закона определено, что региональный банк – это «кредитная организация, величина активов которой не
превышает 7 млрд рублей, имеющая право осуществлять банковские операции, предусмотренные настоящим Федеральным
законом, исключительно на территории субъекта Российской Федерации, в котором находится постоянно действующий испол-
нительный орган кредитной организации, и на территории субъектов Российской Федерации, граничащих с ним» (см.: http://
www.consultant.ru/law/hotdocs/47094.html).

119  Центробанк подготовил проект закона об особом статусе региональных банков // zakonbase.ru/news/centrobank-
podgotovil-proekt-zakona-ob-osobom-statuse-regionalnyh-bankov (дата обращения: 29.07.2016).

120 См.: www.asros.ru/ru/about (дата обращения: 04.08.2016).
121 См.: Морозова О.С. Правовое регулирование межбюджетных отношений в ФРГ: Дисс. … канд. юрид. наук. М., 2013.
122 http://www.eurorai.org/eurorai/eurorai_eng.nsf/menu/statutes (дата обращения: 04.08.2016).
123 См.: www.eurorai.org/eurorai/eurorai_ru.nsf/menu/ (дата обращения: 05.08.2016).
124 Бельский К.С. Философские методы познания финансового права // Право и государство: теория и практика. 2011.

№ 1 (73). С. 51; Он же. Специально-научные методы познания финансового права // Право и государство: теория и практика.
2011. № 2 (74). С. 55.

http://www.eurorai.org/eurorai/eurorai_eng.nsf/menu/statutes
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ским методов познания финансового права может иметь свою специфику при исследовании
регионального финансового права, выражающуюся в использовании межрегионального ана-
лиза.

В настоящее время в России фактически существует нехватка специальных правовых
исследований, направленных на изучение регионального финансового права в зарубежных
странах. На эту проблему еще в 2009 г. обращал внимание А.Н. Козырин в своей работе «Срав-
нительно-правовой метод в финансовом праве». Так, он указывает на то, что «неосвоенным
пластом отечественной финансовой компаративистики до сих пор остается субфедеральный
уровень. Едва ли стоит пояснять, какое значение приобретают проблемы правового регули-
рования бюджетного федерализма (в ряде стран – бюджетного регионализма). Зарубежный
опыт решения аналогичных проблем позволяет не только обогатить отечественных рефор-
маторов ценным знанием, облегчить поиски оптимальной финансово-правовой модели, но и
избежать возможных серьезных ошибок, способных перерасти в политические потрясения.
Вот почему федеральный уровень сравнения финансового, бюджетного и налогового законо-
дательства следует дополнять субфедеральным анализом, предусматривающим сравнительный
анализ соответствующих отраслей законодательства различных субъектов одной или несколь-
ких федераций. Применительно к «усложненным» унитарным государствам (Испания, Ита-
лия, Великобритания, Китай и др.) стоит задача проведения исследований по «региональной»
финансовой компаративистике»125. Также А.Н. Козырин справедливо отмечает, что «субфеде-
ральная компаративистика уже давно и весьма успешно применяется при исследовании, напри-
мер, уголовного и гражданского права США и Канады»126.

В этой связи метод сравнительно-правового исследования финансового права
необходимо дополнить отдельным направлением по изучению регионального финансового
права и его отдельных институтов, обращенных на исследование не только субфедерального
уровня федеративных государств, но и особых территорий «усложненных» и иных унитарных
государств, а также территорий с особым правовым статусом. В этой связи в качестве примера
можно привести работу И.Б. Лагутина «Региональный финансовый контроль в зарубежных
странах: особенности организации и правового регулирования», которая подготовлена с при-
менением сравнительно-правового метода регионального уровня 127.

Что касается применения историко-правового метода в финансово-правовых исследова-
ниях, то он также может иметь региональную специфику. Так, например, допустимо сравне-
ние организации и деятельности тех или иных финансовых институтов и их подразделений на
отдельных территориях государства в один исторический период. При этом применение ука-
занного метода может быть и основным (исследование посвящено именно истории тех или
иных структурных элементов той или иной организации), и дополнительным (изучение цен-
тральных органов и их территориальных подразделений). В качестве примера применения
историко-правового метода при изучении региональных особенностей организации и деятель-
ности государственного финансового контроля можно привести работы, посвященные изу-
чению государственного финансового контроля в Российской империи в первой половине
XIX в.128 Стоит отметить, что историко-правовое направление в науке финансового права, а в

125 Козырин А.Н. Сравнительно-правовой метод в финансовом праве // Финансовое право и управление публичными
финансами в зарубежных странах. М., 2009. С. 15.

126 Там же.
127 Опубликована в журнале «Правоведение. Известия высших учебных заведений». 2009. № 5. С. 70–80.
128 См.: Лагутин И.Б. Местные органы государственного финансового контроля в Российской империи (1811–1836 гг.)

(историко-правовой анализ) // Курский край: Науч. – ист. журнал: № 12–13 (44–45). 2003. С. 23–26; Структурная реформа
местных органов финансового контроля в Российской империи в 1-й пол. XIX века // Курский край в истории Отечества:
Материалы научно-практической конференции, посвященной 225-летию образования Курской губернии и 70-летию образо-
вания Курской области. Курск: Издат. центр «ЮМЭКС», 2004. Ч. 1. С. 17–19; Государственный финансовый контроль в Рос-
сийской империи в первой половине XIX века: Монография. Курск: Курск. гос. ун-т, 2006. 132 с.; Становление счетно-ревизи-
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особенности его региональная составляющая, имеет большие диссертационные перспективы,
так как в настоящее время существует нехватка подобного рода исследований129.

В целом стоит отметить, что при применении многих специально-научных методов при
изучении регионального финансового права Российской Федерации необходимо выделять
отдельные направления, посвященные изучению территориального уровня.

Помимо этого, можно обозначить и отдельный метод познания регионального финан-
сового права  – сравнительно-региональный (или регионально-горизонтальный) метод
исследования , направленный на изучение схожих общественных отношений и механизмов
их правового регулирования в отдельных субъектах Российской Федерации в сравнении их
между собой.

Также важно обратить внимание и на то, что в России нужно сравнивать правовое регу-
лирование публичных финансовых отношений не только горизонтально (между субъектами
Российской Федерации), но и вертикально, а именно на уровне Федерации и на уровне субъ-
ектов Российской Федерации. В этой связи в России обнаруживается серьезная проблема, свя-
занная с существованием тотального дублирования норм федеральных нормативных
правовых актов, регулирующих публичные финансовые отношения, региональным
законодательством . Данная проблема приводит, с одной стороны, к параллельности право-
вого регулирования (федеральные нормативные акты и так могут напрямую применяться субъ-
ектами Российской Федерации), а с другой – к увеличению количества региональных законов
(росту нормативного массива), но не к увеличению количества урегулированных обществен-
ных отношений. В этой связи необходимо установить запрет на техническое заимство-
вание федеральных норм региональным законодательством , что позволит регионам
повысить качество своего нормотворчества.

онной деятельности в России как основы государственного финансового контроля // Государственный финансовый контроль
в России: история, теория, практика: Сб. науч. ст., посвященный 350-летию государственного финансового контроля в России
и 140-летию Курской контрольной палаты: Курск: Курск. гос. ун-т, 2006. С. 17–31; Правовое регулирование системы государ-
ственного финансового контроля в России в первой половине XIX века // Финансовое право. 2007. № 9. С. 5–8; О становлении
института финансового контроля в России: к 200-летию Государственного контроля // Государственный контроль. 1811–2011
[Текст]: Сб. науч. трудов, посвящ. 200-летию Государственного контроля / Отв. ред. И.Б. Лагутин; Курск: Курск. гос. ун-т;
Институт публично-правовых исследований (Москва). Курск, Москва, 2011. 205 с. С. 3–8.

129 Стоит отметить, что в современном Паспорте научных специальностей изучение истории развития финансового зако-
нодательства и финансовых правоотношений, а также истории развития и становления науки финансового права, как в Рос-
сии, так и в зарубежных государствах, относится именно к специальности 12.00.04 «Финансовое право; налоговое право;
бюджетное право». См.: vak.ed.gov.ru/316 (дата обращения: 16.08.2016).
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Глава 2. Развитие науки финансового

права в регионах России
 

В современной финансово-правовой литературе при рассмотрении вопросов, касаю-
щихся развития науки в регионах, невольно речь заходит о региональных научных школах 130.
Принято выделять региональные научные школы еще с дореволюционного периода (до 1917 г.)
развития науки финансового права. В настоящей работе мы попытаемся ответить на вопросы
о том, что из себя должна представлять научная школа в финансовом праве и возможно ли
говорить о региональном «районировании» 131 в отношении науки финансового права.

Понятие «научная школа» на протяжении последних нескольких десятилетий исследу-
ется специалистами различных отраслей знаний: философии, психологии, образования и др.
Сам термин активно употребляется и даже попал в тексты нормативных правовых актов. В
Постановлении Правительства РФ содержится определение ведущей научной школы, под кото-
рой понимается сложившийся коллектив исследователей различных возрастных групп и науч-
ной квалификации, связанных проведением исследований по общему научному направлению
и объединенных совместной научной деятельностью. При этом указанный коллектив должен
осуществлять подготовку научных кадров, иметь в своем составе руководителя, а также моло-
дых (до 35 лет) исследователей132.

Во многих исследованиях, посвященных научным школам, подчеркивается неоднознач-
ность, размытость понятия «научная школа»133, однако при этом в большинстве работ выделя-
ются однотипные критерии определения научной школы, к которым относятся:

– общность объекта исследования, единая парадигма научной деятельности;
– кооперативный принцип работы и обмен результатами научной деятельности;
– публичное признание в стране и за рубежом;
– роль научного лидера, а также наличие системы подготовки научных кадров, воспро-

изводящих основные идеи школы134.
Таким образом, можно сделать вывод, что под научной школой понимается коллек-

тив исследователей под руководством лидера, объединенных в своей работе единым
объектом и методологией исследования, получающих публичное признание своей
работы.

Несомненно, научная школа является формой социального взаимодействия исследова-
телей. В литературе можно встретить и иной подход к понятию научной школы. Так, Е.З. Мир-
ская выделяет четыре типа научных структур, которые принято называть научными школами:

1. Научно-образовательная школа. Представляет собой сплоченный вокруг известного
ученого небольшой коллектив (студенты, стажеры, аспиранты), в котором научные исследо-
вания совмещены с обучением; состав школы не может предоставлять ученикам постоянную
работу; главная функция этой школы – научно-образовательная.

130 Под региональными научными школами в данном исследовании понимаются именно нестоличные школы, а под сто-
лицами в России, по мнению автора, стоит понимать не только Москву, но и Санкт-Петербург в исторической ретроспективе.
Также стоит отметить, что после распада СССР и многие другие города получили статус столицы уже независимых государств.

131 Термин заимствован из работ М.В. Лушниковой и А.М. Лушникова.
132 Постановление Правительства РФ от 27 апреля 2005 г. № 260 «О мерах по государственной поддержке молодых рос-

сийских ученых – кандидатов наук и докторов наук и ведущих научных школ Российской Федерации» // Собрание законода-
тельства РФ. 2005. № 18. Ст. 1686.

133 Дежина И.Г., Киселева В.В. Тенденции развития научных школ в современной России. М.: Ин-т экономики переход-
ного периода, 2009. С. 9.

134 Грезнева О.Ю. Научные школы (педагогический аспект). М., 2003; Устюжанина Е.В., Евсюков С.Г., Петров А.Г., Казан-
кин Р.В., Дмитриева М.Б. Научная школа как структурная единица научной деятельности / Препринт #WP/2011/288. М.:
ЦЭМИ РАН, 2011; Дежина И.Г., Киселева В.В. Указ. соч. и др.
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2. Исследовательская школа, которая представляет собой небольшой коллектив ученых,
сплоченных вокруг лидера и разрабатывающих оригинальную программу или ее модифика-
цию.

3. Школа-направление, которая возникла благодаря установлению определенных тради-
ций и представляет собой множество ученых, не принадлежащих к одному исследовательскому
коллективу, но разрабатывающих общую научную идею сходными методами. Чаще под шко-
лой-направлением понимается когнитивная структура идей и полученных результатов, чем
социологически идентифицируемое сообщество ученых.

4.  Национальная школа, представляющая собой некоторое национальное своеобразие
научной дисциплины или научного направления, сложившееся в результате вклада отдельных
научных школ разного типа в масштабах национальной науки135.

В отечественной юридической науке представление о научной школе также является
размытым. А.В. Ильин предпринял попытку дать анализ научной школе в юриспруденции.
Автором выделены формально-организационные (внешние) и сущностные признаки научной
школы в юриспруденции. К формально-организационным признакам отнесено наличие осно-
вателя школы либо принадлежность школы к той или иной академической или вузовской
структуре. А к сущностным признакам – круг проблем, которые поставила перед собой науч-
ная школа, а также выбранная приверженцами школы методология исследования 136. Продол-
жая мысль А.В. Ильина, можно сделать вывод, что обязательными атрибутами школы являются
как формально-организационный, так и сущностный признаки. Нельзя называть научной шко-
лой любой коллектив ученых или вузовскую либо академическую структуру. Университетская
кафедра, возглавляемая заведующим кафедрой, не становится научной школой лишь по факту
своего существования, в большинстве случаев связанного с административным решением
руководства университета. Кафедральный коллектив, возглавляемый заведующим кафедрой
(либо другим лидером), может называться научной школой лишь в том случае, если члены
кафедры занимаются решением единого круга проблем с помощью определенной методологии.
Справедлива, на наш взгляд, и обратная ситуация: не будет являться научной школой группа
лиц, занимающихся решением идентичных научных вопросов, использующих общие методы
исследования, однако при этом не объединенных формально (организационной структурой)
либо неформально (наличием единого лидера). При подобной ситуации стоит говорить о науч-
ном направлении, а не о научной школе.

Сделаем еще одно замечание в отношении содержательного признака научной школы.
Обязательным атрибутом единого объекта и методологии исследования должна быть уникаль-
ность либо одного, либо другого. Приведем пример: любая университетская кафедра финан-
сового права занимается изучением финансовых правоотношений с использованием фор-
мально-догматического метода исследования. Объект и методология исследования должны
делать научный коллектив узнаваемым. Именно уникальность научного подхода в исследова-
нии позволяет говорить о существовании научной школы.

Сходную точку зрения на понятие научной школы в юриспруденции высказывает А.Ю.
Шумилов137, который рассматривает научную школу, с одной стороны, как форму социальной
организации научного сообщества, а с другой стороны – как научный коллектив. А.Ю. Шуми-
лов высказывается о существовании двух видов научных школ: обычной (простой) и ведущей
(лидирующей). На наш взгляд, деление научных школ по данному критерию всегда будет свя-

135 Цит. по: Бандурина И.А. Научная школа как среда развития этических ценностей научной молодежи в эпоху глобали-
зации. Ростов-на-Дону, 2011. С. 19.

136 Ильин А.В. Научная школа в юриспруденции // Известия высших учебных заведений: Правоведение. 2011. № 3. С. 260.
137 Шумилов А.Ю. О понятии научной школы в области юриспруденции // Вестник Российской таможенной академии.

2008. № 1. С. 54–61.
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зано с субъективными представлениями лица, которое проводит такое разграничение. Пра-
вильнее говорить либо о наличии, либо об отсутствии научной школы.

В юридической периодике встречаются различные взгляды на понятие «научная
школа» – от научных школ исследователей138, учебных139 и научных учреждений140 до научных
школ отдельных отраслей права141.

В финансовом праве фундаментальную монографию, посвященную российской школе
финансового права, написали профессора Ярославского государственного университета М.В.
Лушникова и А.М. Лушников142. В своей работе авторы выделяют три компонента, которые
характеризуют научную школу: личностный, материальный и социокультурный. Исходя из дан-
ных критериев (в первую очередь из социокультурного), ученые приходят к выводу о суще-
ствовании региональных школ в науке финансового права. На наш взгляд, при исследовании
научных школ в финансовом праве необходимо опираться на тот теоретический инструмен-
тарий, который выработан науковедением и другими смежными дисциплинами в отношении
такой категории, как «научная школа».

Проанализируем развитие российской науки финансового права и попробуем выявить
наличие научных школ.

История науки финансового права в России началась с XVIII в. и  с тех пор развива-
ется поступательно. Считаем уместным выделить два крупных периода в развитии российской
науки финансового права, границей между которыми условно является 1917 г.

Зарождение российской науки финансового права было объективно связано с процессом
развития экономики и с усложнением государственного хозяйства. Реформы в области финан-
сового управления предполагали их научное обоснование и кадровое обеспечение. До XVIII в.
такая подготовка осуществлялась непосредственно в правительственных учреждениях. Посте-
пенно практический опыт обобщался, появлялись научные труды по государственному хозяй-
ству, в университетах открывались кафедры финансово-правового профиля.

Несмотря на наличие острых государственных потребностей, формирование и развитие
науки финансового права в России происходили не в недрах государственной администрации
(в министерствах и ведомствах), а в университетах – основных центрах науки и знаний. Прак-
тическая значимость финансово-правового знания определяла основные направления иссле-
дований, которые проводились университетской профессурой.

Собственно формирование дисциплины и, соответственно, науки финансового права
связано с институциональными изменениями, вызванными университетской реформой
1863  г., в соответствии с которой на юридических факультетах российских университетов
появились кафедры финансового права.

Для исследований по финансовому праву XIX – начала XX вв. можно выделить общие
характерные черты.

Российская наука финансового права возникла на стыке двух направлений  – полити-
ческой экономии, выделившейся к концу XVIII  в. из нравственной философии, и государ-
ственно-правового блока юридических наук (камеральных наук в терминологии XIX в.). До
1917 г. так окончательно и не произошло размежевания экономической и правовой составля-
ющих в исследованиях по финансовому праву.

138 Научная школа профессора Н.И. Малько «Теория субъективных прав личности» // Правоведение. 2011. № 2. С. 6–8.
139 Дудко И.Г. Заметки о развитии научной школы (к 75-летию кафедры конституционного права Уральского государ-

ственного юридического университета) // Российское право: образование, практика, наука. 2015. № 4. С. 32–35.
140 Жариков Ю.Г. Формирование и развитие научной школы земельного права // Журнал российского права. 2015. № 9.

С. 93–102.
141 Тихомиров Ю.А. Научная школа публичного права // Журнал российского права. 2015. № 9. С. 16–24.
142 Лушникова М.В., Лушников А.М. Российская школа финансового права: портреты на фоне времени. Ярославль: ЯрГУ,

2013.
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Финансово-правовая наука в XIX  в. связана с зависимостью ее от финансовой прак-
тики государств. Успех того или иного финансового мероприятия сразу вызывал к нему науч-
ный интерес. Подобная ситуация объясняется еще не утвердившимися научными принципами,
финансовая наука этого периода находится на этапе аккумуляции эмпирического материала.

Российская финансово-правовая наука развивалась не автономно, а вместе с эволюцией
общественно-политической мысли как непосредственно на территории России, так и в мире.
При этом характерным для второй половины XIX в. являлось преимущественно немецкое143

влияние. Проявлением этого влияния становилось заимствование методологии исследования:
историко-правовой, сравнительно-правовой и социологические методы исследования 144.

Как было отмечено выше, наука финансового права в этот период времени развивается в
университетских центрах. Как известно, первым российским университетом стал Московский
университет, открытый в 1755 г.145 Но уже спустя четверть века появляются университеты и в
регионах страны: в Казани и Харькове, а затем в других городах – Киеве (1833), Одессе (1865),
Томске (1878)146. Практически сразу сказывается своеобразие в изучении публичных финан-
сов в каждом из университетских центров. Это было вызвано разнообразными причинами как
объективного, так и субъективного характера. К объективным причинам стоит отнести удален-
ность «провинциальных» университетов от столичных городов и, как правило, недостаточное
количество квалифицированного профессорско-преподавательского состава. Удаленность от
столицы делала порой труднодоступным своевременное получение научной и учебной лите-
ратуры. Кадровая проблема вновь открытых университетов решалась приглашением на про-
фессорские должности иностранцев147 или выпускников столичных университетов. Наиболее
успешным привлечением иностранных специалистов для науки финансового права в регионах
стали профессора Людвиг Генрих фон Якоб и Иван Егорович Нейман.

Начиная со второй половины XIX в. можно прослеживать связи учитель – ученик в реги-
ональных университетах. Так, в Новороссийском университете кафедру финансового права
последовательно занимали И.У. Патлаевский, С.И. Иловайский, В.Н. Твердохлебов и Г.И.
Тиктин; в Казанском университете – Е.Г. Осокин, Д.М. Львов, П.А. Никольский, Г.А. Вацуро,
а в Киевском университете  – Н.Х. Бунге, Г.Д. Сидоренко, Н.П. Яснопольский. В отноше-
нии Киевского университета формируется научная династия профессоров финансового права
Яснопольских – Николая Петровича и Леонида Николаевича.

Помимо университетов, наука финансового права получала свое развитие и в специали-
зированных учебных заведениях: Демидовском лицее в Ярославле, лицее князя Безбородко в
Нежине, Ришельевском лицее в Одессе (в 1865 г. был преобразован в Новороссийский уни-
верситет).

Несомненно, можно утверждать, что в XIX – начале XX в. наука финансового права
активно развивается в регионах России, причем преимущественно в университетских центрах.
На наш взгляд, говорить о формировании региональных научных школ в этот период еще рано.
Анализируя работы региональных ученых, трудно выделить уникальную общую тему или мето-
дологию исследования, присущую региональным исследователям 148. Кроме того, в этот период

143 Вернее говорить об австро-немецком влиянии.
144 Подробнее о развитии науки финансового права в России в XIX – начале XX в. было исследовано в рамках диссерта-

ционной работы: Гинзбург Ю.В. Формирование предмета науки финансового права в России в XIX – начале XX века: Дис….
канд. юрид. наук. М., 2014.

145 Справедливости ради отметим, что хронологически первым российским университетом был «академический универ-
ситет», однако он не оказал влияния на процесс становления университетского образования по причине своего непродолжи-
тельного существования.

146 Юридический факультет открыт в 1898 г.
147 Данная тенденция просуществовала до 50-х гг. XIX в. См.: Иностранные профессора российских университетов (вто-

рая половина XVIII – первая треть XIX в.). Биографический словарь / Под ред. А.Ю. Андреева. М., 2011.
148 Данный тезис справедлив и для столичных университетов.
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времени прослеживается достаточно высокая академическая мобильность профессорско-пре-
подавательского состава университетов. Обыденной ситуацией являлись обучение и защита
диссертации в одном университете, а занятие кафедры – в другом.

Рассуждая о научной школе в финансовом праве в дореволюционной России, нельзя
обойти стороной исследователей во главе с И.Х. Озеровым, развивавшим социологическое
направление в финансово-правовых исследованиях. П.С. Климентов, В.Н. Твердохлебов, М.И.
Боголепов, М.А. Курчинский, П.П. Гензель, М.И. Фридман в своих исследованиях придержи-
вались единой методологии, применяя социологический метод так, как его описал И.Х. Озеров
в свой статье «О приемах изучения финансовой науки»149. Данные исследователи были объ-
единены только общностью научного подхода, однако работали в разных учебных заведениях
и не имели единой формально-организационной структуры.

Развитие региональной науки – это не только деятельность ученых, проживающих за пре-
делами столиц, но также и тематика научных исследований, посвященных финансам на местах.
Именно в императорской России закладываются основы для изучения региональных и мест-
ных финансов.

Впервые проблематика местных финансов появилась в учебнике В.А. Лебедева150. На
протяжении последующих лет региональная проблематика неоднократно становилась предме-
том исследования и других российских ученых не только в России, но и в иностранных госу-
дарствах151.

В первые годы советской власти начинается новый этап развития науки финансового
права. Стимулом для исследований финансово-правовой проблематики стало формирование
нового финансового законодательства. Уже в Конституции РСФСР 1918 г. имеется самостоя-
тельный раздел «Бюджетное право». В большинстве своем творчество продолжают исследова-
тели, начавшие заниматься наукой еще в дореволюционные годы, тем самым проявляется пре-
емственность в науке финансового права. В 1930-е гг. финансово-правовая наука попадает под
«идеологический пресс»: сокращается количество научных работ, прекращается преподава-
ние в университетах. Начиная с 1940-х гг. исследователи возвращаются к разработке вопросов
финансового права. Именно в эти годы начинается размежевание между административным
и финансовым правом. Появляются работы, посвященные предмету и методу финансового
права152.

Особенности развития науки советского финансового права:
1. На всем протяжении советского периода наука финансового права отличалась крайней

степенью идеологизированности. Идеологический фактор не раз ставил под угрозу само суще-
ствование финансово-правовой науки, которая в 30-е гг. двадцатого столетия признавалась
чуждой социалистическому праву, а преподавание соответствующих дисциплин было запре-
щено153.

149 Озеров И.Х. О приемах изучения финансовой науки // Русская мысль. 1903. № 4. С. 15–42.
150 Лебедев В.А. Финансовое право // Золотые страницы финансового права / Под ред. А.Н. Козырина. М., 2000. Т. 2. С. 39.

Включение местных финансов в предмет финансовой науки стало возможным в том числе благодаря принятию «Городового
положения» в 1870 г. и проведению городской реформы.

151 См.: Лебедев В.А. Местные налоги. Опыт исследования теории и практики местного обложения. СПб., 1886; Цытович
Н. Местные расходы Пруссии в связи с теорией местных расходов. Киев, 1898; Озеров И.Х. Общие принципы организации
городских финансов. СПб., 1907; Кауфман Р. Финансовое хозяйство органов местного самоуправления в Англии, Франции и
Пруссии. Т. 1–2. СПб., 1910–1911; Курчинский М.А. Городские финансы. Эволюция налоговой системы в городах Пруссии
в конце XIX и начале XX в. (1870–1910). СПб., 1911; Твердохлебов В.Н. Пособия государства местным союзам. СПб., 1912;
Рисс А. Основы муниципального хозяйства. Рига, 1914; Чутковский М.А. Финансовое хозяйство Варшавы (очерк Варшавских
городских бюджетов). Варшава, 1916; и др.

152 Ровинский Е.А. Предмет советского финансового права // Советское государство и право. 1940. № 3; Халфина Р.О. К
вопросу о предмете и системе советского финансового права // Вопросы советского административного и финансового права.
1952.

153 Павлюченко М.В. Развитие учения о предмете советского финансового права (1917–1991 гг.): Автореф. дис…. канд.
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2. Отсутствие контактов с зарубежными учеными и, следовательно, отсутствие научной
дискуссии и обмена мнениями с иностранными коллегами привело к изоляционизму советской
науки финансового права и отрыву ее от достижений мировой науки154.

3. Отсутствие отдельных самостоятельных кафедр финансового права приводило к тому,
что изучение финансового права не являлось популярным в вузовской среде. Вузовские пред-
ставители финансово-правовой науки работали на кафедрах государственного и администра-
тивного права155.

До 60-х гг. XX в. наука финансового права развивается преимущественно в столичных
городах. В регионах страны появляются отдельные работы по финансово-правовой тематике –
как правило, это небольшие труды формата журнальных статей 156. Однако столичные исследо-
ватели посвящают свои труды региональной проблематике. Причиной этого становится разви-
тие бюджетного права и внимание ученых к местным бюджетам и налогам157.

Со второй половины XX в. начинают складываться современные региональные школы
финансового права. В этой связи нельзя обойти вниманием научное творчество Л.К. Воро-
новой и Н.И. Химичевой. Примечательно, что тематикой научных изысканий Лидии Кон-
стантиновны стала региональная проблематика – изучение правового регулирования расхо-
дов государственных бюджетов союзных республик. Монография «Правовые основы расходов
государственного бюджета в СССР»158 до сих пор является одной из важнейших работ, посвя-
щенных публичным расходам. Работы Нины Ивановны также раскрывают особенности право-
вого регулирования местных бюджетов, а докторская диссертации посвящена субъектам совет-
ского финансового права. Научная и педагогическая деятельность Н.И. Химичевой и Л.К.
Вороновой заложили основы для формирования саратовской и киевской научных школ финан-
сового права соответственно.

В первые годы после распада СССР наука финансового права развивалась по инерции.
Предпосылками для изменения отношения исследователей к изучению финансового права ста-
новится кардинальное изменение законодательства, связанное с переходом от социализма к
капитализму.

До 1996 г. проходили единичные защиты по финансово-правовой проблематике 159. Начи-
ная с 1997 г. проявляется все больший и больший интерес исследователей к изучению право-
вого регулирования публичных финансов. Уже к середине 2000-х гг. ежегодно защищается в

юрид. наук. М., 2008. С. 9.
154 Справедливости ради отметим, что проходили конгрессы по финансовому праву среди ученых социалистического

лагеря.
155 Бельский К.С. Финансовое право. Наука, история, библиография. М., 1995.
156 Еркомайшайшвили А. Незаконные или самочинные налоги. Тифлис, 1925; Енукидзе Д. Хронология финансовых меро-

приятий советского государства. Алма-Ата, 1939.
157 См.: Кузовков Д.В. Финансы городов (Налоговая система). М., 1918; Гадзяцкий С.А. Местные средства и государствен-

ный контроль // Известия государственного контроля. 1919. № 3–4; Гурвич А. К вопросу о разграничении общегосударствен-
ных и местных расходов // Известия Государственного контроля. 1919. № 3– 4; Чуцкаев С. Местное хозяйство и местный
бюджет. М., 1922; Чугунов С. Сельский бюджет // Вестник финансов. 1923. № 33; Котляревский С.А. Бюджеты автономных
и районированных единиц РСФСР // Советское право. 1925. № 5; Юрьев Я. Крестьянское налоготворчество // Еженедельник
советской юстиции. 1925. № 37; Яворский Ю. Местный бюджет. Харьков, 1925; Понтович Э.Э. Проблема контроля местных
финансов // Вестник финансов. 1926. № 10; Ржевский В.А. О бюджетных правах районированных областей // Вестник финан-
сов. 1926. № 7; Сириинов М.А. Методы финансового регулирования местных финансов // Вестник финансов. 1926. № 3;
Шаврин В. Развитие местного налогового обложения // Вестник финансов. 1926. № 8; Гензель П.П. Местные налоги. Юри-
дическое исследование. Л., 1927; Твердохлебов В.Н. Местные финансы. М., 1927; Крынская Б.А. Проблема регулирования
местных бюджетов в районированных областях. На опыте Урала и Северного Кавказа. М., 1929; Белькович Н.Н., Шаврин
В.А. Местное хозяйство и местные бюджеты. М., 1938; Лавров В. Местные налоги и сборы и их роль в налоговой системе
СССР // Советские финансы. 1944. № 8–9; Ровинский Н.Н. Организация исполнения бюджета района. М., 1944; Глезин С.С.
Исполнение бюджетов района. М., 1946; и др.

158 Воронова Л.К. Правовые основы расходов государственного бюджета в СССР. Киев, 1981.
159 Например, см.: Пепеляев С.Г. Гражданин как субъект финансово-правовых отношений: Дис…. канд. юрид. наук. М.,

1991.
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среднем 90 работ по финансово-правовой проблематике160. Среди университетских центров
лидерство по числу защищенных диссертационных исследований принадлежит Московскому
государственному юридическому университету им. О.Е. Кутафина, Саратовской государствен-
ной юридической академии, Всероссийскому государственному университету юстиции (РПА
Минюста России), Российской академии народного хозяйства и государственной службы при
Президенте РФ, Всероссийской государственной налоговой академии (в настоящее время
научная школа Финансового университета при Правительстве РФ), Московскому государ-
ственному институту международных отношений (Университет) МИД России161.

Получая все большую популярность среди исследователей, наука финансового права
и формально становится самостоятельной областью знаний. В номенклатуре специальностей
научных работников с 2012 г. появляется новая специальность «Финансовое право; налоговое
право; бюджетное право». С этого момента можно говорить о начале очередного этапа в разви-
тии науки финансового права. При этом отметим, что в последнее время снижается количество
диссертаций, защищаемых по финансово-правовой проблематике 162. Надеемся, что уместно
говорить о том, что количество начинает переходить в качество.

Во многих университетах появляются самостоятельные кафедры финансового права,
вокруг которых складываются исследовательские научные школы. В названии кафедр прояв-
ляется специфика той или иной научной школы. Так, существуют кафедры финансового, бан-
ковского и таможенного права; финансового, налогового и таможенного права; финансового
и трудового права; финансового и предпринимательского права, экономики и финансового
права; финансового и экологического права.

Уже название кафедры показывает специфику той или иной научной школы.
Особенностями развития финансово-правовой науки после 1991 г. являются:
1. Изменения в содержании финансового права, к которым привели деидеологизация

права и науки, переход от социалистического способа производства к капиталистическому.
Отдельные институты перестали регламентироваться нормами финансового права (страхо-
вание, банковская деятельность), и наоборот, появились общественные отношения, которые
имеют финансово-правовые аспекты (приватизация, государственные закупки).

2.  Формирование научной специальности «Финансовое право; налоговое право; бюд-
жетное право», открытие во многих университетах кафедр финансового права. Повышенный
интерес исследователей к финансово-правовой проблематике.

3. Становление научных школ финансового права, которые различаются между собой
спецификой предмета исследования и методологическими подходами к изучаемым явлениям.

4.  Продолжается развитие науки финансового права в регионах России. Институцио-
нально оформляется саратовская школа. В настоящий момент неформальным руководителем
школы является Е.В. Покачалова163 как продолжатель традиций Н.И. Химичевой. На базе
Саратовской государственной юридической академии действует диссертационный совет по
защите кандидатских и докторских работ по финансово-правовой проблематике.

5. Формируются новые школы финансового права: в Воронежском государственном уни-
верситете (руководитель школы  – М.В. Карасева), в Башкирском государственном универ-
ситете (руководитель школы  – Н.А. Саттарова), Уральском государственном юридическом
университете (руководитель школы – Д.В. Винницкий), Ярославском государственном уни-

160 Грачева Е.Ю., Щекин Д.М. Комментарий к диссертационным исследованиям по финансовому праву. М.: Статут, 2009.
С. 42.

161 Там же. С. 43.
162 Анализируя объявления о защите с сайта Высшей аттестационной комиссии при Минобрнауки России, можно устано-

вить, что с 2013 г. по 1 сентября 2016 г. было защищено 92 диссертации, из них 10 докторских.
163  Официальный сайт Саратовской государственной юридической академии. URL: http://www.nio.sgap.ru/nschools/

Himicheva.html.
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верситете (руководители школы – М.В. Лушникова и А.М. Лушников). Складываясь вокруг
университетских кафедр, данные научные школы не только получают организационную струк-
туру, но и имеют узнаваемый предмет исследования. История финансового права – визитная
карточка ярославской школы, изучение имущественных отношений в финансовом праве во
всех их проявлениях – отличительная особенность представителей воронежской школы, ори-
гинальные труды по налоговому праву принадлежат исследователям екатеринбургской школы
и т. д.164

В последнее годы появляются оригинальные исследователи и в других регионах России
(Ростове-на-Дону, Красноярске, Тюмени и т. д.), которые, надеемся, также станут основате-
лями собственных научных школ.

Негативным явлением для развития науки финансового права стали деинтеграционные
процессы на постсоветском пространстве. Несмотря на распад СССР, сохранялись и поддержи-
вались тесные научные связи между представителями науки вновь образованных государств.
Политические события последних лет делают невозможным научное сотрудничество близких
по методологии исследования ученых из разных стран, что негативно влияет на развитие науки
финансового права.

Подводя итог историческому развитию науки финансового права в регионах России,
можно сделать аналитические выводы и прогнозы на будущее. С момента своего зарождения
наука финансового права развивалась не только в столичных городах, но и в регионах России.
При этом преимущественно развитие финансово-правовой науки происходит на университет-
ских кафедрах. До 1917 г. не приходится говорить о существовании региональных научных
школ финансового права. Со второй половины XX в. начинают складываться научные школы и
в регионах России. Последние десятилетия характеризуются бурным развитием финансового
права в российских регионах.

На сегодняшний день, по мнению автора, существует несколько научных школ, фор-
мально организованных и обладающих узнаваемыми предметом и методами исследования.
Дальнейшее развитие науки финансового права должно приводить к дифференциации иссле-
довательских тем по научным центрам, что позволит выделить отдельное направление в науке
финансового права – региональное финансовое право.

164 Авторы данной работы не ставили своей целью выявить все региональные научные школы, а лишь привести некоторые
в качестве примера. Несомненно, и многие другие научные коллективы в регионах могут представлять собой научные школы
финансового права.
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Раздел II. Институты

регионального финансового права
 
 

Глава 3. Региональное и местное денежное обращение
 

Региональное денежное право  – это направление регионального финансового права,
посвященное исследованию регионального и местного денежного обращения в России и зару-
бежных странах в различные периоды своего развития165.

Впервые вопросы регионального и местного денежного обращения были подняты авто-
рами в статье «Региональное и местное денежное обращение: особенности осуществления и
правового регулирования» 166.

Стоит отметить, что региональное и местное денежное обращение относится к так назы-
ваемому вертикальному альтернативному денежному обращению 167. В целом альтернативное
денежное обращение по своей форме можно разделить на два основных вида: альтернатив-
ное наличное денежное обращение и альтернативное безналичное денежное обращение. Под
альтернативным наличным денежным обращением в работе понимается выпуск в обращение
иных денежных знаков, в том числе денежных суррогатов параллельно с официальной валю-
той государства168.

В этой связи региональное и местное наличное денежное обращение можно отнести к
вертикальному параллельному наличному денежному обращению .

Опыт возникновения параллельных региональных и местных валют встречался и встре-
чается в истории достаточно часто. Так, после Первой мировой войны из-за нестабильности
финансовой системы в Германии практически повсеместно выпускались в обращение реги-
ональные и местные валюты. Насчитывались сотни разновидностей таких валют169. Данные
валюты получили название нотгельды («der Not» – «нужда, необходимость, крайность»; «das
Geld» – «деньги»), то есть чрезвычайные деньги, временные деньги или деньги чрезвычайного
положения.

Первые «чрезвычайные» деньги появились в Германии 31 июля 1914 г. Они были выпу-
щены компанией Buergliches Brauhaus GmbH в Бремене на плотной бумаге методом гектогра-
фии (способом печати, основанным на использовании печатной формы из желатинно-глице-

165 Стоит обратить внимание на тот факт, что в Российской Федерации на конституционном уровне региональное и мест-
ное денежное обращение запрещено. Однако такой институт существовал в России ранее, а также существует в настоящее
время во многих странах мира. В этой связи с научной точки зрения он вызывает интерес.

166 Артемов Н.М., Лагутин И.Б. Региональное и местное денежное обращение: особенности осуществления и правового
регулирования // Государство и право. 2014. № 2. С. 101–105.

167 Альтернативное денежное обращение включает в себя эмиссию и использование в качестве расчетного инструмента
дополнительных денежных знаков, как санкционированных, так и не санкционированных публичными органами власти госу-
дарства, которые находятся в обращении наравне с законными платежными средствами.

168 Подробнее об альтернативном денежном обращении см.: Лагутин И.Б. Альтернативное денежное обращение и регио-
нальное (местное) денежное обращение: вопросы теории, практика осуществления и правового регулирования // Провинци-
альные научные записки. 2015. № 2. С. 13–20; Лагутин И.Б. Правовое регулирование денежного обращения (денежное право):
Монография / Н.М. Артемов, А.А. Ситник, М.Н. Урда. М.: Норма; ИНФРА-М, 2016 (раздел «Альтернативное денежное обра-
щение: вопросы теории и практики»).

169 С момента появления таких валют они попали в поле зрения ученых и коллекционеров. Самым известным ученым-кол-
лекционером являлся доктор Арнольд Келлер, защитивший диссертацию на тему «Договор 1572 г. о чеканке монет между
выборными герцогствами Рейна и ландграфствами Гессена». Автор более 30 книг, посвященных нотгельдам и денежному
обращению. Был также редактором журнала Das Notgeld. В 1959 г. продал свою коллекцию «чрезвычайных» денег, насчи-
тывавшую примерно 200 тыс. бон различных стран мира, Бундесбанку (см. подробнее: Коффин К. Нотгельды Германии //
inoantiqpressa.com/ index.php/numhistory/291-notgelds (дата обращения: 17.11.2014).
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риновой массы) и имели номинал 1, 2 и 2,5 марки. На данных бонах не указывался серийный
номер и не ставились подписи ответственных лиц, что отличало их от традиционных денежных
знаков той эпохи.

Выпускались в Германии и боны больших номиналов, получивших название гроссгельды
(от слова «gross» – «большой»). Основной причиной выпуска в Германии денег чрезвычайного
положения является гиперинфляция, возникшая после окончания Первой мировой войны.
Всего за период с 1914 до 1924 г. было выпущено несколько десятков тысяч разновидностей
нотгельдов, в качестве эмитентов выступили тысячи муниципальных образований170.

В дальнейшем практика эмиссии региональных и местных валют в Германии продолжи-
лась уже в период с 1935 по 1948 г. Такие деньги печатались исключительно в военных и кон-
центрационных лагерях в различных местностях Германии171.

Опыт использования региональных или местных валют в настоящее время продолжа-
ется. Региональные и местные валюты в перспективе способны выступить на внутреннем рынке
альтернативой международным валютам, в первую очередь доллару США, но для этого они
должны быть в должной мере обеспечены и иметь полностью прозрачную и понятную систему
своего обращения.

Спорным также является исследование практики обращения в государстве не только
денег, но и денежных суррогатов. О происхождении понятия «денежный суррогат» в своей
работе пишет И.И. Кучеров. Так, по его мнению, в самом общем смысле в качестве денежного
суррогата (от лат. «surrogatus» – «поставленный вместо другого») следует рассматривать любое
платежное средство, используемое в обращении и при расчетах наряду с законными платеж-
ными средствами172.

В России действующая система денежных отношений начала складываться в 1993  г.,
когда была принята Конституция Российской Федерации, в ст. 75 которой было закреплено,
что единственной «денежной единицей в Российской Федерации является рубль. Денежная
эмиссия осуществляется исключительно Центральным банком Российской Федерации. Введе-
ние и эмиссия других денег в Российской Федерации не допускаются». Более того, п. «ж» ст. 71
Конституции Российской Федерации денежная эмиссия относится к исключительному веде-
нию Российской Федерации. Следовательно, в России запрещено выпускать в обращение иные
деньги, кроме рублей, эмитируемых только на федеральном уровне, исключительно Централь-
ным банком Российской Федерации (Банком России).

В Законе о Банке России норма Конституции Российской Федерации уточняется и,
помимо денежных единиц, запрещается выпуск денежных суррогатов. В соответствии со ст. 27
данного Закона денежной единицей (валютой) Российской Федерации является рубль. Один
рубль состоит из 100 копеек. Введение на территории Российской Федерации других денежных
единиц и выпуск денежных суррогатов запрещаются.

Стоит отметить, что параллельное денежное обращение бывает не только вертикальное
(региональное и местное), но и горизонтальное. Так, в России не всегда денежные знаки эми-
тировались исключительно одним органом государственной власти – Государственным бан-
ком. В разные периоды времени существовала и параллельная система денежного обращения,
когда, помимо Государственного банка, денежные средства в обращение выпускались и Госу-
дарственным казначейством. Параллельное денежное обращение встречалось в России в годы
Первой мировой войны, а именно в 1914 г. в обращение были выпущены билеты Государствен-
ного казначейства, которые использовались как в качестве денег (участвовали в расчетах), так

170  Коффин К. Нотгельды Германии // www.inoantiqpressa.com/index.php/numhistory/291-notgelds (дата обращения:
17.11.2014).

171 См. подробнее: Там же.
172 См.: Кучеров И.И. Денежные суррогаты и иные квазиденежные платежные средства // Финансовое право. 2012. № 2.

С. 2.
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и в виде выгодного способа вложения средств, так как на них начислялись проценты (4 %
годовых). Общий объем таких билетов составил 25 млн рублей сроком на четыре года с целью
покрытия расходов на ведение войны. В обращении такие билеты должны были находиться
до 1 августа 1928 г., но проценты предполагалось выплачивать только четыре года – с 1914
по 1918 г. Билеты Государственного казначейства, фактически являясь ценными бумагами,
имели все необходимые признаки денег.

Параллельное денежное обращение реализовывалось в России и вначале 90-х гг. XX в.,
причем как вертикальное, так и горизонтальное. Вертикальное параллельное денежное
обращение осуществлялось на общегосударственном уровне, а горизонтальное – на
уровне его отдельных территориальных образований.

В настоящее время в ряде государств мира параллельно в обращении находятся и обще-
государственные деньги, и денежные знаки отдельных территориальных образований (регио-
нальные и местные денежные знаки или денежные суррогаты). Сегодня в мире насчитывается
более 220 региональных и местных валют, из них около 100 в Европе173. Большая часть ука-
занных валют имеют очень маленький круг обращения – как правило, в масштабах небольших
муниципальных образований. За рубежом организация регионального и местного денежного
обращения активно обсуждается и рассматривается как одно из важнейших средств борьбы с
последствиями мирового экономического кризиса. Так, с целью исследования регионального и
местного денежного обращения создан и активно функционирует специальный международ-
ный электронный портал по дополнительным и альтернативным валютам и системам обмена 174.
Постоянно проводятся международные конференции, посвященные дополнительным валют-
ным системам175.

Основными причинами введения в различных государствах вертикального параллель-
ного денежного обращения являются:

– во-первых, политические причины, связанные с возникновением кризисных явлений
внутри государства, вызываемых неопределенностью статуса его отдельных территорий, сла-
бостью власти, кризисными процессами в управлении, гражданским противостоянием и т. д.;

– во-вторых, кризисные процессы в экономике, в том числе высокий уровень инфляции
и (или) невозможность организации единого денежного обращения на всей территории госу-
дарства в необходимом объеме;

– в-третьих, желание осуществить экономическое стимулирование отдельно взятых тер-
риторий государства – вертикальное параллельное денежное обращение способствует разви-
тию экономики, внешнего и внутреннего туризма и, как следствие, сопутствующей инфра-
структуры, препятствует оттоку капиталов и т. д.

Примером вертикального параллельного денежного обращения настоящего времени,
связанного с конфликтом внутри государства, является Республика Молдова, где в обращении
можно встретить денежные знаки Республики Молдова (левы), эмитируемые Национальным
банком Республики Молдова, и рубли Приднестровской Республики, эмитируемые Придне-
стровским республиканским банком. Органы власти Молдавии считают территорию Придне-
стровья частью Республики Молдова и, соответственно, выпускаемую там валюту – незакон-
ным средством платежа. Для Приднестровья собственные денежные знаки  – это не только
средство платежа, но еще и символ независимости.

173 Исследованию дополнительного денежного обращения в мире посвящен специальный Международный журнал валют-
ных исследований // www.ijccr.net (дата обращения: 18.09.2013).

174 См. подробнее: www.complementarycurrency.org (дата обращения: 18.09.2013).
175 См., например: Международная конференция в Университете Эразмуса, Роттердам (19–22 июня 2013 г.) // www.iss.nl/

research/conferences_and_seminars/periodic_conferences_ debates_and_seminars/complementary_currency_systems (дата обраще-
ния: 22.06.2013).
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Как показывает практика, возникновение внутри единого государства автономных терри-
торий связано с серьезными внутренними проблемами, часто выражающимися в гражданском
и военном противостоянии. Последним примером такого противостояния является конфликт
на востоке Украины и возникновение Донецкой и Луганской Народных Республик, иногда име-
нуемых также как «Новороссия»176.

В октябре 2014 г. власти непризнанных республик разработали свои денежные знаки,
которые должны быть едиными для Донецкой Народной Республики и Луганской Народной
Республики177. Новороссийские рубли планировалось привязать к курсу российского рубля.
Однако до сих пор решение о введении в обращение собственных денежных знаков ДНР и ЛНР
или единых денег Новороссии не принято178. По факту в ДНР и ЛНР существует мультивалют-
ная система денежного обращения с использованием денежных знаков Украины и Российской
Федерации. Помимо этого, в расчетах используются и международные валюты, в основном
доллары США и евро.

Помимо ДНР и ЛНР, использование денежных знаков Российской Федерации в каче-
стве законного платежного средства практикуют также такие государства, как Южная Осетия
и Абхазия.

Одним из последних примеров «мирного» вертикального параллельного денежного
обращения является региональная валюта – бристольский фунт, который начал эмитироваться
19 сентября 2012 г. в городе Бристоль (крупном портовом городе на востоке Британии)179.

Необходимость введения бристольского фунта объяснялась следующими причинами: во-
первых, это было необходимо для развития местной экономики и, как следствие, для созда-
ния новых рабочих мест. Во-вторых, основная цель введения региональной валюты заключа-
лась в желании воспрепятствовать оттоку капиталов из данной территории180. Стоит отметить,
что от наличия альтернативной валюты выигрывают в первую очередь население и экономика
самого Бристоля, так как местная валюта помогает удержать средства внутри территории, то
есть зарабатывают в первую очередь мелкие местные предприниматели, а не международные
корпорации.

Еще одним удачным примером введения мирной локальной валюты является валюта
леман181, которая распространена на территории Швейцарской Лозанны и кантона Во, а также
на территории других кантонов Швейцарии и частично во Франции. Выпускается данная
локальная валюта организацией The Leman Currency Association182. Изначально целью введе-
ния локальной валюты леман было стимулирование покупок местной продукции, но позднее
выяснилось, что она не только оказывает благотворное влияние на развитие местной эконо-
мики, но и создает дополнительное конкурентное преимущество для местных производителей
в сравнении с евро и швейцарским франком183.

Несколько локальных валют (эпи, ропи и тореке) находятся в обращении в самом центре
Европейского союза – Бельгии. Примечательно, что отдельные граждане осознанно переводят

176 В данном исследовании не анализируются политические процессы, происходящие в Украине, а исследуются исключи-
тельно особенности денежного обращения в отдельных государствах и в отдельных территориях государств.

177  В Новороссии завершена разработка макетов денежных знаков // newsrbk.ru/news/1148755-v-novorossii-zavershena-
razrabotka-maketov-denezhnyih-znakov.html (дата обращения: 04.11.2014).

178 Очевидно, что органы власти в Киеве считают территории ДНР и ЛНР частью Украины и любые действия, направ-
ленные на обособление данных территорий, в том числе и попытки организовать свое денежное обращение, рассматривают
исключительно негативно.

179 Британский город Бристоль вводит собственную валюту – бристольский фунт // www.business-gazeta.ru/article/66671
(дата обращения: 19.09.2012).

180 См. подробнее: Тарасенко С. Бристоль придумал альтернативу фунту // Metro. 2012. 20 сентября. № 72 (168/2609). С. 8.
181 На сегодняшний день 1 леман равен 1 евро.
182 См.: www.monnaie-leman.org/ (дата обращения: 05.09.2016).
183 См. подробнее: www.geektimes.ru/company/wirex/blog/278396/ (дата обращения: 05.09.2016).
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свои деньги в эти валюты, чтобы поддержать местных производителей в Брюсселе и Генте,
так как в больших гипермаркетах эти валюты к расчету не принимают, зато мелкие местные
производители товаров и услуг с радостью и даже гордостью продают за них свои товары 184.

Если обратиться к российской истории, то примеры вертикального параллельного денеж-
ного обращения встречаются в России как в период с 1918 по начало 1920-х гг. XX в., так и
с начала 90-х гг. XX в. по 1993 г.

Практика печати своих денег на местах в период с 1918 по начало 1920-х гг. не могла
быть реализована повсеместно во всех муниципальных образованиях, так как не везде име-
лась возможность производства новых денежных знаков. Часто применялась практика исполь-
зования царских денежных знаков и денежных знаков Временного правительства, которые
заверялись определенным способом – как правило, печатями и подписями должностных лиц.
Также использовались специальные штампы с надписями «Имеют право хождения на терри-
тории…». В обращении находились и денежные знаки, выпущенные специально для России
зарубежными странами (Америкой, Японией, странами Антанты), при этом были как оккупа-
ционные деньги (японские оккупационные иены и сены, деньги Западной добровольческой
армии, немецкие оккупационные деньги и т. д.), так и деньги, отпечатанные за рубежом по
заказу российских властей.

В качестве примера эмиссии местных денежных знаков на территории бывшей Россий-
ской империи можно привести краткосрочную бону Слуцкого уездного земства 1918 г. Данные
денежные знаки были выпущены на общую сумму в 500 тыс. рублей и обеспечивались кратко-
срочными обязательствами и процентными бумагами Государственного казначейства и недви-
жимым имуществом, принадлежащим земству, общей стоимостью 700 тыс. рублей. Слуцкие
уездные боны находились в обращении параллельно с государственными кредитными биле-
тами и могли быть обменяны на них в кассе управы.

В период с 1918 по 1922 г. на территории России в обращении находились сотни видов
денежных знаков и денежных суррогатов. Так, с 1918 г. свои деньги начали выпускать органы
власти (Центральное временное правительство, Сибирское временное правительство, Времен-
ное правительство Северной области и др.), муниципальные образования, отделения Госу-
дарственного банка в регионах (денежные знаки Оренбургского отделения Государственного
банка, денежные знаки Ростовской конторы Государственного банка и др.). Интересным при-
мером является выпуск Кяхтинским отделением Народного банка десятирублевой банкноты,
в центре которой был приклеен фрагмент «керенской» купюры в 40 рублей185.

В годы Гражданской войны количество денежных знаков еще увеличилось за счет банк-
нот, эмитируемых различными вооруженными силами. Так, например, на юге России в обра-
щении находились билеты Государственного казначейства Главного командования вооружен-
ными силами на юге России. Свои денежные знаки выпускали А.В. Колчак, атаман Г.М.
Семенов, генералы А.П. Родзянко, Н.Н. Юденич, А.Е. Едрихин и многие другие.

Советская денежная система в период с 1918 по 1924 г. тоже не была однородна. Изна-
чально денежные отношения вообще предлагалось заменить товарными, но полностью деньги
вытеснены не были186. Так, например, свои деньги выпускали ЦИК Сибири, Совнарком Саха-
линской области, в ряде регионов в обращении продолжали находиться денежные знаки Вре-

184 См. подробнее: Эпи и ропи обидели евро. В Европе вошли в моду региональные валюты // Российская газета http://
www.rg.ru/2011/09/28/epi.html (дата обращения: 13.01.2018).

185 См. подробнее об этом: Петин Д.И. Белая гвардия. Золотой запас // Секретные материалы 20 в. Досье. Специальный
выпуск. 2013. № 39. С. 8–9.

186 Первоначально отношение Советской власти к деньгам было однозначно негативным, что было даже отображено в
программе Коммунистической партии РКП(б). Однако в условиях полнейшей разбалансировки финансово-экономических
отношений советское правительство так и не смогло найти более удачного средства обращения и платежа, чем деньги (См.:
Артемов Н.М., Арзуманова Л.Л., Ситник А.А. Денежное право. М., 2011. С. 41).
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менного правительства187. Разрозненность в денежном обращении Советской России была лик-
видирована лишь благодаря советскому золотому червонцу.

В годы Великой Отечественной войны на территории СССР в системе товарообмена
деньги хоть и присутствовали, но практически не использовались, так как почти повсеместно
реализовывалась карточная система. На оккупированных территориях, как и в годы интервен-
ции, нацистами предпринимались попытки организации местного денежного обращения путем
выпуска оккупационных денежных знаков (например, оккупационных карбованцев на терри-
тории Украины). Подобную практику в годы Второй мировой войны использовала и Япония,
распространявшая в странах Юго-Восточной Азии японские оккупационные песо.

Вертикальное параллельное денежное обращение существовало в России и в начале 90-х
гг. XX в. С одной стороны, изготовление денег и денежных суррогатов на местах было вызвано
желанием стабилизировать финансовую систему и организовать товарообмен. С другой сто-
роны, введение своих денег в отдельных территориях, например на Урале, воспринималось
не иначе как желание данной территории выйти из состава Российской Федерации. Именно
по этой причине в Конституции Российской Федерации 1993 г. вводится запрет на осуществ-
ление эмиссии денежных знаков иными субъектами, кроме Центрального банка Российской
Федерации.

В начале 90-х гг. XX в. на территории нашего государства денежные знаки (денежные
суррогаты) в форме чеков, талонов, внутрихозяйственных денежных знаков и т. д. печатали и
использовали в расчетах не только органы публичной власти, но и заводы, совхозы и колхозы.
Стоит отметить, что в 2005 г. Конституционный Суд Российской Федерации определил, что
«вопросы денежной эмиссии и обмена денежных знаков относятся к публично-правовой, а не
частноправовой сфере регулирования» 188.

Что касается практики вертикального параллельного денежного обращения, то в России
в начале 90-х гг. XX в. в обращении находились: уральские франки – расчетные чеки това-
рищества «Уральский рынок» (выпущены в обращение в Свердловске в 1992 г.)189, внутрихо-
зяйственные расчетные чеки Администрации Костромской области, потребительские казна-
чейские билеты Администрации Нижегородской области и т. д. Последние два представляли
собой в большей степени денежные суррогаты.

Подводя итог, можно заключить, что вертикальное параллельное денежное обращение
является распространенной мировой практикой, имеющей, несомненно, свои положительные
моменты. Региональные и местные валюты препятствуют оттоку капитала из отдельно взя-
той территории государства, способствуют сохранению и развитию региональной и местной
промышленности, что очень важно в условиях глобализации, а также способствуют развитию
туристской деятельности. В России вертикальное параллельное денежное обращение, как и
любое другое параллельное денежное обращение внутри государства, безальтернативно запре-
щено и Конституцией Российской Федерации, и иными нормативными правовыми актами и
в целом воспринимается негативно из-за событий, происходивших в России в начале 90-х гг.
XX в.

187 См. подробнее об этом: Петин Д.И. Белая гвардия. Золотой запас // Секретные материалы 20 в. Досье. Специальный
выпуск. 2013. № 39. С. 9, 17, 32.

188 Определение Конституционного Суда РФ от 20 декабря 2005 г. № 487-О «Об отказе в принятии к рассмотрению
жалобы гражданки Тихоновой Антонины Васильевны на нарушение ее конституционных прав ч. 2 ст. 31 Федерального закона
«О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)».

189 Уральские франки были отпечатаны на Пермской фабрике Госзнака, имели девять степеней защиты и могли полно-
ценно использоваться в качестве денег (См. подробнее: Чупин В. Уральские франки // dobrayalira.ru/chtenie/arhivy-dobroy-
liry/uralskie-franki.html (дата обращения: 04.08.2013).
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Глава 4. Бюджетные институты

регионального финансового права
 

 
§ 1. Правовое регулирование публичных региональных расходов

 
Всевозможные потребности, возникающие на территории региона, порождают необхо-

димость формирования и осуществления соответствующих расходов. «Расход сам по себе не
имеет важного значения: он представляет цифру выдачи, мало говорящую за себя; вся важ-
ность расходов заключается в потребности, ради которой он делается и которой он удовлетво-
ряет»190.

В зависимости от характера потребностей, на которых они основаны, расходы в том или
ином регионе можно подразделить на публичные и частные. Традиционно при делении пуб-
личного и частного принимается во внимание критерий интереса, впервые выделенный Ульпи-
аном191: публичное – направлено на удовлетворение общих интересов, частное – служит инте-
ресам частных лиц. Публичный интерес – это признанная государством и обеспеченная правом
потребность социальной общности, удовлетворение которой является условием и гарантией ее
существования и развития192.

Следовательно, публичные региональные расходы – это прежде всего те, которые осу-
ществляются за счет средств государственных фондов субъектов Российской Федерации для
удовлетворения публичных (общественных) интересов. При этом, по мнению Ю.А. Тихоми-
рова, публичность не следует сводить лишь к государственным интересам; признаком публич-
ности выступает публичный интерес как некое обобщение общественного интереса в каждой
из сфер – экономической, социальной и т. п.193

В целом к публичным региональным расходам относятся:
– расходы централизованных фондов субъектов Российской Федерации (региональных

бюджетов, бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов);
– расходы децентрализованных фондов субъектов Российской Федерации (расходы госу-

дарственных учреждений и унитарных предприятий)194.
Государственные децентрализованные фонды следует отграничивать от иных децен-

трализованных фондов публичного характера. Как совершенно справедливо отмечала Н.И.
Химичева, публичный характер имеют не только государственные и муниципальные денеж-
ные фонды, но и иные финансовые ресурсы, необходимые для реализации соответствующих
задач государства. На использование в публичных целях денежных фондов негосударственной
формы собственности указывают и другие авторы195. В качестве примера такого публичного
регионального децентрализованного фонда можно привести фонд капитального ремонта мно-
гоквартирных домов, являющийся юридическим лицом, созданным в соответствии со ст. 178
Жилищного кодекса Российской Федерации субъектом Российской Федерации в организаци-
онно-правовой форме фонда.

190 Патлаевский И. Курс финансового права. Одесса, 1885. С. 23.
191 Дигесты Юстиниана Т. 1 (кн. 1–4) / Пер. с лат.; отв. ред. Л.Л. Кофанов. М., 2002. С. 84.
192 Талапина Э.В., Тихомиров Ю.А. Публичные функции в экономике // Право и экономика. 2002. № 6. С. 3.
193 Тихомиров Ю.А. Публичное право: Учебник. М., 1995. С. 61, 64–80.
194 Подробнее об отнесении расходов государственных учреждений и унитарных предприятий к публичным расходам см.:

Пятковская Ю.В. Бюджетные расходы в системе государственных и муниципальных расходов: правовой аспект / Под общ.
ред. Е.Ю. Грачевой. Иркутск, 2015. С. 25–26.

195 См., например: Васильева Н.В. Правовое регулирование публичных доходов. Иркутск, 2015. С. 41–42, 68–70.
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Вместе с тем, являясь собственниками своего имущества, данные хозяйствующие субъ-
екты действуют в неких общих, публичных интересах196. Как следует из ст. 10 Закона Иркут-
ской области от 27 декабря 2013  г. №  167-ОЗ «Об организации проведения капитального
ремонта общего имущества в многоквартирных домах на территории Иркутской области», дан-
ный фонд создается Правительством Иркутской области в целях обеспечения своевременного
проведения капитального ремонта в многоквартирных домах, расположенных на территории
Иркутской области, создания безопасных и благоприятных условий проживания граждан, то
есть в публичных целях.

Таким образом, в данном случае мы наблюдаем децентрализацию публичных функ-
ций государства иным хозяйствующим субъектам, способным достаточно эффективно их осу-
ществлять197, одновременно извлекая прибыль. Следует согласиться с А.М. Черноверхским,
полагающим, что это позволяет достичь сразу нескольких целей: избавиться от излишних
функций и сократить неэффективные расходы, а также осуществление указанных функций
более результативно198.

Как отмечал П.М. Годме, бывают случаи, когда даже частные или получастные организа-
ции получают от государства право осуществлять некоторые программы или прерогативы пуб-
личной власти и могут использовать в своей деятельности средства принуждения. При этом, по
его мнению, государство принимает во внимание общую заинтересованность в деятельности
этих организаций и предоставляет им возможность использовать средства публичной власти 199.
Так, государство участвует в обеспечении их соответствующими финансовыми ресурсами или
создает условия для аккумуляции этих ресурсов200. В связи с этим в литературе совершенно
обоснованно высказываются идеи ужесточения финансово-правового регулирования исполь-
зования отдельных таких фондов201, в том числе путем распространения на данную сферу тре-
бований о прозрачности (открытости), эффективности соответствующих расходов.

Основу всех публичных региональных расходов составляют расходы бюджетов субъек-
тов Российской Федерации (региональные бюджетные расходы). При этом следует разграни-
чивать понятия «расходы бюджета субъекта Российской Федерации» и «государственные рас-
ходы субъекта Российской Федерации» (региональные государственные расходы).

Являясь понятием многоаспектным, государственные расходы субъекта Российской
Федерации в материальном значении можно определить как государственные затраты,
издержки, выплаты, осуществляемые в денежной форме за счет средств региональных госу-
дарственных фондов для финансового обеспечения задач и функций субъекта Российской
Федерации. Данный подход к определению государственных расходов применяется во многих
финансово-правовых исследованиях202.

196 Карасева М.В. Предмет финансового права: новые подходы // Материалы международной научно-практической кон-
ференции «Государство и право: вызовы XXI века (Кутафинские чтения)», тезисы докладов на кафедре финансового права и
бухгалтерского учета. М., 2009. С. 49–50; Ястребов О.А. К вопросу о персонификации субъектов публичного права // Матери-
алы Всероссийской научно-практической конференции, посвященной памяти профессора Н.А. Куфаковой. Москва, 4 апреля
2014 г. М., 2014. С. 55.

197 Беликов Е.Г. О финансово-правовом регулировании деятельности государственных корпораций // Современное финан-
совое право: федеральные и региональные аспекты: Сб. науч. тр., посвящ. 80-летию д-ра юрид. наук, проф., акад. МАН ВШ
Н.И. Химичевой. Саратов, 2009. С. 86.

198 Черноверхский А.М. Финансово-правовое регулирование публичных расходов в Российской Федерации: Дис. … канд.
экон. наук. М., 2010. С 39.

199 Годме П.М. Финансовое право. М., 1978. С. 55.
200 Например, путем императивного закрепления обязанности населения вносить взносы в фонд капитального ремонта в

соответствии со ст. 170 Жилищного кодекса Российской Федерации.
201 См., например: Ручкина Г.Ф., Купызин В.В. Правовой режим фондов денежных средств коммерческих организаций в

инновационной социально ориентированной экономике // Финансовое право. 2011. № 4. С. 8–12.
202 Финансовое право: Учебник для средних специальных учебных заведений / Е.Ю. Грачева, Э.Д. Соколова. М., 2013.

С. 267; Финансовое право: Учебник / А.Р. Батяева, К.С. Бельский, Т.А. Вершило и др.; отв. ред. С.В. Запольский. М., 2011.
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Характеризуя государственные расходы, также следует учитывать, что они представляют
собой экономическую категорию, то есть фундаментальное понятие экономической науки,
выражающее однородные процессы и явления203. Экономический аспект позволяет взглянуть
на государственные и муниципальные расходы как на совокупность экономических отношений
по использованию фондов денежных средств государства и местного самоуправления в инте-
ресах общества; этот аспект акцентирует внимание на явлениях макроэкономического плана,
объективности существования финансов в целом204.

При этом государственные расходы, являясь разновидностью государственных финан-
сов, представляют собой достаточно эффективный инструмент регулирования экономики по
сравнению с административным воздействием на данную сферу.

Как известно, рыночное регулирование несовершенно. Необходимость государственного
вмешательства в экономику обусловлена необходимостью решения задач, связанных с удовле-
творением потребностей всего общества: обеспечением крупных структурных сдвигов, под-
держкой приоритетных направлений экономического развития, расширением и совершенство-
ванием объектов социальной и производственной инфраструктуры и т.  п. Как совершенно
справедливо отмечал М.И. Пискотин, «тот потенциал, которым пока располагает Россия,
сам по себе еще не гарантирует необходимого подъема ее экономики. Но он вполне позво-
ляет добиться такого подъема при условии, если государство будет проводить активную и
обоснованную экономическую политику, полностью отвечающую национальным интересам
страны»205. При этом значительная роль в регулировании публичного социально-экономиче-
ского развития региона отводится государственным расходам, которые воздействуют на обо-
значенную сферу посредством:

– содержания региональных государственных учреждений и организаций;
– осуществления государственных закупок;
– осуществления трансфертных платежей социального характера 206.
Таким образом, как справедливо отмечал экономический советник О. фон Бисмарка А.

Вагнер, государство из «ночного сторожа» превращается в довольно активного хозяйствую-
щего субъекта.

При этом «разумные расходы могут усилить источники доходов и могут из скудных
источников создать обильные. Бесцельные, плохо рассчитанные расходы могут истощить со
временем наиобильнейшие источники доходов»207. Тем самым подчеркивается распредели-
тельная функция финансов, составной частью которой является регулирующее воздействие
региональных государственных расходов. Государственные органы субъекта Российской Феде-
рации должны таким образом осуществлять распределение финансовых ресурсов между пуб-
личными и частными финансовыми фондами, чтобы стимулировать позитивные явления и
противодействовать негативным процессам.

Региональные государственные расходы, являясь разновидностью финансовых отноше-
ний, выполняют также присущую финансам контрольную функцию. По мнению Ф. Нитти,
«государственные расходы служат в некотором отношении наиболее достоверным показателем
коллективной деятельности каждого народа. На бюджет можно смотреть как на великую книгу

URL: СПС «КонсультантПлюс» (дата обращения: 10.01.2018).
203 Вознесенский Э.А. Методологические аспекты анализа сущности финансов. М., 1974. С. 16.
204  Цыренжапов Ч.Д. Правовые основы государственных и муниципальных расходов в Российской Федерации: Дис.

… канд. юрид. наук. Томск, 2005. С. 18; Пискотин М.И. Россия в XX веке: неоконченная трагедия. М., 2001. С. 6.
205 Пискотин М.И. Россия в XX веке: неоконченная трагедия. М., 2001. С. 6.
206 Экономическая теория: Учебное пособие / Под общ. ред. В.К. Гилевой, Е.В. Чигриной. Иркутск, 2008. С. 385.
207 Берендтс Э.Н. Русское финансовое право. Лекции, читанные в Императорском училище правоведения. С.-Петербург,

1914. С. 157.
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коллективной психологии. Назначение государственных поступлений на определенные цели
обнаруживает не только уровень общественного развития, но и стремления каждой страны»208.

Вместе с тем региональные государственные расходы, в определенной степени позитивно
влияющие на социально-экономическое развитие субъекта Российской Федерации и досто-
верно отражающие это развитие, должны иметь свои пределы, обусловленные необходимостью
сохранения рыночной экономики, основанной на принципе конкуренции и ограничения моно-
полистической деятельности, и обеспечивающие соблюдение интересов частных хозяйствую-
щих субъектов.

Наряду с определением в материальном и экономическом значении, о государственных
расходах субъекта Российской Федерации можно говорить в организационном аспекте – как о
процессе. Так, Н.А. Куфакова, определяя категорию «государственные расходы», указывала,
что это «планомерное использование Советским государством централизованных и децентра-
лизованных денежных фондов на создание материально-технической базы коммунизма, удо-
влетворение постоянно растущих материальных и культурных потребностей народа и укреп-
ление обороноспособности страны»209.

Кроме того, организационный аспект категории «региональные государственные рас-
ходы» характеризует их рассмотрение в качестве составной части финансовой деятельности
государства210. При этом отдельные авторы полагают, что государственные и муниципальные
расходы являются составной частью лишь стадии использования денежных средств, находя-
щихся в собственности и распоряжении государства или муниципалитетов 211, с чем вряд ли
можно согласиться по следующим причинам.

Традиционно финансовая деятельность государства и местного самоуправления рассмат-
ривается как деятельность по образованию (формированию), распределению и использованию
принадлежащих им денежных фондов. Стадия образования фондов представляет собой дея-
тельность по наполнению фондов доходами и иными поступлениями в различных правовых
формах (налоговые поступления, заимствование денежных средств и т. п.). Стадия распреде-
ления необходима для сбалансирования различных денежных фондов государства и местного
самоуправления. Например, для сглаживания горизонтальных финансовых дисбалансов цен-
трализованных фондов субъектов Российской Федерации, обусловленных различным соци-
ально-экономическим развитием регионов России, возникает необходимость в распределении
межбюджетных трансфертов. Использование как стадия финансовой деятельности государства
представляет собой расходование соответствующих фондов, в результате которого денежные
средства направляются «конечным» получателям. При этом деление финансовой деятельности
на стадии достаточно условно. Например, распределение денежных средств между федераль-
ным и региональными бюджетами в форме дотаций для федерального бюджета может быть
рассмотрено в качестве стадии распределения, а для регионального бюджета – как стадия фор-
мирования фонда. Перечисление бюджетных инвестиций на банковский счет государственного
унитарного предприятия будет одновременно являться стадией использования государствен-
ного централизованного фонда и стадией формирования государственного децентрализован-
ного фонда.

Несомненно, региональные государственные расходы осуществляются на стадии исполь-
зования соответствующих денежных фондов. Вместе с тем о государственных расходах субъ-

208 Нитти Ф. Основные начала финансовой науки. М., 1904. С. 135.
209 Советское финансовое право: Учебник / Отв. ред. В.В. Бесчеревных, С.Д. Цыпкин. М., 1974. С. 316.
210 Финансовое право: Учебник / Под ред. Е.Ю. Грачевой, Г.П. Толстопятенко. М., 2003. С. 315.
211 Петрова И.В. Соотношение государственных (муниципальных) и бюджетных расходов, их ключевые характеристики //

Финансовое право. 2015. № 7. С. 11.; Куркова М.А. Правовое регулирование расходов бюджетов субъектов Российской Феде-
рации / Бюджетная реформа в России и правовое регулирование региональных бюджетных отношений: Монография / Отв.
ред. И.Б. Лагутин. Курск, 2012. С. 34.
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екта Российской Федерации можно говорить и на второй стадии финансовой деятельности –
на стадии распределения, поскольку в этом случае финансово обеспечивается государственная
потребность в равномерном развитии территорий региона посредством обеспечения соответ-
ствующей равномерной финансовой базы.

Нередко при определении государственных расходов в рамках различных подходов дела-
ется акцент на их урегулированность нормами финансового права. Так, Э.М. Берендтс придер-
живался материального подхода в определении государственных расходов, подчеркивая при
этом их юридическую составляющую. По его мнению, с правовой точки зрения государствен-
ные расходы – все выдачи и затраты государственных хозяйственных средств, производимые
законом уполномоченными органами государства в законной форме для исполнения задач,
требуемых или допущенных законом же212.

Некоторые авторы видят в таких определениях характеристику государственных расхо-
дов с правовой точки зрения213. Комментируя это, можно лишь согласиться с Л.К. Вороно-
вой, отмечавшей, что общественные отношения в области расходов могут выступать только
как правоотношения, которые «неотделимы от реальных фактических обстоятельств – исполь-
зования денежных средств на покрытие расходов, связанных с функционированием того или
иного органа государства»214.

Региональные государственные расходы весьма многообразны. При этом значительную
их долю составляют бюджетные расходы, представляющие собой, согласно ст. 6 БК РФ, выпла-
чиваемые из бюджета денежные средства, за исключением средств, являющихся в соответ-
ствии с БК РФ источниками финансирования дефицита бюджета. Следовательно, рассмотрен-
ные ранее подходы к определению государственных расходов субъекта Российской Федерации
характерны и при определении категории бюджетных расходов.

Подробнее остановимся на приведенной легальной дефиниции бюджетных расходов.
Следует обратить внимание на сделанные законодателем исключения из состава бюджетных
расходов – средства, учитываемые в соответствии с БК РФ в качестве источников финансиро-
вания дефицита бюджета. Подобные исключения содержатся в дефинициях бюджетных расхо-
дов и в зарубежной практике. Так, согласно п. 13 ст. 2 Бюджетного кодекса Украины расходы
бюджета – средства, направленные на осуществление программ и мер, предусмотренных соот-
ветствующим бюджетом. К расходам бюджета не принадлежат погашение долга; предоставле-
ние кредитов из бюджета; размещение бюджетных средств на депозитах; приобретение ценных
бумаг; возврат излишне уплаченных в бюджет сумм налогов и сборов и других доходов бюд-
жета, проведение их бюджетного возмещения215.

Следовательно, не являются региональными бюджетными расходами средства, направ-
ленные на погашение ранее полученных банковских, бюджетных кредитов, погашение основ-
ного долга по обязательствам, связанным с размещением государственных (муниципальных)
ценных бумаг. Не относится к числу расходов бюджета и выдача бюджетных кредитов, предо-
ставление которых происходит по тем же правилам, что и осуществление бюджетных рас-
ходов  – на условиях и в пределах бюджетных ассигнований, которые предусмотрены соот-
ветствующими законами (решениями) о бюджете. Таким образом, из состава региональных
бюджетных расходов исключается предоставление денежных средств, обуславливающее воз-
мездные, возвратные отношения. В целях отграничения расходов бюджета от выплат по источ-
никам финансирования дефицита бюджета в научной литературе предлагается определять их

212 Берендтс Э.Н. Русское финансовое право. Лекции, читанные в Императорском училище правоведения. С.-Петербург,
1914. С. 156.

213 Финансовое право: Учебник / А.Р. Батяева, К.С. Бельский, Т.А. Вершило и др.; отв. ред. С.В. Запольский. 2-е изд.,
испр. и доп. М., 2011. URL: СПС «КонсультантПлюс» (дата обращения: 10.01.2018).

214 Воронова Л.К., Мартьянов И.В. Советское финансовое право: Учебное пособие. Киев, 1983. С. 150.
215 URL: http://www.profiwins.com.ua/legislation/kodeks/927.html (дата обращения: 10.01.2018).
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как выплаты из бюджета, не влекущие изменения активов или обязательств публично-право-
вого образования216.

В научной литературе отдельными авторами высказывается критика легального опреде-
ления расходов бюджетов, закрепленная в ст. 6 БК РФ. Так, А.В. Голубев полагает, что опреде-
ление расходов бюджетов как выплачиваемых из бюджета денежных средств не соответствует
роли этого понятия в регулировании бюджетных отношений. С учетом приведенного опреде-
ления, по его мнению, о расходах можно говорить, лишь когда денежные средства на едином
счете бюджета, как объекты данных бюджетных отношений, реально существуют, то есть после
исполнения бюджета по доходам, в связи с чем указывается на некорректное использование
понятия «расходы бюджета» в ряде статей БК РФ217.

Действительно, в отдельных статьях БК РФ наблюдаются некоторые неточности в исполь-
зовании бюджетно-правовых категорий. Например, следует согласиться с рассматриваемым
А.В. Голубевым некорректным определением дефицита бюджета как превышения расходов
бюджета над его доходами (ст. 6 БК РФ), что с учетом содержания понятия расходов бюджета
возможно лишь на стадии исполнения бюджета, в то время как дефицит бюджета утвержда-
ется законом (решением) о бюджете. Речь должна идти о превышении плановых показателей
расходов над доходами.

В целом же существенная переработка определения расходов бюджетов не представля-
ется необходимой. Определяя расходы бюджетов как выплачиваемые из бюджета денежные
средства, следует различать действия по формированию бюджетных расходов и действия по их
осуществлению. При этом в процессе формирования и осуществления бюджетных расходов
есть несколько этапов.

Формирование бюджетных расходов предполагает возникновение расходного обязатель-
ства; преобразование расходного обязательства в бюджетное путем включения затрат на соот-
ветствующие нужды в закон (решение) о бюджете с одновременным утверждением бюджетных
ассигнований; утверждение лимитов бюджетных обязательств.

Осуществление бюджетных расходов (исполнение бюджета по расходам) включает в себя
принятие и учет бюджетных и денежных обязательств; подтверждение денежных обязательств;
санкционирование оплаты денежных обязательств; подтверждение исполнения денежных обя-
зательств.

Давая характеристику региональным бюджетным расходам, следует также остановиться
на анализе смежной финансово-правовой категории «финансирование». Традиционно в науке
финансового права финансирование рассматривается в качестве метода ведения финансовой
деятельности государства и муниципальных образований, представляющего собой безвозврат-
ное и безвозмездное предоставление соответствующих денежных средств, наряду с методом
кредитования, предполагающим выделение денежных средств на началах возмездности и воз-
вратности218.

В научной литературе нередко приводятся определения финансирования в более широ-
ком смысле. Так, М.В. Карасева говорит о методах безвозвратного и возвратного финансирова-
ния219, по сути отождествляя возвратное финансирование с традиционным методом кредитова-
ния. По мнению Ю.О. Костенко, государственные и муниципальные расходы осуществляются
путем финансирования, которое в зависимости от источников подразделяется на виды: бюд-
жетное финансирование, самофинансирование и кредитование 220. С.И. Федчук настаивает на

216 Комягин Д.Л. Развитие публичных расходов. Соотношение расходов и доходов бюджета / Казна и бюджет / Отв. ред.
Д.Л. Комягин. М., 2014. С. 204.

217 Голубев А.В. Расходы бюджетов как финансово-правовое понятие // Финансовое право. 2012. № 2. С. 16.
218 Финансовое право / Под ред. Н.И. Химичевой. М., 2001. С. 31.
219 Карасева М.В. Финансовое право. Общая часть: Учебник. М., 2000. С. 22.
220 Костенко Ю.А. Фiнансовое право Украiни: Навч. посiбник. Киев, 2009. С. 70.
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произошедших изменениях в понятийном аппарате, обусловленных трансформациями в эко-
номике и также рассматривает понятие финансирования бюджетных расходов в более широ-
ком значении221.

Таким образом, можно рассматривать термин «финансирование» как в узком значении
(как безвозвратное и безвозмездное предоставление соответствующих денежных средств), так
и в широком (как осуществление выплат из соответствующих фондов различного характера).
При этом следует помнить, что с учетом положений действующей редакции БК РФ сами рас-
ходы бюджетов представляют собой преимущественно безвозмездное и безвозвратное предо-
ставление денежных средств. Следовательно, на сегодняшний день можно говорить о финан-
сировании бюджетных расходов лишь в узком значении данного понятия.

Для всесторонней характеристики региональных бюджетных расходов необходимо про-
анализировать их виды, формы и способы осуществления.

Виды расходов бюджета можно выделись, применяя их классификацию по разнообраз-
ным основаниям, как закрепленным законодательно при регламентации бюджетной классифи-
кации Российской Федерации, так и предлагаемым ученым сообществом.

Региональные бюджетные расходы можно классифицировать по ведомственному при-
знаку. Официально данное деление расходов закрепляется как «ведомственная структура рас-
ходов бюджета», то есть распределение бюджетных ассигнований, предусмотренных законом
(решением) о бюджете, по главным распорядителям бюджетных средств, разделам, подразде-
лам, целевым статьям, группам (группам и подгруппам) видов расходов бюджетов либо по
главным распорядителям бюджетных средств, разделам, подразделам и (или) целевым статьям
(государственным (муниципальным) программам и непрограммным направлениям деятель-
ности), группам (группам и подгруппам) видов расходов классификации расходов бюджетов.
Таким образом, расходы бюджета можно подразделить на виды в зависимости от того, какой
орган или учреждение наделяется полномочиями распределять бюджетные ассигнования и
лимиты бюджетных обязательств между подведомственными распорядителями и (или) полу-
чателями бюджетных средств222. Классификация расходов бюджета по ведомственному при-
знаку имеет важное значение для правильного его исполнения, поскольку обеспечивает адрес-
ный характер предоставляемых бюджетных средств.

Данная классификация расходов рассматривалась и дореволюционными специалистами
по финансовому праву. Так, С.И. Иловайский в своем учебнике финансового права 1895 г.
отмечал, что деление государственных расходов по ведомствам, которые заведуют этими рас-
ходами, является чисто внешним и не объясняет характера государственных расходов, так
как «часто одно ведомство управляет весьма различными предметами, а с другой стороны, об
одном и том же предмете заботятся несколько ведомств223.

Качественную направленность расходов региональных бюджетов можно выявить при
анализе расходов по функциональному признаку (то есть исходя из функций публично-право-
вого образования). Следует отметить, что действующая редакция БК РФ не содержит понятия
«функциональная классификация расходов». Вместе с тем заложенный в ст. 20 БК РФ крите-
рий разграничения разделов, подразделов классификации расходов бюджета отражает именно
функциональную направленность расходов.

Выделение функций публично-правового образования, а следовательно, и сама функ-
циональная классификация расходов бюджета основаны на конституционных нормах о раз-

221 Федчук С.И. Некоторые вопросы финансирования бюджетных расходов на Украине, его признаки и формы в совре-
менных условиях // Финансовое право. 2010. № 5. С. 6–10.

222 Д.Л. Комягин именует обозначенную классификацию бюджетных расходов классификацией по управлению, то есть в
зависимости от субъекта, на которого возложено управление данными расходами (Комягин Д.Л. К вопросу о классификации
бюджетных расходов // Реформы и право. 2010. № 3. С. 10–15).

223 Иловайский С.И. Учебник финансового права. Одесса, 1985. С. 26.
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граничении предметов ведения и полномочий между публично-правовыми образованиями
(ст. 71–73, гл. 8 Конституции Российской Федерации), а также нормах Федерального закона
«Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных
органов государственной власти субъектов Российской Федерации», Федерального закона «Об
общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Анализ функциональной структуры региональных бюджетных расходов позволяет
выявить приоритетные направления государственной политики. Так, согласно статистическим
данным Министерства финансов Российской Федерации, по итогам исполнения бюджетов
субъектов Российской Федерации за 2016 г. расходы по функциональному признаку (по разде-
лам классификации расходов бюджетов) распределились следующим образом: образование –
25,63 %; национальная экономика – 20,15 %; социальная политика – 16,65 %; здравоохране-
ние – 12,83 %; жилищно-коммунальное хозяйство – 9,42 %; общегосударственные вопросы –
6,29 %; культура, кинематография – 3,43 %; физическая культура и спорт – 2,13 %; обслужива-
ние государственного и муниципального долга – 1,55 %; национальная безопасность и право-
охранительная деятельность – 1,14 %; средства массовой информации – 0,44 %; охрана окру-
жающей среды – 0,22 %; национальная оборона – 0,05 %; межбюджетные трансферты общего
характера – 0,01 %224.

Важное значение в бюджетной практике до недавнего времени имела экономическая
классификация бюджетных расходов. По экономическому содержанию бюджетные расходы
подразделяются на текущие и капитальные. К текущим расходам отнесены те, которые обес-
печивают текущее функционирование органов публичной власти, оказание государственной
поддержки другим бюджетам, отраслям экономики на их текущее функционирование, а также
иные расходы, не отнесенные к капитальным. Капитальные расходы бюджета направлены на
обеспечение инвестиционной и инновационной деятельности, расходы на проведение капи-
тального ремонта и иные расходы, связанные с расширенным воспроизводством, расходы, при
осуществлении которых создается или увеличивается государственное (муниципальное) иму-
щество. Именно капитальные расходы способствуют качественному развитию публично-пра-
вовых образований и расширению инфраструктуры социально-экономической сферы.

Данная классификация была введена в связи с острой проблемой дефицитности бюдже-
тов в 90-х гг. В случае если денежных поступлений в бюджет было недостаточно для финан-
сирования всех расходов, то осуществлялись только текущие расходы225. В настоящее время
нормы, закрепляющие деление расходов на текущие и капитальные (ст. 66–68 Бюджетного
кодекса Российской Федерации), утратили силу. Следовательно, на сегодняшний день можно
говорить только о научном значении экономической классификации расходов бюджета.

В научной литературе подчеркивается, что экономическая классификация расходов
необходима для оценки устойчивости бюджетного потенциала публично-правового образова-
ния. При этом наряду с капитальными расходами бюджета выделяются защищенные статьи
расходов и иные текущие расходы226.

Следует отметить, что защищенные статьи расходов активно применялись в бюджетной
практике России в 90-е гг., их перечень ежегодно определялся при утверждении бюджета. По
этим статьям предусматривалось производство расходов в полном объеме. Механизм защи-
щенных статей активно применялся в региональной бюджетной практике. Например, в соот-
ветствии с Областным законом Ленинградской области от 18 декабря 1997 г. № 58-оз «Об

224 Расчет произведен на основе данных Минфина России. URL: http://minfin.ru/ru/ statistics/subbud/index.php# (дата обра-
щения: 10.01.2018).

225 См. п. 2 ст. 13 Закона РСФСР от 10 октября 1991 г. № 1734-1 «Об основах бюджетного устройства и бюджетного
процесса» (утратил силу).

226 Яшина Н.И., Грушина И.А. Управление расходами бюджетов административно-территориальных образований: Моно-
графия. Н. Новгород, 2004. С. 48–49.
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областном бюджете Ленинградской области на 1998 г.» основными защищенными статьями
расходов областного бюджета Ленинградской области на 1998 г., подлежащих финансирова-
нию в первоочередном порядке и полном объеме, были:

– заработная плата с начислениями;
– стипендии;
– государственные пособия, социальные и компенсационные выплаты населению, уста-

новленные законодательством Российской Федерации и Ленинградской области;
– питание в учреждениях здравоохранения, образования, социального обеспечения;
– приобретение медикаментов и перевязочных материалов;
– расходы на погашение и обслуживание внутреннего долга.
Необходимо отметить, что некоторые аспекты практики установления защищенных ста-

тей подвергались критике. Во-первых, критику вызывал сам термин «защищенные статьи», в
альтернативу ему предлагалось использовать утвердившиеся в зарубежной практике «обяза-
тельные», «неотвратимые» расходы. Во-вторых, предлагалось количественно определить гра-
ницы «защищенных статей» (возможно, с использованием мирового опыта, где оптимальным
признается соотношение подобных статей в бюджете в размере 1/12–1/14 от общего объема
бюджетных назначений)227.

Вступивший в силу с 1 января 2000 г. БК РФ выделение защищенных статей расходов
не предусмотрел. Интересно, что в дальнейшей бюджетной практике термин «защищенные
статьи» не упоминается, но устанавливались приоритетные направления расходов (например,
финансовая поддержка дорожного и сельского хозяйства, малого и среднего бизнеса, занятости
населения228).

В связи с этим возникает вопрос о том, что подразумевается под приоритетными направ-
лениями расходов, какие юридические последствия имеет включение данной статьи в закон о
бюджете. В настоящее время законодательно не устанавливается, в чем выражается приоритет
указанных расходов (не говорится о том, что эти расходы должны финансироваться в полном
объеме, несмотря на то, каким образом исполняется доходная часть, не устанавливается, что
на них не распространяется механизм сокращения расходов).

Однако, несмотря на отсутствие соответствующего регулирования, «приоритетность рас-
ходов» фактически учитывалась при исполнении бюджета. Как официальное признание такой
практики можно расценивать положения Основных направлений деятельности Правительства
Российской Федерации на период до 2018 г., где указывается на необходимость пересмотреть
сложившийся подход к оптимизации бюджетных расходов, основанный на выделении «защи-
щенных» статей расходов федерального бюджета и корректировке расходных обязательств от
уровня текущих значений и приводящий к ухудшению структуры бюджета вследствие урезания
расходов, направленных на развитие. Соотношение приоритетов социально-экономического
развития и бюджетной политики должно опираться на институт государственных программ.

О приоритетных (защищенных) расходах бюджета в последние годы упоминается и в
региональных нормативных правовых актах 229.

Таким образом, прослеживается потребность в возрождении института «приоритетных
(защищенных) расходов бюджета» и легальном закреплении категории «приоритетные (защи-

227 Панькин М.А. Нужен ли России секвестр? // Финансы. 1998. № 11. С. 14.
228 См.: Постановление администрации Владимирской области от 14 июля 2015 г. № 686 (c последн. изм. от 2 декабря

2015 г.) «Об основных направлениях налоговой политики, бюджетной политики, долговой политики Владимирской области
и других исходных данных для составления проекта областного бюджета на 2016 г. и на плановый период 2017 и 2018 гг.».

229 См., например: Указ Президента Республики Саха (Якутия) от 12 октября 2011 г. № 973 (с последн. изм. от 20 июня
2016 г.) «О государственной программе Республики Саха (Якутия) «Развитие образования Республики Саха (Якутия) на 2012–
2019 годы»; приказ Департамента образования г. Москвы от 27 декабря 2007 г. № 1003 (с последн. изм. от 4 сентября 2008 г.)
«О бюджете образовательных и иных учреждений системы Департамента образования города Москвы на 2008 год».
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щенные) расходы бюджета», представляющей собой расходы бюджета, соответствующие уста-
новленным в документах стратегического планирования приоритетным направлениям соци-
ально-экономического развития субъекта Российской Федерации, не подлежащие сокращению
при исполнении бюджета. При этом в целях повышения эффективности управления реги-
ональными финансами в условиях дефицита бюджетных средств, обеспечивающей баланс
интересов разных ветвей государственной власти субъекта Российской Федерации, представ-
ляется целесообразным утверждать направления приоритетных (защищенных) расходов субъ-
екта Российской Федерации одним из следующих способов:

– в законе субъекта Российской Федерации о бюджете;
– в ходе исполнения бюджета комиссией, включающей на паритетных началах предста-

вителей законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации, высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ,
контрольно-счетного органа субъекта Российской Федерации.

Наряду с приведенными классификациями расходов бюджетов в научной литературе
выделяется множество иных. Так, М.М. Сперанский с учетом степени необходимости расхо-
дов разделял их на необходимые, полезные, избыточные и излишние (бесполезные). Необхо-
димыми расходами, по его мнению, необходимо считать все те, без которых не может обеспе-
чиваться внутренняя и внешняя безопасность государства; полезные – которые направлены на
гражданское усовершенствование; избыточные принадлежат к некоторой роскоши и велико-
лепию государства; излишние (бесполезные) являются неразумными с точки зрения государ-
ственной экономии, характерные не для государственного хозяйства, а для частной промыш-
ленности. При этом излишние расходы могут быть «не только в издержках бесплодных, но и в
предметах самых полезных и даже необходимых», в данном случае имеется в виду ситуация,
когда на какое-либо мероприятие расходуется более, нежели требуется 230

230 У истоков финансового права. М., 1998. С. 37–38.
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