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Исследуя видовые особенности ответствен-
ности в сфере публичных финансов и пу-
бличного управления, требуется опреде-

лить и выбрать основания и признаки разгра-
ничения данного охранительного института по 
финансовому, налоговому и административно-
му праву. В основе разграничения и выделения 
свойств института ответственности в различных 
отраслях могут находиться различные критерии: 
предмет отраслевого регулирования и охраня-
емый интерес, методы регулирования и спосо-
бы призывания к ответственности, субъектный 
состав правоотношений и цель привлечения к 
ответственности.

Исторический, или ретроспективный, анализ 
развития финансового, налогового и админи-

стративного права может позволить провести 
указанное разграничение, хотя с XIX в. и до сих 
пор нет еще полного согласия относительно 
определения и разграничения предметов от-
дельных наук1.

Вместе с тем известная обособленность на-
логового, финансового и административного 
права еще не позволяет утверждать видовую 
самостоятельность налоговой ответственности. 
Наука административного права занимается 
публичным управлением, финансовое право 
занимается вопросами управления публичны-
ми доходами и расходами. Основные законы 
публичного хозяйства также входят в предмет 
финансового права. Очевидна связь и детерми-
нированность общественного управления и фи-

1 Иловайский С. И. Учебник финансового права. Одесса, 1904. С. 8.
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нансов. Изъятие средств населения на покрытие 
публичных расходов обеспечивает налоговое 
право. Соответственно, защита сферы фискаль-
ного управления требует соответствующего ох-
ранительного института, обеспечивающего как 
цель публичной защиты, так и средства ее до-
стижения. Одним из таких институтов и является 
институт налоговой ответственности.

В заданной исследовательской парадигме 
необходимо провести разграничение и опре-
делить сущностную принадлежность налоговой 
ответственности как института административ-
ного или финансового (налогового) права. Реа-
лизация поставленной задачи связана не только 
с определением уникальных свойств феномена 
ответственности в сфере налогообложения, но и 
с исследованием необходимости обособления 
данного охранительного института в рамках нало-
говых или административных правоотношений.

Реализация межотраслевого института от-
ветственности в налоговом правоотношении 
выделяет уникальные ее свойства:
— нормативность (ответственность налогопла-

тельщика определена нормами налогового 
законодательства, ответственность руково-
дителя налогоплательщика — нормами ад-
министративного или уголовного законода-
тельства);

— определение закрытого числа ответственных 
лиц: налогоплательщика, налогового агента, 
специалиста, эксперта и свидетеля;

— ответственность рассматривается как осно-
вание применения санкции в форме штрафа, 
административного по своей природе;

— гарантированная и обеспеченная государ-
ством юридическая обязанность.
В исследовании видовой самостоятельно-

сти и отраслевой принадлежности налоговой 
ответственности важен не столько факт места 
в классификационной системе, сколько факт 
внутренней востребованности выделения изу-
чаемого охранительного института.

Формальный повод признать за налоговой 
ответственностью административную принад-
лежность может находиться в системе админи-

стративного права, которое невозможно коди-
фицировать. Множественность нормативных 
административных актов, их несистемный ха-
рактер и прочие факторы позволяют предполо-
жить, что вопросы налогообложения также мо-
гут регулироваться специальным нормативным 
актом, налоговым кодексом, находящимся в си-
стеме управления общественными делами, пуб-
личными финансами. Более того, такой поход 
укрепляет и введение в КоАП РФ специальной 
главы 15 «Административные правонарушения 
в области финансов, налогов и сборов, страхо-
вания, рынка ценных бумаг, добычи, производ-
ства, использования и обращения драгоценных 
металлов и драгоценных камней»2.

Гражданское право сосредотачивается на 
стимулировании, которое может предоставить 
различным лицам лучший вариант поведения 
относительно желательного распределения 
риска. Административное право предполагает 
применение кары к правонарушителю в доста-
точно широком ее диапазоне за риски, которые 
неизвестны во время совершения соответствую-
щего действия руководителями организаций-на-
логоплательщиков. Ответственность за такие 
неизвестные риски также может предоставлять 
определенное стимулирование оптимального 
поведения. Налоговая санкция ограничена ис-
ключительно одной формой, штрафом, который 
налагается на правонарушителя таким образом, 
чтобы стимулировать надлежащее поведение 
налогоплательщика.

В процессе разработки и принятия Налого-
вого кодекса в 1996 г. была развернута бурная 
дискуссия вообще о возможности регулирова-
ния налоговой ответственности не администра-
тивным, а налоговым законодательством.

Подобный подход в определении пределов и 
сущности административного права берет свое 
начало не только в этатистский период первой 
половины XX в., но и в самой системе единства 
цели и средств регулирования отношений пу-
бличного управления.

Административное право регулирует отно-
шения, возникающие между властью и гражда-

2 Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 30.12.2001 № 195-ФЗ // 
URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_34661/ (дата обращения: 01.03.2020).
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нами во всех формах социальных, хозяйствен-
ных, охранительных, политических отношений, 
где важнейшей сферой регулирования остаются 
публичные финансы. В делах государственного 
управления, в том числе в сфере финансов и на-
логообложения, недопустимо административ-
ное усмотрение, тем более в налоговой сфере, 
где осуществляется безвозмездное изъятие соб-
ственности в публичных интересах. Требуется 
установление правил поведения как для насе-
ления, так и для властвующего субъекта. Равно и 
в сфере охранительных отношений, предостав-
ляющей государству право не только силой или 
авторитетом обеспечить исполнение правила, 
но и подвергнуть дополнительной санкции: для 
налоговой сферы — в виде дополнительного 
денежного взыскания.

Принадлежность к публичной сфере, сфере 
публичного управления налогового, финансово-
го и административного права требует равного 
правового регулирования основных начал ответ-
ственности. Развиваясь от общего к частному, 
налоговая ответственность, обладая общими 
свойствами с административным и финансовым 
правом, приобретает собственную специфику, 
обусловленную как самой сферой регулирова-
ния, так и экономико-правовыми методами.

Отраслевое обособление регулятивных норм 
финансового и налогового права не разрушает 
сложившийся подход в теории администра-
тивной ответственности и ее отраслевой уни-
кальности. Правда, мнения могут различаться 
до прямо противоположных. Г. А. Кузмичева, 
Л. А. Калинина, А. Б. Агапов рассматривают фи-
нансовую ответственность как разновидность 
административной3, И. В. Хаменушко — как 
«самостоятельный вид юридической ответ-
ственности»4. Становление финансовой ответ-
ственности было обусловлено обособлением 
самой сферы публичных финансов, приданием 
ей иного значения по сравнению с социалисти-
ческим периодом. Обособление норм в отдель-
ном законе само по себе не исключает общей 

природы административной и налоговой ответ-
ственности как видов данного охранительного 
института всех сфер публичного управления. 
Кодификация норм об ответственности в сфере 
налогового права налогоплательщика в НК РФ и 
руководителя организации-налогоплательщика 
в КоАП РФ не столько создает видовую самосто-
ятельность, сколько определяет особенности ее 
реализации.

С экономической точки зрения цель ответ-
ственности состоит в том, чтобы обеспечить 
поведенческие стимулы. С административной 
точки зрения — обеспечить публичный порядок 
и управляемость системы.

Ответственность в налоговом праве по своей 
правовой природе проявляется в тех же свой-
ствах, что и ответственность в иных публичных 
отраслях, главным образом в финансовом и ад-
министративном праве. Детерминация отличи-
тельных свойств института ответственности в 
процессе ее применения в административном и 
налоговом праве ставит перед исследователем 
ряд вопросов в определении основания возник-
новения ответственности, юридического состава 
правонарушения, его содержания.

Цель и сущность охранительного института 
ответственности направлена прежде всего на 
сохранение и надлежащее исполнение публич-
ной обязанности в соответствующей отрасли. 
Обязанность подвластного субъекта состоит не 
столько в претерпевании неблагоприятных пра-
воограничений, сколько в принуждении к ис-
полнению обязанности в рамках регулятивного 
правоотношения. Общая природа регулятивных 
публичных отношений финансового, налогового 
и административного права в своей обратной 
связи не может не влиять на свойства института 
ответственности.

Разнообразие мер ответственности в адми-
нистративных отношениях связано с широтой 
самой сферы управления; например, налоговый 
штраф, т.е. взыскание в денежном выражении, 
обусловлен финансово-фискальным характе-

3 Кузмичева Г. А., Калинина Л. А. Административная ответственность. М. : Юриспруденция, 2000. С. 7 ; 
Агапов А. Б. Административная ответственность. М. : Статут. 2000. С. 183.

4 Хаменушко И. В. О правовой природе финансовых санкций // Юридический мир. 1997. № 1. С. 34.
 См. также: Липинский Д. А. Проблемы юридической ответственности. СПб., 2003. С. 199–201.
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ром. Специфика публичных отношений опреде-
ляет карательный характер санкций.

Нормативный характер ответственности 
проявляется вне зависимости от отраслевой 
принадлежности института. Для применения 
санкции в отношениях налоговой ответствен-
ности необходимо не только нарушение нормы 
или наличие противоправного поведения, но и 
прямое указание правонарушения как основа-
ния применения санкции. Не всякое нарушение 
налогового правила влечет наступление небла-
гоприятных последствий.

В налоговых отношениях установлена ответ-
ственность налогоплательщика за нарушение 
правила, прямо предусмотренного налоговым 
законодательством. Административное пра-
вонарушение возникает в силу нарушения пу-
блично значимого административного правила: 
управления организацией-налогоплательщиком 
таким образом (в негативной оценке), что она 
нарушает ее налоговые обязанности.

Последующее привлечение руководителя к 
субсидиарной ответственности по налоговым 
долгам организации вообще носит граждан-
ско-правовой характер.

В целях обеспечения логического взаимо-
действия между регулятивными налоговыми 
отношениями и охранительными отношениями 
ответственности можно отметить следующие 
обстоятельства. Во-первых, информационное 
преимущество уполномоченного государствен-
ного органа в процессе квалификации деяния 
налогоплательщика. Второй аспект касается 
стимулирующего характера налоговой ответ-
ственности, сконструированной таким обра-
зом, что административная по своей природе 
санкция изменяется в зависимости от векто-
ра поведения налогоплательщика. Налоговое 
администрирование, безусловно имеющее в 
своей основе административный характер, в 
процессе цифровизации неразрывно связывает 
отношения контроля и ответственности. Кон-
троль в любой отрасли права всегда основан 
на административных началах. В процессе вне-
дрения программных комплексов АСК НДС-2 и 
АСК НДС-3, ЕГАИС и других контроль, как и от-
ветственность, присутствуют во всем процессе 
реализации налоговой обязанности и налоговых 

отношений, что не может не сказаться и на от-
раслевой характеристике институтов налогового 
права. В регулирующем контексте отношения 
развиваются путем выполнения определенных 
стандартов, легитимизирующих надлежащий 
характер исполнения налоговой обязанности 
и ответственного поведения. Третий аспект ка-
сается вопроса предъявлена ли уполномочен-
ным органом претензия налогоплательщику, 
квалифицировано ли его поведение как проти-
воправное. Причем в настоящее время данная 
квалификация осуществляется не только с по-
мощью аппаратных средств, но и ими самими. 
И в административном, и налоговом праве, как 
публичных отраслях, объектом посягательства 
является порядок управления. В налоговом пра-
ве — в сфере финансов, формируемых в виде 
налогов. С точки зрения налогоплательщика, 
оценка правовых и финансовых последствий 
санкций не всегда может рассматриваться как 
негативная. В системе выгод и потерь привле-
чение налогоплательщика к ответственности 
может получить позитивную или нейтральную 
оценку, в зависимости от того, в какой системе 
ценностей и интересов она рассматривается. 
Она не будет действовать, если затраты переве-
сят преимущества, например, когда вред очень 
маленький, а инвестиции, чтобы провести в 
жизнь соответствующую стратегию, дороги. Это 
так называемая «рациональная апатия». Сум-
марно санкция может быть большой в абсолют-
ном выражении, но налогоплательщик может 
пойти на такую жертву, если она рациональна.

Административный характер налоговой 
ответственности проявляется в штрафном ха-
рактере санкции и кумулятивном значении 
предыдущего наказания за правонарушение, 
действующее в течение года.

Исследуя административную природу на-
логовой ответственности, авторы предлагают 
выделить ее следующие признаки: отраслевая 
конкуренция налогового и административно-
го права в регулятивных отношениях; возник-
новение в силу налогового правонарушения, 
выявляемого в процессе налогового контроля 
как института административной природы; ад-
министративная специфика применяемых мер в 
виде штрафа; подчиненный характер налогопла-
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тельщика и уполномоченного органа в процессе 
привлечения к юридической ответственности.

Публичный характер охраняемых админи-
стративным законодательством отношений 
по своему сходству оправдывает включение в 
КоАП РФ сферы финансов, а также налогов и 
сборов. Кодификация норм и правил, регули-
рующих налоговые отношения, связана в пер-
вую очередь со спецификой правовой природы 
налога как безвозмездного изъятия собствен-
ности для финансирования публичных нужд. 
Правовое регулирование налоговых отношений 
в рамках административного законодательства 
или разрыв регулятивных и охранительных ин-
ститутов был бы деструктивным.

Правонарушения, предусмотренные КоАП 
РФ для сферы налогообложения, своей гипоте-
зой обращены к Налоговому кодексу РФ. Обя-
занными лицами выступают налогоплатель-
щики и налоговые агенты, которые выступают 
субъектами налоговой ответственности про-
сто потому, что несут и исполняют налоговые 
обязанности. Напротив, специалист, эксперт и 
свидетель не несут налоговых обязанностей, 
поэтому отнесение их к субъектам налоговой 
ответственности нелогично. Фактически они ре-
ализуют свои обязанности в административных 
отношениях в процессе налогового контроля 
или привлечения налогоплательщика к налого-
вой ответственности. Возможно, соответствую-
щие правила могли бы быть внесены в КоАП РФ, 
что вряд ли отразится в худшую сторону на пра-
вовом положении налогоплательщика и его 
стимулировании к надлежащему исполнению 
налоговой обязанности.

Ю. А. Тихомиров утверждает, что задача ак-
кумулирования институтов административной 
ответственности различных отраслей в КоАП РФ 
«решена не в полном объеме, и некоторые 
виды административных правонарушений 
по-прежнему устанавливаются в тематических 
законах, в частности в налоговом кодексе; нет 
полного соответствия статей об администра-
тивной ответственности бюджетного кодекса и 

КоАП РФ»5. Существует суждение о распылении 
административной ответственности в несколь-
ких «не административных актах»6.

Несколько различается администрирова-
ние налогового и административного штрафов 
в соответствующих бюджетных отношениях. 
В отличие от административного штрафа, на-
логовый штраф поступает в бюджет того уровня, 
в который подлежит уплате и налог, в том чис-
ле и тогда, когда налог распределяется между 
несколькими бюджетами. Инвестиционно-фи-
скальный характер налогового штрафа позволя-
ет в его карательном предназначении выделить 
фискальную функцию. В разительном контрасте 
с судебным процессом по гражданскому или на-
логовому делу штраф для налогоплательщиков, 
вовлеченных в административную процедуру, 
обычно не рассматривается как значимое сред-
ство пополнения казны ни по своей цели, ни 
по своему размеру. Управленческие цели до-
стигаются иным инструментарием: судебные 
запреты, аннулирование лицензий и пр.

В порядке обособленного регулирования 
налоговых отношений законодатель форма-
лизовал и в исчерпывающем порядке описал 
составы налоговых правонарушений. Редко 
какой из них носит оценочный характер. От-
ветственное поведение налогоплательщика 
вполне обеспечивает надлежащее исполнение 
налоговой обязанности и предотвращение спо-
ра. Важным элементом, который следует учи-
тывать при анализе, является то, что многие 
виды деятельности с объектами, которые могут 
создавать неизвестные риски, такими как гене-
тически измененные организмы, конкретные 
фармацевтические препараты или инструменты 
по борьбе с изменением климата (например, 
улавливание и хранение углерода), не толь-
ко создают риски, но и могут иметь полезные 
аспекты для общества. Эти полезные аспекты 
называются позитивными внешними фактора-
ми. Цель деликтного права состоит не только в 
том, чтобы сдерживать потенциальный ущерб, 
обусловленный (неизвестными) рисками (не-

5 Цит. по: Серков П. П. Административная ответственность в российском праве: современное осмысление 
и новые подходы. М. : Норма, Инфра-М, 2012. С. 64.

6 См.: Серков П. П. Указ. соч. С. 64.
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гативными внешними факторами), но и в том, 
чтобы в равной степени поощрять и защищать 
эти выгоды (позитивные внешние факторы) и 
для общества. Если деликтное право будет рас-
ширяться до такой степени, что интенсивность 
хозяйственной деятельности будет снижаться, 
то существует опасность того, что позитивные 
внешние эффекты будут потеряны и для обще-
ства. Налоговая ответственность как вид юриди-
ческой ответственности, безусловно, обладает 
сходными целями, но ее реализация находится 
в специфической области — сфере публичных 
финансов.

Высший Арбитражный Суд РФ еще в 2001 г. 
указал, что «...одно и то же правоотношение не 
может одновременно квалифицироваться как 
налоговое и иное, не являющееся налоговым, 
в связи с чем налогоплательщик — физическое 
лицо за совершенное им деяние не может быть 
одновременно привлечен к налоговой и иной 
ответственности»7. Если целесообразность вы-
деления в самостоятельном законодательном 
акте регулятивных налоговых норм не вызыва-
ет споров, то, несмотря на административную 
природу налоговой санкции, выделение ее в 
иной, чем НК РФ, законодательный акт неце-
лесообразно. Главным аргументом является 
определение цели ответственности: кара или 
возвращение правонарушителя к надлежащему 
исполнению налоговой обязанности. При таком 
подходе, по мнению авторов настоящей статьи, 
возможно и «делегирование» административ-
ного института в специальный налоговый акт.

В настоящее время конкуренции норм НК РФ 
(особенно в разд. VI) и КоАП РФ в отраслевой 
квалификации налоговой ответственности нет. 
Последующая судебная процедура привлечения 
налогоплательщика к налоговой ответственно-
сти основана на административной оценке ма-
териальных правоотношений как с точки зрения 
КАС РФ, так и с позиций КоАП РФ — вне зависи-
мости от того, какой суд рассматривает дело.

Конечно, действия налогоплательщика 
должны основываться на законе с учетом фак-
тических обстоятельств. Но в выборе правовой 

позиции налогоплательщик исходит из оценки 
потенциально возможных позитивных и нега-
тивных последствий для себя. Он оценивает ве-
роятность, что его поведение принесет более 
или менее прогнозируемые выгоды, поможет 
опровергнуть доводы уполномоченного органа:
1)  сокращение совокупных затрат как послед-

ствий привлечения к налоговой ответствен-
ности (которые состоят из недоимки, штра-
фа, пеней), умноженных на вероятность, что 
его деятельность действительно оказывается 
затратной;

2)  сокращение совокупных затрат неблаго-
приятных последствий, вызванных потерей 
более высокого по уровню дохода в случае, 
если деятельность осуществлять в законода-
тельно установленном порядке.
Специфика налоговых правонарушений и их 

квалификация определяются нормами налого-
вого законодательства, сами составы, субъекты 
и пр. не повторяются в нормах КоАП РФ и УК РФ.

В сравнительно-правовом исследовании 
правовой природы налоговой ответственно-
сти можно предложить выделить несколько 
критериев: материальные, процессуальные 
и функциональные. Их выделение позволяет 
определить общую административную природу 
ответственности в публичной сфере и приобре-
тение ее специфических свойств, обусловлен-
ных охраняемым фискальным порядком.

Чаще всего исследователи проблемы ответ-
ственности отождествляют налоговую ответ-
ственность с налоговой санкцией, штрафом. При 
таком подходе индивидуализировать уникаль-
ные свойства налоговой ответственности и про-
вести ее сравнение с аналогичным институтом 
административного права невозможно.

Карательный характер штрафа имеет одина-
ковую административную природу вне зависи-
мости от того, в какой отрасли права он приме-
няется. С другой стороны, широта санкционного 
арсенала административного права порождает 
вопрос о том, чем вызвано применение в нало-
говых отношениях исключительно налогового 
штрафа.

7 Постановление Пленума ВАС РФ от 28.02.2001 № 5 «О некоторых вопросах применения части первой 
Налогового кодекса Российской Федерации» // Вестник ВАС РФ. 2001. № 7.
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Характеризует отраслевые особенности и 
институт освобождения от налоговой ответ-
ственности, основания которой предусмотре-
ны статьей 81 НК РФ. Различия налоговых и 
административных оснований определены как 
спецификой предмета регулирования, так и це-
лью применения института. Направленность на 
восстановление фискальной обязанности или 
применение кары обуславливает и выбор ин-
струментария санкции.

Следует обратить внимание на соотноше-
ние институтов освобождения от ответствен-
ности в налоговом праве и ее смягчения. Так, 
при наличии смягчающих обстоятельств нало-
говый штраф может быть уменьшен не менее 
чем в два раза. То есть при наложении штрафа 
в сумме 1 млн руб. и при наличии смягчающих 
обстоятельств штраф может быть снижен до 
суммы 500 тыс. руб. и менее, в том числе до 
одного  рубля или даже до нуля. Но приведет ли 
снижение штрафа до нулевой отметки к освобо-
ждению от налоговой ответственности? Юриди-
ческий состав освобождения от ответственности 
и снижения размера штрафа различны.

Конституционный Суд РФ указывает, «что 
существует три вида ответственности за нару-
шение в области налогов и сборов — уголовная, 
гражданская и административная»8.

Предположение о существовании лишь ука-
занных базовых видов ответственности на фоне 
растущего числа отраслей права (при отсутствии 
подобной жесткой систематизации за рубежом) 
необходимо приводит к выводу об общеотрас-
левом характере юридической ответственности 
и особенностях ее отраслевого применения, ис-
ходя из специфики регуляторного отношения и 
охраняемого отношения.

Конструкция налоговой обязанности по упла-
те законно установленного налога включает в 
себя как сумму налога, так и сумму пени как 
компенсации несвоевременного внесения не-
доимки в бюджет. Штраф за нарушение нало-

гового правила «выходит за рамки налогового 
обязательства как такового и этим отличается от 
недоимок и налоговой пени»9.

Отнесение налогового штрафа к администра-
тивно-правовым санкциям также может быть 
основано на полномочиях налогового органа 
и характере его отношений с налогоплатель-
щиком. Властно-обязывающее требование и 
действия уполномоченного органа отличает 
налагаемую им санкцию от уголовно-правовой 
или гражданско-правовой в соответствующем 
правоотношении.

«Штрафные санкции, применяемые налого-
выми органами за нарушение норм законода-
тельства, направленного на обеспечение фи-
скальных интересов государства, относятся к 
мерам взыскания административно-правового 
характера (за административные правонаруше-
ния) и осуществляются в рамках административ-
ной юрисдикции, а потому правосудие по такого 
рода делам, по смыслу статей 118 (часть 2) и 
126 Конституции Российской Федерации, осу-
ществляется посредством административного 
судопроизводства»10.

Административное наказание обладает зна-
чительно более широким арсеналом санкций 
и иных мер воздействия, чем законодатель 
предусмотрел в налоговом праве. Такой по-
ход обусловлен не только сферой охраны, но и 
предметом регулирования. Административное 
право всеобъемлюще, в сферу его регулирова-
ния включены едва ли не все публично значи-
мые отношения. Безусловно, к каждому из них 
требуется свой собственный механизм воздей-
ствия на правонарушителя: приостановление 
деятельности, лишение лицензии, штраф и пр. 
Воздействие на правонарушителя в налоговой 
сфере преследует цель не столько властного на-
казания, кары, сколько его стимулирование к 
надлежащему исполнению налоговой обязанно-
сти. Пеня с данной задачей не справляется, т.к. 
направлена на компенсацию несвоевременного 

8 Определение Конституционного Суда РФ от 05.07.2001 № 130-О «По запросу Омского областного суда о 
проверке конституционности положения пункта 12 статьи 7 Закона Российской Федерации “О налоговых 
органах Российской Федерации”» // Вестник Конституционного Суда Российской Федерации. 2002. № 1.

9 Постановления КС РФ от 15.07.1999 № 11-П, от 12.05.1998 № 14-П и др.
10 Определение Конституционного Суда РФ от 05.07.2001 № 130-О.
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поступления платежа в бюджет, а для налого-
плательщика — выгодный источник мобили-
зации капитала (экономически оправданное 
поведение).

Взимание налогового штрафа осуществляет-
ся исключительно в денежной форме, в форме 
исполнения налоговой обязанности по уплате 
налога. Карательный и безэквивалентный ха-
рактер как административного, так и налогового 
штрафа также демонстрируют общую природу 
указанной санкции.

Управомоченным лицом как в администра-
тивном, так и в налоговом правоотношении вы-
ступает властвующий субъект: государственные 
и муниципальные органы. Значение имеют не 
столько форма, сколько цель и содержание санк-
ции. Можно выделить превентивную, право-
восстановительную, карающую цели наказания.

Правоотношения ответственности имма-
нентны всем отношениям, возникающим как 
в налоговом, так и в административном пра-
ве. Всё зависит от позиций исследователя: при 
отождествлении ответственности с отраслевой 
санкцией (доминирующим подходом в опре-
делении сущности ответственности начиная с 
советского периода было выделение свойств 
государственного принуждения и неблагопри-
ятных последствий для правонарушителя) от-
падает необходимость каких-либо обоснова-
ний, т.к. штраф рассматривается как институт 
административного права в любой отрасли. 
При определении ответственности как обязан-
ности, возникающей из властного веления и 
действия уполномоченного государственного 
органа, ответственность в налоговом праве не 
может быть ничем иным, как административ-
ным институтом. Исключение составляет те-
зис о том, что ответственность имеет характер 
правоотношения, юридической валентности, 
когда налогоплательщик обязан ответственно 

и осмотрительно относиться к возложенной на 
него публично значимой обязанности платить 
налоги и обязан дать отчет в своем поведении. 
Данный надотраслевой подход снимает про-
блематику конкуренции административных и 
налоговых начал в отношениях ответственности 
в налоговой сфере.

Налогоплательщик находится в состоянии 
ответственности на всех стадиях развития пра-
воотношения: возникновение обязанности 
уплаты налога, исчисление налога, его уплата, 
контроль, возврат и пр.

Формально условиями возникновения ответ-
ственности в административном и налоговом 
праве являются два обстоятельства: закрепле-
ние и формализация ее оснований в соответ-
ствующем законе и совершение правонаруше-
ния соответствующим лицом.

Выше мы уже рассматривали соотношение 
санкции и ответственности, что позволяет нам 
выделить соответствующие парные категории:
— «финансовая ответственность» и «реализа-

ция санкции финансовой нормы»11;
— вина в правонарушении и неблагоприятные 

последствия12;
— государственное принуждение и санкция;
— властность уполномоченного органа и нака-

зание (штраф).
Альтернативная позиция, позволяющая рас-

сматривать ответственность как правоотноше-
ние с обязательственными свойствами, дает 
возможность выделить иные парные категории:
— ответственность и обязательство;
— перспективная и ретроспективная ответ-

ственность13;
— правовое состояние и обязательство;
— обязанность дать отчет и регулятивное обя-

зательство.
Динамической характеристикой ответствен-

ности является само поведение налогоплатель-

11 См.: Грачева Е. Ю., Куфакова Н. А., Пепеляев С. Г. Финансовое право России : учебник для студентов вузов 
и практ. работников финансовых учреждений. М. : Теис, 1995. С. 98 ; Карасева М. В. Финансовое право. 
Общая часть : учебник. М. : Юристъ, 2000. С. 186.

12 См.: Лейст О. Э. Санкции и ответственность по советскому праву. М. : Изд-во МГУ, 1981. С. 97.
13 См.: Хачатуров Р. Л., Ягутян Р. Г. Юридическая ответственность. Тольятти : Акцент, 1995. С. 51–58, 

127–130 ; Хохлов В. А. Гражданско-правовая ответственность за нарушение договора. Тольятти : Изд-во 
ТолПИ, 1997. С. 20.
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щика, привлечение его к ответственности, нало-
жение и взыскание санкции и пр.

Охранительный характер налоговой ответ-
ственности (как, впрочем, и административной 
ответственности) не сводится исключительно к 
применению санкции в виде штрафа — меры 
налоговой ответственности. Правовая охрана 
интереса публичного субъекта на получение 
фондов в виде налога реализуется в форме 
штрафа, мер пресечения правонарушения, 
блокировки расходов, применения института 
рецидива и пр.

М. В. Карасева, О. И. Юстус выделяют ряд 
принципиальных отличий финансовых штрафов 
от административных: «Финансово-правовые 
санкции представляют собой разновидность 
мер финансовой ответственности, и по своей 
сути это законодательное закрепление мер 
финансовой ответственности; фактическое ос-
нование их применения — совершение финан-
сового правонарушения; данные санкции могут 
не только носить имущественный (денежный) 
характер, но и воздействовать на правонаруши-
теля организационным образом; они осущест-
вляют карательную и восстановительную функ-
ции; финансовые санкции могут содержаться 
в нормативных актах различного отраслевого 
характера»14.

В работе О. А. Ильинова утверждается, что 
«НК РФ предусматривает за невыполнение пред-
усмотренных налоговым законодательством 
обязанностей следующие меры ответственно-
сти: штраф как денежное взыскание в размерах, 
предусмотренных гл. 16 НК РФ, пени за несвоев-
ременную уплату налога, а также недоимку по 
налогу. Соответственно, в конструкцию налого-
вой ответственности следует включать как не-
посредственно обозначенный НК РФ в качестве 
санкции налоговый штраф, так и предусмотрен-
ные де-факто налоговым законодательством 
санкции в виде пени и недоимки»15.

Сравнительное исследование правонаруше-
ния как основания привлечения к ответственно-
сти в указанных публичных отраслях позволяет 

выявить сходные свойства: виновность, нару-
шение нормы, формализация состава, деяние 
указанного законом лица. Разница состоит лишь 
в том, каким кодексом установлена ответствен-
ность и дана соответствующая правовая квали-
фикация деяния.

Различия состоят в том, кто является субъ-
ектом налоговой и административной ответ-
ственности. В НК РФ — налогоплательщик, в 
КоАП РФ — лицо, управляющее организаци-
ей-налогоплательщиком. В налоговой сфере 
нарушается налоговая норма ответственным 
лицом, в административной — лицом, управ-
ляющим организацией-налогоплательщиком. 
В первом случае налоговая обязанность возла-
гается на лицо, привлекаемое к налоговой от-
ветственности, во втором — на лицо, которым 
управляет административный правонарушитель. 
Квалификация правонарушения в налоговой 
сфере прямая: налогоплательщик не исполнил 
налоговые правила; квалификация в админи-
стративном праве предполагает определение 
налоговой обязанности не правонарушителя, 
выполняющего управленческие (администра-
тивные) функции, а лица, которым он управляет.

А. Н. Сердцев в кандидатской диссертации 
«Ответственность за нарушение налогового 
законодательства (современное состояние 
проблемы)» указывает, что «анализ признаков 
налогового правонарушения выявил присущие 
налоговому правонарушению специфические 
признаки, отличные от административного, 
уголовного, гражданско-правового правона-
рушения: специальные и непосредственные 
объекты правонарушения (налоговая система 
страны, определенные группы общественных 
отношений); событие налогового правонаруше-
ния (противоправность и общественная опас-
ность деяния, способ действия (бездействия), 
вредные последствия и причинная связь между 
ними); отдельные субъекты правонарушения; 
такая субъективная сторона правонарушения, 
как вина организации. Наличие данных при-
знаков позволяет утверждать, что совершение 

14 См., например: Карасева М. В. Финансовое право. Общая часть. М. : Юристъ, 2004. С. 83.
15 Ильинов О. А. Правовые основы ответственности за совершение налоговых правонарушений в условиях 

реформы налогового администрирования : дис. ... канд. юрид. наук. М., 2007. С. 65.
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налогового правонарушения повлечет именно 
налоговую ответственность»16. Приведенная 
позиция не разрешает выявленного тождества 
налогового и административного правонаруше-
ния как института, порождающего ответствен-
ность. В конкурирующих институтах «совпадают 
не только объект посягательств, но и действия 
(бездействие), образующие объективную сто-
рону составом правонарушений»17.

Проведенное в настоящей статье исследо-
вание административной природы налоговой 
ответственности позволяет утверждать, что оба 
законодательно определенных института осно-
ваны на соответствующей отраслевой принад-
лежности; имеют сходные черты правонаруше-
ния как основания возникновения ответствен-

ности; обладают сходной спецификой приме-
няемых мер ответственности в виде штрафа. 
Административная и налоговая ответственность 
(ответственность за нарушение налогового за-
конодательства) соотносятся между собой как 
общее и частное и имеют общую администра-
тивную публичную природу, свойственную та-
ким отраслевым видам ответственности, как 
налоговая, финансовая, административная и пр.

Полученные результаты предоставляют пер-
спективную возможность выявить правовые 
связи института, исследовать особенности его 
отраслевого применения, определить совре-
менные тенденции трансформации выработан-
ных наукой финансового и административного 
права подходов.
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«Интегрировать» обозначает «объ-
единять части в одно целое»1. Ин-
теграционное право, в частности 

интеграционное налоговое право, направлено 
на сближение законодательства государств на 
основе общих правил, создаваемых их интегра-
ционными объединениями. На сегодняшний 
день есть два интеграционных объединения, 
опыт налоговой политики которых представляет 
интерес для изучения: Европейский Союз (ЕС) и 
Евразийский экономический союз (ЕАЭС).

Сравнительный анализ налогового права 
этих объединений не входит в задачу настоящей 

статьи, тем более что такого рода исследования 
успешно проводятся в отечественной юридиче-
ской науке2.

Предметом рассмотрения будет правовой 
опыт ЕС как наиболее продолжительный по вре-
мени своего существования, и начать нужно с 
определения понятия «интеграционное налого-
вое право», используемого в этой статье.

«Интеграционное налоговое право представ-
ляет собой совокупность налоговых положений 
учредительных договоров и нормативных пра-
вовых актов, принятых институтами ЕС, а также 
общих принципов права, применяемых к на-

1 Ожегов С. И. Словарь русского языка. М. : Русский язык, 1987. С. 216.
2 См.: Пономарева К. А. Налоговое право интеграционных объединений : Опыт Европейского Союза и 

Евразийского экономического союза : монография. Омск : Изд-во Омского государственного универси-
тета, 2016 ; Она же. Режим налогообложения прибыли и доходов в Европейском Союзе и Евразийском 
экономическом союзе : монография. М. : Проспект, 2019 ; Налоговое право Евразийского экономического 
сообщества: правовой режим налога на добавленную стоимость / под ред. д. ю. н., проф. Д. В. Винниц-
кого. М. : Волтерс Клувер, 2010.
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логовым отношениям, и решений Суда ЕС по 
налоговым вопросам»3. Таким образом, опре-
деление, предлагаемое в качестве рабочего 
инструмента для последующего изложения, 
охватывает различные правовые формы, а не 
только нормы права.

Заявленное название статьи обязывает вкрат- 
це объяснить, что́ автор понимает под словосо-
четанием «новый миропорядок».

Новый миропорядок — понятие, по времени 
определяемое по-разному, в соответствии с раз-
ными критериями, положенными в его основу. 
Думается, что новой можно назвать ту систему 
международных отношений, которая сформиро-
валась со времени распада Советского Союза, 
когда миропорядок стал однополярным. Од-
нако международные экономические процес-
сы, определяемые сегодня как глобализация, 
берут свое начало намного раньше, с появле-
нием первых транснациональных компаний, 
роль которых в развитии мировой экономики 
постоянно возрастает. Это и является первой 
отличительной чертой современного миропо-
рядка, которая представляет интерес в связи с 
исследованием интеграционного налогового 
права. Вторым фактором влияния на развитие 
интеграционного налогового права является 
возрастание роли международных экономиче-
ских организаций, в частности Организации эко-
номического сотрудничества и развития (ОЭСР), 
рекомендации которой во многом определя-
ют правовое регулирование международных 
налоговых отношений и развитие налогового 
законодательства государств.

Возрастание роли глобальных национальных 
и международных компаний в развитии миро-
вой экономики влечет за собой необходимость 
регулирования их трансграничной деятельно-
сти, реформирования национальных налоговых 
режимов, которые бы одновременно: а) созда-
вали благоприятные условия для привлечения 
крупных налогоплательщиков; б) обеспечивали 
защиту национального, прежде всего малого и 
среднего, бизнеса от поглощения со стороны 
транснациональных компаний.

Обеспечить эффективное сочетание этих двух 
направлений деятельности можно лишь в усло-
виях объединения усилий государств в рамках 
международных организаций и интеграционных 
союзов. Одновременное членство европейских 
государств в ОЭСР и ЕС не только не создает про-
блемы взаимодействия, но и предоставляет до-
полнительные возможности для координации 
налоговой политики в Европейском Союзе.

А. Координация налоговой политики в ЕС

Координация налоговой политики в ЕС осущест-
вляется посредством: 1) совершенствования 
правового механизма реализации совместной 
компетенции государств и институтов ЕС («по-
зитивная» и «негативная» интеграция4); 2) ис-
пользования «мягкого права» (soft law) как 
проформы «реального права» (hard law) для 
достижения целей интеграции.

«Позитивная» интеграция означает после-
довательную координацию налоговой полити-
ки государств с последующей гармонизацией 
(harmonization) их налогового законодательства 
на основании ст. 113 и 115 Договора о функци-
онировании ЕС (далее — ДФЕС). Гармониза-
ция осуществляется преимущественно путем 
использования правовой формы директивы. 
Решения принимаются Советом (ЭКОФИН) еди-
ногласно на основе принципа субсидиарности 
(ст. 5(3) Договора о Европейском Союзе (да-
лее — ДЕС)). При этом ст. 20 ДЕС позволяет как 
минимум 9 государствам — членам ЕС (в рам-
ках процедуры продвинутого сотрудничества 
(enhanced cooperation) принимать решения и 
не путем достижения консенсуса.

Основным институтом ЕС, инициирующим 
проекты нормативных правовых актов по на-
логовым вопросам, является Европейская Ко-
миссия (далее — ЕК). Политические решения, 
принимаемые Европейским Советом, матери-
ализуются в предложениях ЕК, которые лежат 
в основе законодательства ЕС, в том числе и по 
налоговым вопросам.

3 Толстопятенко Г. П. Европейское налоговое право : монография. М. : Норма, 2001. С. 12.
4 См. об этом: Толстопятенко Г. П. Указ. соч. С. 222–224.
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Различия налоговых режимов государств — 
членов ЕС и, как следствие, более высокие из-
держки (compliance costs), вызванные работой 
международных компаний в разных налоговых 
юрисдикциях, создают менее привлекатель-
ные условия для инвестиций, чем, например, в 
США, Китае или Японии. Отсюда и стремление 
институтов ЕС принять нормативные акты на 
уровне Союза, которые бы позволили решить 
эту проблему. С этой целью были разработа-
ны и приняты директивы по прямым и косвен-
ным налогам, предусматривающие внесение 
изменений в налоговое законодательство го-
сударств-членов с целью создания на терри-
тории ЕС правовых условий, сопоставимых с 
национальными налоговыми режимами. Пред-
метом их регулирования стали акцизы на табак 
и табачные изделия, энергоносители, алкоголь 
и алкогольную продукцию, НДС, налог на при-
быль юридических лиц, налог на прирост капи-
тала, т.е. все те виды налогов, регулирование 
которых влияет на трансграничные торгово- 

экономические отношения хозяйствующих 
субъектов5.

По предложению ЕК разработаны проекты 
двух новых директив: «Об общей консолиди-
рованной базе налога на прибыль юридиче-
ских лиц» (Directive on a Common Consolidated 
Corporate Tax Base (CCCTB))6 и «О налоге на фи-
нансовые операции» (Financial Transaction Tax)7. 
Длительный период согласования текста дирек-
тивы СССТВ (с 2011 г.) обусловлен опасениями 
государств, имеющих более привлекательные 
условия налогообложения компаний, потерять 
крупных налогоплательщиков в результате даль-
нейшей гармонизации законодательства о кор-
порационном налоге. А сложность согласования 
положений директивы о введении налога на 
финансовые операции усугубляется принципи-
альным несогласием ряда государств — членов 
ЕС с инициативой принятия такой директивы. 
В силу этого обстоятельства ЕК внесла предло-
жение Совету принять директиву в соответствии 
с процедурой продвинутого сотрудничества при 

5 Примеры действующих директив: Council Directive 2011/64/EU of 21 June 2011 on the structure and 
rates of excise duty applied to manufactured tobacco // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
en/ALL/?uri=CELEX%3A32011L0064 ; Council Directive 2003/96/EC of 27 October 2003 restructuring the 
Community framework for the taxation of energy products and electricity // URL: https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32003L0096 ; Council Directive 92/83/EEC of 19 October 1992 on the 
harmonization of the structures of excise duties on alcohol and alcoholic beverages // URL: https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/GA/TXT/?uri=CELEX:31992L0083 ; Council Directive 92/84/EEC of 19 October 1992 
on the approximation of the rates of excise duty on alcohol and alcoholic beverages // URL: https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:31992L0084 ; Council Directive 2008/118/EC of 16 December 2008 
concerning the general arrangements for excise duty and repealing Directive 92/12/EEC // URL: https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/GA/TXT/?uri=CELEX:32008L0118 ; Council Directive 2006/112/EC of 28 November 
2006 on the common system of value added tax // URL: https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2006/112/oj ; Council 
Directive 2011/96/EU of 30 November 2011 on the common system of taxation applicable in the case of parent 
companies and subsidiaries of different Member States // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
ALL/?uri=CELEX%3A32011L0096 ; Council Directive 2009/133/EC of 19 October 2009 on the common system 
of taxation applicable to mergers, divisions, partial divisions, transfers of assets and exchanges of shares 
concerning companies of different Member States and to the transfer of the registered office of an SE or SCE 
between Member States // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A32009L0133 ; 
Council Directive 2003/49/EC of 3 June 2003 on a common system of taxation applicable to interest and royalty 
payments made between associated companies of different Member States // URL: https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A32003L0049.

6 Proposal for a Council Directive on a Common Consolidated Corporate Tax Base (CCCTB) // URL: https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/en/ALL/?uri=CELEX%3A52016PC0683.

7 Financial Transaction Tax: Making the financial sector pay its fair share, European Commission Press Release // 
URL: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_11_1085.
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поддержке 11 государств — членов ЕС (из 27). 
Совет своим решением8 подтвердил, что все 
правовые условия, необходимые для приме-
нения процедуры продвинутого сотрудничества, 
соблюдены. Великобритания обратилась в Суд 
ЕС с иском о признании этого решения Совета 
неправовым, но Суд отклонил этот иск9. Пока 
директива не принята: нет консенсуса 11 госу-
дарств по тексту.

Суд ЕС является основным институтом Ев-
ропейского Союза, осуществляющим «негатив-
ную интеграцию». «Негативная интеграция» 
означает достижение целей интеграционной 
налоговой политики путем установления «за-
претов» на применение норм национального 
законодательства, противоречащих праву Ев-
ропейского Союза. Эти «запреты» содержатся 
в решениях Суда ЕС, принятых в соответствии с 
преюдициальной процедурой, и представляют 
собой толкования норм интеграционного права. 
Некоторые из этих решений цитируются в насто-
ящей статье в связи с разъяснением положений 
ДФЕС о запрете мер государственной поддерж-
ки (State aid rules).

В целом правовые позиции, сформулирован-
ные Судом, являются важнейшим элементом 
правового механизма координации налоговой 
политики ЕС и во многом определяют его эф-
фективность.

Теперь обратимся к «мягкому праву» как ин-
струменту координации налоговой политики ЕС.

ЕК в 2006–2007 гг. практиковала издание 
информационных бюллетеней (аналитических 

обзоров) (Communications), содержащих анализ 
и обобщение обширной правоприменительной 
практики Суда ЕС по прямым налогам (COM 
(2006) 824 final10; COM (2006) 825 final11; COM 
(2007) 785 final12). Целью этой работы было фор-
мирование в государствах-членах общих подхо-
дов к пониманию правовых позиций Суда ЕС по 
вопросам налогообложения дохода/прибыли от 
трансграничной экономической деятельности и 
меры противодействия злоупотреблению пра-
вом в налоговых отношениях.

Одним из инструментов «мягкого права» 
стал Кодекс поведения при налогообложении 
бизнеса (Code of Conduct for Business Taxation), 
принятый Советом в 1997 г. Одновременно 
была создана рабочая группа по этому вопросу 
(Code of Conduct Group) в составе представите-
лей государств-членов, задачей которой стала 
работа по выявлению тех мер государственной 
налоговой политики, которые приводят к недо-
бросовестной конкуренции, создавая налоговые 
преимущества для физических и юридических 
лиц в нарушение права ЕС. Результатом рабо-
ты этой Группы стал Доклад Примароло 2001 г. 
(Primarolo Report), на основе которого ЕК запу-
стила процедуру расследования незаконных, 
т.е. противоречащих праву ЕС, мер государ-
ственной поддержки национальных компаний 
с целью создания для них более благоприятных 
налоговых условий, чем для компаний-нерези-
дентов (т.е. нарушение запрета дискриминации 
по признаку гражданства / национальной при-
надлежности юридических лиц).

8 Council Decision 2013/52/EU of 22 January 2013 authorising enhanced cooperation in the area of financial 
transaction tax // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A32013D0052.

9 Judgment of the Court (Second Chamber), 30 April 2014. United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland 
v Council of the European Union. Case C-209/13 // URL: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=62013CJ
0209&lang1=en&type=TXT&ancre=.

10 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament and the European Economic 
and Social — Committee Tax Treatment of Losses in Cross-Border Situations // URL: https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/en/TXT/?uri=CELEX:52006DC0824.

11 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament and the European Economic and 
Social Committee — Exit taxation and the need for co-ordination of Member States’ tax policies // URL: https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=CELEX:52006DC0825.

12 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament and the European Economic and 
Social Committee — The application of anti-abuse measures in the area of direct taxation — within the EU and 
in relation to third countries // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=CELEX:52007DC0785.
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Таким образом, неправовой инструмент 
(non-binding legal instrument) предшествует и 
применяется ЕК в сочетании с правовыми ме-
рами запрета недобросовестной конкуренции 
(State aid rules).

Еще одним инструментом «мягкого права» 
является Совместный форум по трансфертно-
му ценообразованию (EU Joint Transfer Pricing 
Forum (JTPF)), созданный в 2002 г. Он пред-
ставляет собой совещательный орган (advisory 
group) при ЕК по вопросам трансфертного це-
нообразования.

В состав Форума входит по 1 эксперту от 
каждого государства — члена ЕС и 18 предста-
вителей негосударственных организаций госу-
дарств-членов. В работе Форума принимают 
участие в качестве наблюдателей представители 
Секретариата ОЭСР.

Основная задача Форума — обеспечить в ЕС 
взаимодействие с Секретариатом (органами) 
ОЭСР с целью стандартизации и формирования 
единого подхода к применению Основных на-
правлений / рекомендаций ОЭСР по трансферт-
ному ценообразованию (OECD Transfer Pricing 
Guidelines)13. Для этого предлагается: а) исполь-
зовать лучшие в государствах ЕС практики избе-
жания двойного налогообложения, которые не 
допускают ухода от налогов; б) разработать и 
рекомендовать общие (стандартизированные) 
требования к документации по трансфертному 
ценообразованию.

Результатом работы Форума стала разработ-
ка двух документов «мягкого права»:
1)  Кодекса поведения для эффективного при-

менения Арбитражной конвенции, принятой 
Советом 07.12.200414;

2)  Кодекса поведения при составлении доку-
ментации по трансфертному ценообразо-
ванию для ассоциированных предприятий 
в ЕС, принятого Советом 27.06.200615. Этот 
Кодекс содержит рекомендуемые стандарты 
документов, которые транснациональные 
компании (multinationals) должны предо-
ставлять национальным налоговым органам 
по своим операциям внутри холдингов (intra-
group transactions), объединяющих компа-
нии (предприятия), работающие в разных 
государствах — членах ЕС.
Оба кодекса не являются юридически обя-

зательными, а имеют значение политических 
обязательств государств-членов.

Б. Практика ОЭСР и координация  
налоговой политики ЕС

Проблема налогообложения прибыли транс-
национальных компаний (multinational enter-
prises), которые, используя различия налогового 
законодательства государств и работая в разных 
странах, активно используют метод перемеще-
ния прибыли в низконалоговые юрисдикции, 
решается путем установления правил, обе-
спечивающих глобальную налоговую транспа-
рентность.

Первым успешным международным проек-
том в решении этой проблемы стал План BEPS 
(Base Erosion and Profit Shifting (BEPS) Project), 
разработанный ОЭСР и опубликованный 5 ок-
тября 2015 г.16 В соответствии с этим докумен-
том, который, по существу, является одним из 
источников «мягкого права», государствам были 

13 OECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Administrations 2017 // URL: https://
read.oecd-ilibrary.org/taxation/oecd-transfer-pricing-guidelines-for-multinational-enterprises-and-tax-
administrations-2017_tpg-2017-en#page1.

14 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament and the European Economic 
and Social Committee on the work of the EU Joint Transfer Pricing Forum in the field of business taxation from 
October 2002 to December 2003 and on a proposal for a Code of Conduct for the effective implementation of 
the Arbitration Convention (90/436/EEC of 23 July 1990) // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/
TXT/?uri=CELEX:52004DC0297.

15 Proposal for a code of conduct on transfer pricing documentation for associated enterprises in the EU // 
URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=CELEX:52005PC0543.

16 Base Erosion and Profit Shifting (BEPS) Project // URL: https://www.oecd.org/tax/beps/.
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предложены рекомендации по изменению на-
ционального налогового законодательства и 
международных договоров об избежании двой-
ного налогообложения, направленные против 
практики уклонения от налогов путем агрессив-
ного налогового планирования.

Европейский Союз, в лице ЕК и Совета, ак-
тивно включился в реализацию Плана BEPS, 
предложив три основных направления работы:
1)  автоматический обмен информацией — 

разъяснениями налоговых органов (tax 
rulings);

2)  противодействие недобросовестной нало-
говой конкуренции (harmful tax competition) 
путем применения запрета государственной 
поддержки (state aid rules);

3)  внесение поправок в директивы о корпора-
ционном налогообложении, препятствующих 
уклонению от налогов, в частности перево-
ду прибыли, полученной на территории ЕС, 
в третьи страны с низким уровнем налого-
обложения.

1. Автоматический обмен информацией — 
разъяснениями налоговых органов 
(tax rulings)

Проблема обмена информацией по налого-
вым вопросам имеет многолетнюю историю. 
Соответствующие статьи об обмене информаци-
ей содержатся во всех двусторонних договорах 
об избежании двойного налогообложения, и 
основу их составляет ст. 26 Модельной конвен-
ции ОЭСР17. Европейское сотрудничество по это-
му вопросу нашло свое развитие в подписании 
Конвенции Совета Европы и ОЭСР о взаимной 

административной помощи в налоговых вопро-
сах18. В июле 2014 г. ОЭСР опубликовала Стан-
дарт по автоматическому обмену информацией 
по налоговым вопросам19, в основе которого 
лежит концепция Закона США «О контроле за 
зарубежными счетами резидентов»20.

Первая директива по автоматическому об-
мену информацией была принята в ЕС в 2003 г. 
в отношении дохода от сбережений в форме 
выплат процентов21. Она предусматривала 
обязательный автоматический обмен инфор-
мацией между государствами в отношении 
бенефициаров из других государств — членов 
ЕС. Директива: 1) содержала определение по-
нятия «доход», которое охватывало не толь-
ко проценты по вкладам в банки, но и любые 
другие формы участия в капитале компании, 
которые дают право на участие в ее доходах 
(ст. 6); 2) раскрывала понятие информации, 
подлежащей автоматическому обмену (имя и 
постоянное место жительства бенефициара; 
название и юридический адрес плательщика 
дохода; номер счета бенефициара или другая 
информация, позволяющая предъявить дол-
говые требования в отношении получаемого 
дохода; информация о сумме дохода) (ст. 8); 
3) предусматривала переходные положения для 
Бельгии, Люксембурга и Австрии, выполнение 
которых было обусловлено сроками заключе-
ния соглашений со Швейцарией, Андоррой, 
Лихтенштейном, Монако и Сан-Марино (согла-
шений об обмене информацией в отношении 
бенефициаров из других государств — членов 
ЕС по запросу их компетентных органов). Что 
касается административного механизма обмена 

17 Model Tax Convention on Income and on Capital: Condensed Version 2017 // URL: https://read.oecd-ilibrary.
org/taxation/model-tax-convention-on-income-and-on-capital-condensed-version-2017_mtc_cond-2017-en#.

18 The Multilateral Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters Amended by the 2010 
Protocol // URL: https://read.oecd-ilibrary.org/taxation/the-multilateral-convention-on-mutual-administrative-
assistance-in-tax-matters_9789264115606-en#page1.

19 Standard for Automatic Exchange of Financial Account Information in Tax Matters, Second Edition // URL: https://
read.oecd-ilibrary.org/taxation/standard-for-automatic-exchange-of-financial-account-information-in-tax-
matters-second-edition_9789264267992-en.

20 26 U.S.C. §§ 1471–1474 (Foreign Account Tax Compliance Act) (FATCA) // URL: https://www.law.cornell.edu/
uscode/text/26/subtitle-A/chapter-4.

21 Council Directive 2003/48/EC of 3 June 2003 on taxation of savings income in the form of interest payments // 
URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=CELEX:32003L0048.
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информацией, то Директива 2003/48 отсылала к 
Директиве 77/799/EEC от 19.12.197722, которая, 
в свою очередь, была заменена в 2011 г. Дирек-
тивой 2011/16/ЕС23. Именно Директива 2011/16 
об административном сотрудничестве в сфере 
налогообложения в редакции от 1 января 2018 г. 
стала базовым нормативным правовым актом, 
определяющим взаимодействие государств — 
членов ЕС в вопросах обмена налоговой ин-
формацией. Директива 2011/16 представляет 
собой объемный документ, состоящий из 9 глав 
и 3 приложений, и содержит правовые положе-
ния, в совокупности составляющие механизм 
административного сотрудничества налоговых 
органов государств ЕС. Сопоставление Плана 
BEPS и текста данной Директивы показывает, что 
последняя является юридически обязательным 
актом имплементации международных стан-
дартов обмена информацией, разработанных 
ОЭСР в качестве рекомендаций. Последующие 
директивы, принятые в ЕС для внесения изме-
нений и дополнений в Директиву 2011/16, лишь 
подтверждают такую оценку.

Принятая в 2014 г. Директива 2014/10724 до-
полняет базовую директиву положениями об ав-
томатическом обмене информацией, инкорпо-
рируя в текст «Общий стандарт отчетности», ко-

торый предусматривает автоматический обмен 
информацией о финансовых счетах. Директива 
2015/237625, принятая в 2015 г., вносит дополне-
ние в Директиву 2011/16 об обмене в автомати-
ческом режиме разъяснениями налоговых орга-
нов (tax rulings) государств-членов. Назначение 
этих норм — в формировании общих подходов 
к пониманию особенностей налоговой практи-
ки в разных налоговых юрисдикциях. В 2016 г. 
было принято сразу две директивы о внесении 
изменений в Директиву 2011/16: а) Директива 
2016/88126 инкорпорировала в текст базовой 
директивы «Стандарт обмена межстрановой 
отчетностью», рекомендуемый Планом BEPS 
и позволяющий повысить эффективность кон-
троля налоговых органов за уплатой налогов 
транснациональными компаниями, имеющими 
материнские и дочерние компании, а также по-
стоянные представительства в разных государ-
ствах — членах ЕС; б) Директива 2016/225827 
дополнила базовую директиву положениями, 
обеспечивающими государствам-членам до-
ступ к информации, позволяющей определить 
бенефициарных собственников.

И наконец, в 2018 г. была принята Директива 
2018/82228, содержащая положения, обязыва-
ющие посредников (консультантов, юристов) 

22 Council Directive 77/799/EEC of 19 December 1977 concerning mutual assistance by the competent authorities 
of the Member States in the field of direct taxation // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=CELEX%3A31977L0799.

23 Council Directive 2011/16/EU of 15 February 2011 on administrative cooperation in the field of 
taxation and repealing Directive 77/799/EEC // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/
ALL/?uri=CELEX%3A32011L0016.

24 Council Directive 2014/107/EU of 9 December 2014 amending Directive 2011/16/EU as regards mandatory 
automatic exchange of information in the field of taxation // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=celex%3A32014L0107.

25 Council Directive (EU) 2015/2376 of 8 December 2015 amending Directive 2011/16/EU as regards mandatory 
automatic exchange of information in the field of taxation // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/
TXT/?uri=CELEX%3A32015L2376.

26 Council Directive (EU) 2016/881 of 25 May 2016 amending Directive 2011/16/EU as regards mandatory 
automatic exchange of information in the field of taxation // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/?uri=CELEX%3A32016L0881.

27 Council Directive (EU) 2016/2258 of 6 December 2016 amending Directive 2011/16/EU as regards access to 
anti-money-laundering information by tax authorities // URL: https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2016/2258/oj.

28 Council Directive (EU) 2018/822 of 25 May 2018 amending Directive 2011/16/EU as regards mandatory 
automatic exchange of information in the field of taxation in relation to reportable cross-border arrangements // 
URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=CELEX%3A32018L0822.
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при определенных условиях предоставлять ин-
формацию о схемах агрессивного налогового 
планирования налоговым органам государств — 
членов ЕС.

Таким образом, институты ЕС, пользуясь пра-
вовым механизмом гармонизации законода-
тельства государств-членов, имплементирова-
ли акты «мягкого права» ОЭСР в национальное 
законодательство европейских государств, из-
бежав при этом различий, которые всегда при-
сутствуют при имплементации международных 
стандартов в национальное законодательство.

2. Противодействие недобросовестной 
налоговой конкуренции  
(harmful tax competition)

Необходимость противодействия недобро-
совестной налоговой конкуренции как важней-
шего условия эффективного функционирования 
Общего рынка нашла отражение в Резолюции 
Совета 01/12/199729, принятой в рамках Паке-
та Монти30. Следствием принятия этого реше-
ния стал Кодекс поведения (Code of conduct), 
содержащий правила, отражающие позицию 
институтов ЕС, прежде всего Комиссии, в отно-
шении налогообложения компаний, работаю-
щих в государствах — членах ЕС. Два основных 
вопроса являются предметом регулирования: 
1) режим прямого налогообложения компаний, 
потенциально способствующий их привлече-
нию в отдельные государства ЕС в качестве 
налоговых резидентов; 2) преференциальные 
(специальные) налоговые режимы, создающие 
диспропорции в экономической деятельности 
хозяйствующих субъектов, что влечет за собой 
создание условий для недобросовестной нало-
говой конкуренции.

ЕК осуществляет контроль за решением этих 
вопросов во взаимодействии с государствами — 
членами ЕС, каждое из которых, особенно в ус-
ловиях экономического кризиса, заинтересо-

вано в привлечении иностранных компаний в 
свою экономику. Для этого создаются наиболее 
привлекательные правовые условия ведения 
бизнеса, что, в свою очередь, провоцирует спо-
ры о недобросовестной налоговой конкуренции.

С целью снижения рисков возникновения та-
ких споров в Кодекс поведения были включены 
положения, содержащие критерии (признаки) 
недобросовестной налоговой конкуренции, в 
частности:
а)  предоставление налоговых льгот только 

нерезидентам или в отношении операций 
(сделок) с нерезидентами;

б)  создание льготных по сравнению с режимом 
для национальных компаний налоговых ус-
ловий, которые в целом не затрагивают на-
логовые доходы государства;

в)  предоставление налоговых льгот, которые 
никак не обусловлены реальной экономи-
ческой деятельностью компаний на терри-
тории государства;

г)  установление правил, определяющих учет 
доходов и убытков экономической деятель-
ности компаний, существенно отличающих-
ся от принятых в международной практике 
(в частности, установленных в соответствии 
с рекомендациями ОЭСР);

д)  наличие налоговых норм, снижающих уро-
вень транспарентности и возможности 
обнаружения действий национальных ад-
министраций по предоставлению необо-
снованных налоговых выгод для субъектов 
экономической деятельности.
Кодекс поведения не является норматив-

но-правовым документом, а относится к ка-
тегории актов «мягкого права». При этом го-
сударства, нарушающие его положения, всту-
пают в противоречие с налоговой политикой 
институтов ЕС, определяемой в соответствии с 
принципами и нормами права ЕС. В частности, 
нарушение правил Кодекса поведения может 

29 Conclusions of the ECOFIN Council Meeting on 1 December 1997 concerning taxation policy — Resolution of 
the Council and the Representatives of the Governments of the Member States, meeting within the Council 
of 1 December 1997 on a code of conduct for business taxation — Taxation of saving // URL: https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A31998Y0106%2801%29.

30 Communication from the Commission to the Council — Towards tax co-ordination in the European Union — 
A package to tackle harmful tax competition // URL: https://eur-lex.europa.eu/procedure/EN/108026.
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рассматриваться Комиссией, с последующим 
обращением в Суд ЕС, как нарушение норм о 
запрете государственной поддержки (State aid 
rules).

По общему правилу (ст. 107 ДФЕС) экономи-
ческая выгода, в частности налоговая выгода как 
форма государственной поддержки, предпола-
гает выборочные, для ограниченного круга бе-
нефициаров, условия деятельности, отличные от 
действующих для общего круга хозяйствующих 
субъектов. При этом понятие государственной 
поддержки, в соответствии с доктриной ЕС, ох-
ватывает не только прямую поддержку участ-
ников экономической деятельности, например 
предоставление субсидий или государственных 
гарантий, но и снижение налогового бремени.

Последний способ оказания государственной 
поддержки неоднократно становился предме-
том рассмотрения в Суде ЕС31. Притом что поли-
тика установления запретов на оказание госу-
дарственной поддержки, нарушающей условия 

добросовестной конкуренции, изначально рас-
пространялась на прямое налогообложение32, 
практика применения этих запретов стала за-
трагивать и косвенное налогообложение33. За-
конодательство и практика знают много спосо-
бов снижения налогового бремени. В частности, 
сужение налогооблагаемой базы, полное или 
частичное сокращение суммы налога (освобо-
ждение или налоговый кредит), реструктуриза-
ция или списание налоговых долгов и т.д. Такие 
меры могут предприниматься государством в 
рамках проводимой налоговой политики с це-
лью обеспечения сбалансированного развития 
национальной экономики. По существу, это 
меры государственной поддержки, право на ко-
торые проистекает из государственного сувере-
нитета. Однако при определенных условиях эти 
действия государства могут рассматриваться как 
нарушающие право ЕС (ст. 107 ДФЕС). Анализ 
документов ЕК34 и решений Суда ЕС35 позволяет 
определить некоторые критерии наличия госу-

31 Judgment of the Court of 15 March 1994. Banco de Crédito Industrial SA, now Banco Exterior de España SA v 
Ayuntamiento de Valencia. Case C-387/92 // URL: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=61992CJ0387
&lang1=en&type=TXT&ancre= ; Judgment of the Court (Sixth Chamber) of 8 May 2003. Italian Republic and 
SIM 2 Multimedia SpA v Commission of the European Communities. Joined cases C-328/99 and C-399/00 // 
URL: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=61999CJ0328&lang1=en&type=TXT&ancre= ; Judgment of the 
Court (Second Chamber) of 14 September 2004. Kingdom of Spain v Commission of the European Communities. 
Case C-276/02 // URL: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=62002CC0276&lang1=en&type=TXT&anc
re= ; Judgment of the Court (Grand Chamber) of 15 November 2011. European Commission (C-106/09 P) and 
Kingdom of Spain (C-107/09 P) v Government of Gibraltar and United Kingdom of Great Britain and Northern 
Ireland. Joined cases C-106/09 P and C-107/09 p // URL: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=62009CJ
0106&lang1=en&type=TXT&ancre=.

32 Notice on Business Taxation, OJ C384 of 10 December 1998. Pp. 3–9.
33 Judgment of the Court (Third Chamber) of 23 April 2009. Sandra Puffer v. Unabhängiger Finanzsenat, Außenstelle 

Linz. Case C-460/07 // URL: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=62007CJ0460&lang1=en&type=TXT&an
cre= ; Judgment of the Court of First Instance (First Chamber, extended composition) of 5 April 2006. Deutsche 
Bahn AG v Commission of the European Communities. Case T-351/02 // URL: http://curia.europa.eu/juris/celex.
jsf?celex=62002TJ0351&lang1=en&type=TXT&ancre=.

34 ЕС Commission Report of 9 February 2004 on the implementation of the Commission Notice on the application 
of the State Aid Rules, C (2004), 434, Box № 1.

35 Judgment of the Court (Fifth Chamber) of 8 November 2001. Adria-Wien Pipeline GmbH and Wietersdorfer & 
Peggauer Zementwerke GmbH v Finanzlandesdirektion für Kärnten. Case C-143/99 // URL: http://curia.europa.
eu/juris/celex.jsf?celex=61999CJ0143&lang1=en&type=TXT&ancre= ; Judgment of the Court (First Chamber) 
of 8 September 2011. Ministero dell’Economia e delle Finanze and Agenzia delle Entrate v Paint Graphos Soc. 
coop. arl (C-78/08), Adige Carni Soc. coop. arl, in liquidation v Agenzia delle Entrate and Ministero dell’Economia 
e delle Finanze (C-79/08) and Ministero delle Finanze v Michele Franchetto (C-80/08). Joined cases C-78/08 
to C-80/08 // URL: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=62008CJ0078&lang1=en&type=TXT&ancre= ; 
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дарственной поддержки в нарушение правил 
добросовестной конкуренции:
1)  предоставляемые налоговые преимущества 

приводят к сокращению доходов государ-
ственного бюджета, что равнозначно прямой 
помощи со стороны государства;

2)  предоставляемые привилегии или льготы 
имеют выборочный/селективный (selective) 
характер, т.е. адресованы отдельным терри-
ториальным единицам, видам или группам 
компаний и являются исключением из об-
щей системы налогообложения;

3)  осуществляемые государством меры налого-
вого характера нарушают условия справед-
ливой конкуренции и наносят ущерб торго-
вым отношениям внутри ЕС.
Применение этих критериев обусловлено 

конкретными действиями государств и имеет 
оценочный характер. В спорных случаях вопрос 
разрешается в Суде ЕС.

Наиболее сложными являются случаи, свя-
занные со взаимоотношениями центральных и 
региональных органов власти, особенно в феде-
ративных государствах и в унитарных государ-
ствах с автономными образованиями. В каждом 
таком государстве есть особенности распреде-
ления налоговых полномочий между центром 
и регионами (субъектами федерации)36. Суд ЕС 
рассмотрел ряд таких дел37; наиболее интерес-
ным представляется дело С-88/03 Azores38, в ко-

тором были определены три принципа распре-
деления налоговых полномочий центральной 
и местной власти:
1)  центральное правительство самостоятель-

но, без участия региона, определяет нало-
говый режим на его территории. Именно в 
этом случае несложно установить наличие 
государственной поддержки в смысле ст. 107 
ДФЕС;

2)  в соответствии с общенациональным законо-
дательством все регионы наделены правом 
устанавливать налоговые льготы на своей 
территории;

3)  некоторые регионы имеют в соответствии 
с общенациональным законодательством 
особый статус, позволяющий им принимать 
решения по налоговым вопросам, в том чис-
ле и по снижению (в разных формах) нало-
гового бремени.
Правовое значение предложенной Судом 

классификации заключается в том, что в ЕС был 
определен общий правовой подход к рассмо-
трению наиболее сложной категории споров 
о запрете на предоставление государственной 
поддержки в смысле ст. 107 ДФЕС.

Эту часть статьи хотелось бы завершить од-
ним промежуточным, но важным выводом: по-
литико-правовой механизм противодействия 
недобросовестной налоговой конкуренции со-
держит и использует формы «мягкого права» 

Judgment of the Court (Second Chamber) of 10 January 2006. Ministero dell’Economia e delle Finanze v Cassa 
di Risparmio di Firenze SpA, Fondazione Cassa di Risparmio di San Miniato and Cassa di Risparmio di San Miniato 
SpA. Case C-222/04 // URL: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=62004CJ0222&lang1=en&type=TXT&
ancre=.

36 См.: Морозова О. С. Правовое регулирование межбюджетных отношений в ФРГ : дис. ... канд. юрид. 
наук. М., 2013 ; Дементьева Н. А. Особенности правового регулирования налогообложения в Испании : 
дис. ... канд. юрид. наук. М., 2018.

37 Judgment of the Court (Third Chamber) of 11 September 2008. Unión General de Trabajadores de La Rioja 
(UGT-Rioja) and Others v Juntas Generales del Territorio Histórico de Vizcaya and Others. Joined cases C-428/06 
to C-434/06 // URL: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=62006CJ0428&lang1=en&type=TXT&anc
re= ; Judgment of the Court (Grand Chamber) of 15 November 2011. European Commission (C-106/09 P) 
and Kingdom of Spain (C-107/09 P) v Government of Gibraltar and United Kingdom of Great Britain and 
Northern Ireland. Joined cases C-106/09 P and C-107/09 p // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/?uri=CELEX%3A62009CJ0106.

38 Judgment of the Court (Grand Chamber) of 6 September 2006. Portuguese Republic v Commission of the 
European Communities. Case C-88/03 // URL: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=62003CJ0088&lan
g1=en&type=TXT&ancre=.
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(Code of Conduct, Notice, Communication), ини-
циируемые или принимаемые ЕК и значительно 
влияющие на формирование правовых позиций 
других институтов Европейского Союза, в част-
ности Суда ЕС.

3. Противодействие уклонению от налогов
В решениях ЕС по реализации плана BEPS 

предусматривалось внесение изменений в на-
логовое законодательство государств-членов 
по усилению мер, направленных на борьбу с 
уклонением от уплаты налогов. С этой целью 
была принята Директива 2016/1164 (АТАД 1)39, 
действующая в редакции Директивы 2017/952 
(АТАД 2)40, принятой 29 мая 2017 г.

Директива 2016/1164, как и все другие ди-
рективы ЕС по корпорационному налогу, затра-
гивает лишь отдельные элементы юридического 
состава налога: субъекты налогообложения, на-
логовая база, порядок исчисления налога, на-
логовый период, льготы. При этом в Директиве 
указывается, что она изменяет соответствую-
щие нормы налогового права государств-членов 
лишь с целью установления дополнительных 
гарантий эффективности антиуклонительных 
мер, предусматриваемых национальным зако-
нодательством.

Целью любой директивы ЕС по прямым на-
логам является создание правовых условий, 
сопоставимых с национальными налоговыми 
режимами. Для того чтобы выработать общий 
подход к регулированию соответствующих на-
логовых отношений, необходимо прежде всего 
определиться с терминологией, используемой 
в национальных законах о корпорационном 
налоге. В рассматриваемой Директиве даются 
определения основных терминов: «финансовое 
предприятие», «ассоциированное предприя-
тие», «перемещение предпринимательской де-
ятельности, осуществляемое постоянным пред-

ставительством», «перемещение налогового 
резидентства», «передача активов», «издержки 
при заимствовании, превышающие определен-
ную величину», «налоговый период» и др. Наря-
ду с терминами в Директиве определяются ос-
новные способы противодействия уклонению от 
корпорационного налогообложения: «правило 
ограничения процента» (interest limitation rule), 
порядок «налогообложения при выходе» (exit 
taxation), «общее антиуклонительное правило» 
(general anti-abuse rule), правило о «контролиру-
емой иностранной компании» (controlled foreign 
company rule)41. Все эти положения носят ра-
мочный характер. При этом устанавливаемые 
рамки для изменения норм национального за-
конодательства и определяют общий подход к 
регулированию антиуклонительных мер и по-
следующей правоприменительной практике.

В завершение хотелось бы сделать некото-
рые обобщения.

Новый миропорядок, основной чертой кото-
рого по-прежнему является процесс глобализа-
ции экономических и политических отношений, 
в последние несколько лет характеризуется уси-
лением противоположной тенденции, получив-
шей название «новый» государственный суве-
ренитет. Это явление находит свое выражение 
в политике экономических ограничений («санк-
ций») в отношении отдельных государств (США, 
ЕС — Россия); в усилении политики протекцио-
низма (США — Китай); в политике изоляциониз-
ма как следствия мирового экономического кри-
зиса, вызванного пандемией; в особой позиции 
некоторых государств — членов ЕС (например, 
Венгрии) по отдельным вопросам миграцион-
ной и экономической политики и т.д.

Укрепление «нового» государственного суве-
ренитета влечет за собой и совершенствование 
политико-правового механизма согласования 
позиций государств для принятия компромисс-

39 Council Directive (EU) 2016/1164 of 12 July 2016 laying down rules against tax avoidance practices that directly 
affect the functioning of the internal market // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=uri
serv:OJ.L_.2016.193.01.0001.01.ENG.

40 Council Directive (EU) 2017/952 of 29 May 2017 amending Directive (EU) 2016/1164 as regards hybrid mismatches 
with third countries // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:32017L0952.

41 Подробнее см.: Пономарева К. А. Стратегия борьбы с уклонением от налогообложения в Европейском 
Союзе. М. : Инфотропик Медиа, 2018.
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ных решений. А это, в свою очередь, означает 
расширение применения норм «мягкого права» 
и усиление роли международных организаций 
как основного их источника в регулировании 

международных отношений и развитии нацио-
нального права в соответствии с международ-
ными стандартами.

БИБЛИОГРАФИЯ

1. Дементьева Н. А. Особенности правового регулирования налогообложения в Испании : дис. ... канд. 
юрид. наук. — М., 2018.

2. Морозова О. С. Правовое регулирование межбюджетных отношений в ФРГ : дис. ... канд. юрид. 
наук. — М., 2013.

3. Налоговое право Евразийского экономического сообщества: правовой режим налога на добавленную 
стоимость / под ред. д. ю. н., проф. Д. В. Винницкого. — М. : Волтерс Клувер, 2010.

4. Пономарева К. А. Налоговое право интеграционных объединений : Опыт Европейского Союза и 
Евразийского экономического союза : монография. — Омск : Изд-во Омского государственного уни-
верситета, 2016.

5. Пономарева К. А. Режим налогообложения прибыли и доходов в Европейском Союзе и Евразийском 
экономическом союзе : монография. — М. : Проспект, 2019.

6. Пономарева К. А. Стратегия борьбы с уклонением от налогообложения в Европейском Союзе. — М. : 
Инфотропик Медиа, 2018.

7. Толстопятенко Г. П. Европейское налоговое право : монография. — М. : Норма, 2001.

Материал поступил в редакцию 1 марта 2020 г.

REFERENCES (TRANSLITERATION)

1. Dement’eva N. A. Osobennosti pravovogo regulirovaniya nalogooblozheniya v Ispanii : dis. ... kand. yurid. 
nauk. — M., 2018.

2. Morozova O. S. Pravovoe regulirovanie mezhbyudzhetnyh otnoshenij v FRG : dis. ... kand. yurid. nauk. — M., 
2013.

3. Nalogovoe pravo Evrazijskogo ekonomicheskogo soobshchestva: pravovoj rezhim naloga na dobavlennuyu 
stoimost’ / pod red. d. yu. n., prof. D. V. Vinnickogo. — M. : Volters Kluver, 2010.

4. Ponomareva K. A. Nalogovoe pravo integracionnyh ob"edinenij : Opyt Evropejskogo Soyuza i Evrazijskogo 
ekonomicheskogo soyuza : monografiya. — Omsk : Izd-vo Omskogo gosudarstvennogo universiteta, 2016.

5. Ponomareva K. A. Rezhim nalogooblozheniya pribyli i dohodov v Evropejskom Soyuze i Evrazijskom 
ekonomicheskom soyuze : monografiya. — M. : Prospekt, 2019.

6. Ponomareva K. A. Strategiya bor’by s ukloneniem ot nalogooblozheniya v Evropejskom Soyuze. — M. : 
Infotropik Media, 2018.

7. Tolstopyatenko G. P. Evropejskoe nalogovoe pravo : monografiya. — M. : Norma, 2001.



36 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 11 (120) ноябрь

Финансовое право

DOI: 10.17803/1994-1471.2020.120.11.036-048

Н. А. Шевелева*

Налогово-правовые механизмы 
государственной поддержки 
предпринимательства в современных условиях
Аннотация. Привлечение в реальный сектор российской экономики внутренних инвестиций является 
насущной задачей государственного управления современного этапа. В составе мер государственной под-
держки присутствуют налоговые преференции, включающие в себя налоговые льготы как в экономическом 
проявлении, так и в юридическом оформлении. Резиденты особых экономических зон и других террито-
рий с особым статусом, а также участники региональных инвестиционных проектов вправе использовать 
пониженные налоговые ставки по налогу на прибыль организаций, сопровождаемые, однако, целой 
системой запретительных условий и ограничений. Оценка совокупности условий и ограничений для раз-
личных хозяйствующих субъектов позволяет усомниться в реальной привлекательности статуса резидента 
или участника осуществления столь значимой для государства инвестиционной деятельности. Отсутствие 
уверенности в неизменности условий ведения предпринимательской деятельности, в том числе налоговых 
условий, является фактором, отрицательно влияющим на привлекательность инвестиционной деятельно-
сти. О значимости данного обстоятельства свидетельствует принятие прошедшего широкое обсуждение в 
стадии проекта предпринимательскими кругами Федерального закона от 01.04.2020 № 69-ФЗ «О защите и 
поощрении капиталовложений в Российской Федерации», который предусматривает стабилизационную 
оговорку, охватывающую и налоговое регулирование. Тем не менее новый Закон не решает многие пробле-
мы: заключение соответствующего соглашения со стабилизационной оговоркой будет доступно далеко не 
всем хозяйствующим субъектам, реальным и потенциальным резидентам территорий с особым статусом 
или участникам региональных инвестиционных проектов.
Ключевые слова: налоговые преференции; налоговые льготы; пониженные ставки; налог на прибыль ор-
ганизаций; условия использования пониженных ставок; территории с особым статусом; инвестиционная 
деятельность; цифровизация; резидент; финансовое право.
Для цитирования: Шевелева Н. А. Налогово-правовые механизмы государственной поддержки предпри-
нимательства в современных условиях // Актуальные проблемы российского права. — 2020. — Т. 15. — 
№ 11. — С. 036–048. — DOI: 10.17803/1994-1471.2020.120.11.036-048.

© Шевелева Н. А., 2020
* Шевелева Наталья Александровна, доктор юридических наук, профессор, заведующий кафедрой ад-

министративного и финансового права Санкт-Петербургского государственного университета
 22-я линия Васильевского острова, д. 7, г. Санкт-Петербург, Россия, 199106
 n.sheveleva@spbu.ru



37

Шевелева н. а.
Налогово-правовые механизмы государственной поддержки предпринимательства в современных условиях

Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 11 (120) ноябрь

Tax Law Mechanisms of State Support for Entrepreneurship under Modern Conditions

Natalya A. Sheveleva, Dr. Sci. (Law), Professor, Head of the Department of Administrative and 
Financial Law, St. Petersburg State University
22ya liniya Vasilievskogo ostrova, d. 7, St. Petersburg, Russia, 199106
n.sheveleva@spbu.ru

Abstract. Encouragement of domestic investments into the real sector of the Russian economy is a pressing 
task of state administration at the current stage. As part of the measures of state support the author names tax 
preferences, including tax incentives both in their economic manifestation and in their legal implementation. 
Residents of special economic zones and other territories with special status, as well as participants of regional 
investment projects have the right to use reduced corporate income tax accompanied with a whole system of 
prohibitive conditions and restrictions. The assessment of the set of conditions and restrictions applied for various 
economic entities allows to question the real attractiveness of the status of a resident or participant of such a 
significant activity for the State as the investment activity. Lack of confidence in the rigidity of business conditions, 
including tax conditions, is a factor that affects adversely the attractiveness of investment activities. The significance 
of this factor is evidenced by the adoption of Federal Law № 69-FZ dated April 01, 2020, “On Investment Protection 
and Promotion in the Russian Federation” that provides for a stabilization clause covering tax regulation. The 
Federal Law has been widely discussed among business people at the stage of a draft. However, the new Law does 
not solve many problems: the conclusion of an agreement with a stabilization clause will be available to far from 
every economic entity, real and potential residents of territories with special status or participants in regional 
investment projects.
Keywords: tax preferences; tax incentives; reduced rates; tax on profits of organizations; conditions of use of 
reduced rates; territories with special status; investment activities; digitalization; resident; financial law.
Cite as: Sheveleva NA. Nalogovo-pravovye mekhanizmy gosudarstvennoy podderzhki predprinimatelstva v 
sovremennykh usloviyakh [Tax Law Mechanisms of State Support for Entrepreneurship under Modern Conditions]. 
Aktualnye problemy rossiyskogo prava. 2020;15(11):36-48. DOI: 10.17803/1994-1471.2020.120.11.036-048. 
(In Russ., abstract in Eng.)

Развитие предпринимательства в России, 
как и в любом ином современном государ-
стве, зависит от экономической политики, 

направленной на создание благоприятных ус-
ловий развития бизнеса и предоставление раз-
нообразных форм государственной поддержки 
отдельным хозяйствующим субъектам. В фи-
нансовой сфере мы можем говорить прежде 
всего о налоговых преференциях, бюджетных 
субсидиях и бюджетных инвестициях. Мы наме-
рено оставляем в стороне такие формы государ-
ственного участия в экономических процессах, 
как публично-частное партнерство и публичные 
закупки, имеющие в составе правового регули-
рования сочетание частноправовых и публич-
но-правовых методов.

В основе налоговых и бюджетных механиз-
мов лежит прежде всего публичное регулиро-
вание. Вместе с тем необходимо отметить, что 
для всех названных форм государственной под-
держки предпринимательской деятельности не-
избежными ограничителями являются меры по 
предотвращению коррупционных проявлений и 
обеспечение принципа равенства хозяйствую-
щих субъектов.

Заметим, что для России обязательными яв-
ляются принятые в рамках ВТО1 и Евразийского 
экономического союза (ЕАЭС) международные 
обязательства, связанные с субсидированием, 
под которым понимается финансовое содей-
ствие государства субъектам экономической 
деятельности. В Договоре о ЕАЭС 2014 г.2 от-

1 Соглашение по субсидиям и компенсационным мерам ВТО.
2 Договор о Евразийском экономическом союзе (подписан в г. Астане 29.05.2014).
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дельная статья посвящена промышленным суб- 
сидиям (ст. 93). Понятием промышленной 
 субсидии охватываются как налоговые льго-
ты, так и прямые перечисления бюджетных 
средств, субсидирование процентов по бан-
ковским кредитам, осуществление государ-
ственных закупок и иные меры финансовой 
поддержки, создающие преимущества у хозяй-
ствующих субъектов. При всем разнообразии 
описанных в международных договорах и до-
пускаемых ими вариантов оказания финансо-
вой помощи со стороны публичных субъектов 
можно различить два режима субсидий: раз-
решенные и запрещенные. Предоставление 
разрешенных субсидий (условно «зеленая» 
корзина) в любых объемах не порождает не-
гативных последствий, тогда как запрещенные 
(условно «красная» корзина) способны приве-
сти к применению в отношении государства 
ответных мер, если такие субсидии причиняют 
ущерб другим странам — участницам между-
народных соглашений. Базовыми правилами, 
предусмотренными в ст. 93 Договора о ЕАЭС и 
Протоколе о единых правилах предоставления 
промышленных субсидий (приложение № 28), 
являются нейтральный характер предоставле-
ния субсидий, т.е. недопущение создания не-
обоснованных преимуществ у хозяйствующих 
субъектов и автоматический доступ к бюджет-
ным средствам. Отметим, что российская на-
логовая политика подвержена воздействию 
также со стороны Организации экономического 
сотрудничества и развития3.

Проанализируем действующее российское 
налоговое законодательство с позиций форму-
лируемых условий получения налоговых льгот, 
в том числе недопущения необоснованных пре-
имуществ, и попытаемся оценить эти условия с 
точки зрения эффективности, т.е. положитель-
ного влияния на бизнес-процессы, и привлека-
тельности для хозяйствующих субъектов.

Понятие налоговых преференций. Налого-
вый кодекс РФ скуп на налоговые льготы для 
коммерческих организаций. Федеральные на-
логи (налог на добавленную стоимость, налог 
на прибыль организаций, налог на добычу по-
лезных ископаемых) не предусматривают такого 
элемента состава налога, как налоговые льготы. 
Субъектовые налоги (налог на имущество орга-
низаций; транспортный налог) предоставляют 
налоговые льготы на федеральном уровне регу-
лирования (Налоговый кодекс РФ), но главным 
образом для некоммерческих организаций4. 
Аналогичная картина и в отношении земельного 
налога, подлежащего уплате юридическими ли-
цами, который относится к местным налогам5.

Такая картина закономерна: коммерческие 
организации должны платить налоги в бюджет, 
это конституционно обусловленная обязанность 
(ст. 57 Конституции РФ). Подобное долженство-
вание экономически обусловлено: коммерче-
ские организации являются стабильными и 
надежными плательщиками в силу особенно-
стей их деятельности и наличия регулярного 
источника дохода. Налоговые льготы для таких 
хозяйствующих субъектов алогичны, они порож-
дают двойное «зло»: с одной стороны, наруша-
ют принцип равенства налогоплательщиков и в 
конечном итоге искажают конкурентную среду, 
с другой — приводят к потерям казны («нало-
говые расходы»). Следовательно, оправданием 
существования налоговых льгот для коммерче-
ских организаций могут быть только значимые 
публичные цели. Развитие экономики как пу-
бличная цель, безусловно, является значимой 
государственной задачей, но данная формули-
ровка носит слишком абстрактный характер и 
не позволяет увидеть оптимальное сочетание 
интересов казны и интересов коммерческих ор-
ганизаций. В Налоговом кодексе РФ в качестве 
конкретных целей налогового регулирования, 
связанных с экономическими процессами, при-

3 См.: Садчиков М. Н. Налоговый суверенитет: преференциальные налоговые режимы регионального 
уровня // Налоги. 2018. № 3. С. 16–18.

4 Согласно ст. 381 НК РФ отдельные категории коммерческих организаций получают полное освобождение 
от уплаты налога на имущество организаций.

5 Согласно ст. 395 НК РФ отдельные категории коммерческих организаций получают полное освобождение 
от уплаты земельного налога.
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знаются: развитие конкретных территорий (тер-
ритории с особым статусом); стимулирование 
инвестиций в конкретные объекты на конкрет-
ных территориях; преодоление ограниченности 
в развитии моногородов; модернизация произ-
водственных мощностей самих хозяйствующих 
субъектов; создание благоприятных условий для 
IT-компаний; стимулирование создания и ком-
мерциализации новейших технологий в специ-
альных центрах («Сколково», инновационные 
научно-технологические центры). Налоговые 
преференции во всех этих случаях предусмотре-
ны по целому ряду налогов, этого требует цель 
создания благоприятных условий предприни-
мательства, но наиболее значимы они прежде 
всего по налогу на прибыль организаций. При 
этом экономический эффект возникает как для 
хозяйствующих субъектов, так и для бюджетов 
бюджетной системы РФ.

Налоговые преференции не получают 
оформления в виде налоговых льгот, представ-
ляют собой экономическую выгоду — уменьше-
ние размера налогового обязательства, в этом 
проявляется современная политика государства, 
предпочитающего не увлекаться собственно на-
логовыми льготами, а использовать иные пре-
ференциальные режимы. Налоговая выгода в 
юридическом аспекте образуется в результате 
воздействия на иные элементы состава нало-
га — налоговую базу или налоговые ставки, в 
частности в результате реализации организаци-
ей права на пониженные, в том числе нулевые, 
ставки6. Особенности налоговых преференций 
по налогу на прибыль организаций, кроме наи-
более значительного эффекта для налогопла-
тельщиков, заключаются и в том, что налог на 
прибыль организаций, являясь федеральным 
налогом, признается налоговым доходом бюд-
жетов субъектов РФ, что приводит к усложнению 
правового регулирования и появлению несо-

впадающих интересов казны федеральной и 
региональной.

Право на пониженные ставки по налогу на 
прибыль организаций имеют резиденты терри-
торий с особым статусом, к которым относятся 
особые экономические зоны (Особая экономи-
ческая зона в Калининградской области; Особая 
экономическая зона в Магаданской области; 
иные особые экономические зоны, созданные 
по решению Правительства РФ); свободная 
экономическая зона (Республика Крым и город 
федерального значения Севастополь); портовая 
зона (свободный порт Владивосток); территории 
опережающего социально-экономического раз-
вития (ТОСЭР). Кроме резидентов территорий с 
особым статусом, сравнимые налоговые префе-
ренции имеют участники региональных инве-
стиционных проектов (РИП) и участники специ-
альных инвестиционных контрактов (СПИК). 
Оценивая предусмотренные в действующем 
законодательстве преференциальные режимы 
через призму целеполагания, можно разглядеть 
две основные взаимоувязанные задачи: разви-
тие территорий через привлечение инвестиций.

Для того чтобы воспользоваться понижен-
ными ставками налога на прибыль организа-
ций как формой государственной финансовой 
поддержки, хозяйствующий субъект должен 
получить статус резидента, сопровождаемый 
принятием определенных организационных 
и имущественных ограничений. Право на по-
лучение налоговых преференций сопряжено с 
принятием ограничений, связанных с осущест-
влением предпринимательской деятельности. 
В качестве примера обратимся к совокупности 
условий, предписанных резидентам свободного 
порта Владивосток. Выбор именно этой террито-
рии с особым статусом обусловлен последним 
по времени принятия федеральным законом, 
определяющим статус портовой зоны и ее ре-

6 Налог на добычу полезных ископаемых также предусматривает определенную дифференциацию на-
логоплательщиков и через механизмы нулевых ставок, коэффициентов и других особенностей порядка 
определения налоговой базы создает более привилегированные условия для отдельных налогоплатель-
щиков, например разрабатывающих новые месторождения (ст. 338, 342.3 НК РФ). Предусмотрено также 
освобождение от уплаты НДС в ряде случаев, в том числе связанных с осуществлением инвестиционной 
деятельности.
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зидентов, что позволяет надеяться на учет зако-
нодателем результатов ранее внедренных регу-
лятором налоговых преференций, в том числе 
в особых экономических зонах. Резидентом 
может быть организация, государственная ре-
гистрация которой осуществлена на территории 
свободного порта Владивосток, заключившая 
соответствующее соглашение об осуществлении 
деятельности и включенная в реестр7. Решение 
о возможности заключения соглашения прини-
мается управляющей компанией8. Решение о 
включении в реестр — определяющий момент 
возникновения состояния резидентства — при-
нимает уполномоченный федеральный орган 
(Министерство РФ по развитию Дальнего Вос-
тока и Арктики, далее — Минвостокразвития). 
Условия, которыми обставлено получение со-
гласия на заключение необходимого соглаше-
ния, состоят в отсутствии начавшихся процедур 
банкротства или реорганизации; в отсутствии 
задолженности по обязательным публичным 
платежам более определенной величины (25 % 
от балансовой стоимости активов). Кроме того, 
хозяйствующий субъект принимает на себя 
ограничения, связанные с видами деятельно-
сти: допустимыми признаются лишь те, которые 
одобрены наблюдательным советом.

Заключение соглашения об осуществлении 
деятельности и получение статуса резидента 
являются непременными и предшествующими 
условиями получения права на пониженные 
налоговые ставки по налогу на прибыль орга-
низаций. Таким образом, размер налогового 
обязательства организации-налогоплательщи-
ка определяется не положениями Налогового 
кодекса РФ, а решениями федерального органа 
исполнительной власти, не уполномоченного в 
сфере налогообложения, и коммерческой орга-
низации — управляющей компании. Такое регу-
лирование входит в противоречие с базовыми 
положениями Налогового кодекса РФ, прямо 

предписывающего сосредоточение правового 
регулирования в самом Налоговом кодексе РФ 
и принятых в соответствии с ним федеральных 
законах (ст. 1). Жесткие рамки законодательства 
о налогах и сборах и понятия налоговых отно-
шений восходят к конституционному принци-
пу законности установления налогов и сборов 
(ст. 57 Конституции РФ). Вместе с тем нельзя не 
признать, что осуществление государственной 
финансовой поддержки требует комплексного 
регулирования, поэтому столкновение налого-
вых норм и норм иной отраслевой принадлеж-
ности неизбежно, однако полагаем, что в этом 
многослойном регулировании сохраняют свою 
силу базовые принципы налогового регулиро-
вания, закрепленные в ст. 3 НК РФ, и, что очень 
важно, сохраняется действие положений ст. 5 
НК РФ, определяющей действие налоговой нор-
мы во времени.

В научной литературе статус управляющей 
компании, созданной в форме акционерного 
общества, и наблюдательного совета, имеющего 
право на издание юридически значимых актов, 
уже был подвергнут критике9, которую необхо-
димо поддержать, тем более что можно легко 
спрогнозировать налоговые споры, связанные 
с решениями управляющей компании, влия-
ющими на реализацию права на пониженные 
налоговые ставки, либо с решениями наблю-
дательного совета, исключающего конкретный 
вид деятельности из разрешенного перечня.

Пониженные налоговые ставки налога на 
прибыль организаций действуют в течение 
10 лет, причем первые пять лет (пять налоговых 
периодов) ставки могут составлять 0 %, т.е. про-
исходит полное освобождение от исполнения 
налоговой обязанности, в течение последующих 
пяти лет ставка не может превышать 10 % нало-
говой базы. Конкретный размер ставок зависит 
от решения субъекта РФ; федеральный законо-
датель установил диапазон, позволяющий субъ-

7 Статья 10 Федерального закона от 13.07.2015 № 212-ФЗ «О свободном порте Владивосток».
8 Управляющей компанией является акционерное общество «Развитие Дальнего Востока», созданное 

Правительством РФ, 100 % акций его принадлежат РФ.
9 См.: Государственно-правовые основы ускоренного развития Дальнего Востока России : монография / 

отв. ред. Ю. А. Тихомиров. М. : ИЗиСП, 2018. 301 с.
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ектам РФ, на территории которых расположена 
портовая зона10, учитывать состояние регио-
нального бюджета и устанавливать не нулевую 
ставку, а любую в разрешенном диапазоне11.

Напомним, что общая ставка налога на при-
быль организаций составляет 20 % налоговой 
базы12, следовательно, максимальная налоговая 
выгода первые пять лет составляет пятую часть 
налоговой базы, определяемой по формуле 
«доходы минус расходы», а последующие пять 
лет — 10 % налоговой базы. Таким образом, 
имущественная выгода достаточно существен-
ная — настолько, что законодатель полагает 
возможным установить не менее значимую со-
вокупность условий и ограничений соискателю 
такой выгоды. В частности, уже получив статус 
резидента, выполнив условия и ограничения, 
вытекающие из положений Федерального за-
кона «О свободном порте Владивосток», хозяй-
ствующий субъект должен пройти тест на соот-
ветствие требованиям Налогового кодекса РФ. 
Так, на него распространяются следующие за-
преты: а) на создание обособленных подразде-
лений, расположенных за пределами портовой 
зоны; б) на применение специальных налоговых 
режимов; в) на участие в консолидированной 
группе налогоплательщиков; г) на резидентство 
в особой экономической зоне любого типа13; 

д) на участие в региональных инвестиционных 
проектах14.

Кроме того, установлено условие (имен-
но для налоговых целей), что организация не 
должна быть некоммерческой организацией, 
банком, страховой организацией (страховщи-
ком), негосударственным пенсионным фондом, 
профессиональным участником рынка ценных 
бумаг, клиринговой организацией. Заметим, 
что такой статус не препятствует получению 
резидентства в портовой зоне. Статья 10 Феде-
рального закона «О свободном порте Владиво-
сток» в качестве резидентов признает любую 
коммерческую организацию. Таким образом, 
не исключается ситуация, когда организация 
будет иметь статус резидента свободного порта 
Владивосток, но не получит права на понижен-
ную налоговую ставку даже при соблюдении 
всех иных ограничений и условий, связанных с 
правилами налогообложения. Наблюдательным 
советом свободного порта Владивосток опреде-
лены, в частности, допустимые виды деятель-
ности, но не пользующиеся государственной 
поддержкой15.

В дополнение к установленным запретам и 
условиям организация — резидент свободно-
го порта Владивосток вправе воспользоваться 
налоговыми преференциями лишь при выпол-

10 На данный момент, по данным официального сайта АО «Корпорация развития Дальнего Востока», четы-
ре субъекта РФ, территории которых входят в портовую зону, установили одинаковые ставки налога на 
прибыль по максимально допустимому уровню снижения — 0 % в первые пять лет и 10 % в последующие 
пять лет, на территории Камчатского края действует ставка 5 % налоговой базы.

11 Необходимо принимать во внимание положения п. 10 ст. 131 Бюджетного кодекса РФ и постановления 
Правительства РФ от 31.12.2019 № 1950 «О соглашениях, которые предусматривают меры по соци-
ально-экономическому развитию и оздоровлению государственных финансов субъектов Российской 
Федерации». Бюджетные нормы прямо требуют от субъектов РФ отказа от неэффективных налоговых 
льгот.

12 Сумма налога, исчисляемая по ставке 20 % налоговой базы, распределяется между федеральным бюд-
жетом (3 %) и бюджетом субъекта РФ (17 %).

13 Остается неясным, распространяется ли этот запрет на свободную экономическую зону.
14 Не упомянуты специальные инвестиционные проекты, что также порождает вопросы о возможности 

совмещения со статусом участника РИП и СПИК и другими льготными статусами.
15 Таковыми по состоянию на 1 июня 2020 г. являются: финансовая и страховая деятельность; деятельность 

по организации и проведению азартных игр; торговля оптовая и розничная, за исключением реализации 
товаров, произведенных резидентом свободного порта Владивосток на территории свободного порта 
Владивосток, в соответствии с соглашением об осуществлении деятельности резидента свободного порта 
Владивосток (см.: URL: erdc.ru).
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нении двух следующих условий: во-первых, 
доходы от деятельности, осуществляемой при 
исполнении соглашения об осуществлении де-
ятельности на территории свободного порта 
Владивосток, должны составлять не менее 90 % 
всех доходов, учитываемых при определении 
налоговой базы по налогу на прибыль органи-
заций; во-вторых, должен присутствовать раз-
дельный учет доходов (расходов), полученных 
(понесенных) от деятельности, осуществляемой 
при исполнении соглашения об осуществлении 
деятельности, и доходов (расходов), получен-
ных (понесенных) при осуществлении иной 
деятельности.

Принципиально важно, что обязательным 
условием получения статуса резидента является 
положительная оценка показателей бизнес-про-
екта, представленного соискателем статуса. 
Такая оценка дается управляющей компанией 
при рассмотрении всего пакета документов, 
полученных от организации. Требования к биз-
нес-плану утверждены уполномоченным фе-
деральным органом — Минвостокразвития16, 
однако в соответствующем приказе никаких 
критериев оценки мы не обнаружим, он содер-
жит лишь перечень необходимых сведений, что 
означает исключительно субъективный подход 
к вынесению решения о возможности/невоз-
можности заключения соглашения об осущест-
влении деятельности.

Критерии отбора резидентов свободного 
порта Владивосток утверждены актом Прави-
тельства РФ17, их, собственно, два: первый — 
планирование нового инвестиционного проекта 
либо нового вида деятельности; второй — объ-
ем планируемых капиталовложений не должен 
быть менее 5 млн руб. в срок, не превышающий 
3 лет со дня включения индивидуального пред-

принимателя или юридического лица в реестр 
резидентов свободного порта Владивосток. 
Предусмотренные в постановлении обстоятель-
ства критериями отбора признать достаточно 
сложно, это скорее условия, которые должны 
быть выполнены резидентом, причем в буду-
щем18. Таким образом, для получения статуса 
резидента специальных усилий от соискателя не 
требуется, оно максимально облегчено, однако 
дальнейшее соблюдение всех условий и огра-
ничений может оказаться проблематичным и 
конфликтным, особенно если нарушения будут 
выявляться в процессе налогового контроля19. 
Одним из таких конфликтообразующих факто-
ров является действие срока применения по-
ниженных ставок в зависимости от момента 
получения первой прибыли. Льготный период 
применения пониженных ставок («пять плюс 
пять») действует с момента получения первой 
прибыли, такое условие применяется и к другим 
ситуациям налоговых преференций (резиденты 
ТОСЭР, участники РИП и СПИК), что указывает 
на особое внимание законодателя к данному 
обстоятельству. В 2019 г. в статью 284.4 НК РФ 
было внесено изменение, определяющее по-
нятие первой прибыли для резидентов ТОСЭР 
и резидентов свободного порта Владивосток20. 
Ключевыми моментами, образующими первую 
прибыль, являются, во-первых, положительная 
разница между доходами и расходами; во-вто-
рых, привязка к видам деятельности, отражен-
ным в соглашении об осуществлении деятель-
ности; в-третьих, началом расчета первой при-
были определен момент включения в реестр 
резидентов; в-четвертых, курсовые разницы не 
учитываются ни в составе доходов, ни в составе 
расходов. Таким образом, если предпринима-
тельская деятельность привела к положитель-

16 Приказ Минвостокразвития России от 28.09.2015 № 187 (ред. от 07.09.2018) «Об утверждении требова-
ний к бизнес-плану, представляемому для заключения соглашения об осуществлении деятельности в 
качестве резидента свободного порта Владивосток».

17 Постановление Правительства РФ от 20.10.2015 № 1123 «Об утверждении критериев отбора резидентов 
свободного порта Владивосток».

18 По данным сайта АО «Корпорация развития Дальнего Востока», на начало 2020 г. число резидентов 
свободного порта Владивосток превысило 1 900 организаций и индивидуальных предпринимателей.

19 На данный момент налоговых дел в судах не обнаруживается.
20 Федеральный закон от 26.07.2019 № 210-ФЗ.
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ному экономическому результату, то для целей 
поддержки инвестора и дальнейшего развития 
его деятельности включается механизм нало-
говых преференций. Вместе с тем если хозяй-
ственная деятельность не приносит результата, 
то встает вопрос о том, как долго сохраняется 
право на пониженные ставки налога на прибыль 
организаций. Этот вопрос не сразу нашел свое 
законодательное регулирование, но в 2017 г.21 
в ст. 284.4 НК РФ было включено правило, огра-
ничивающее период ожидания первой прибыли 
тремя годами, и начиная с четвертого (пятого 
или шестого налогового периода в зависимости 
от объема инвестиций) года десятилетний пери-
од права на использование пониженных нало-
говых ставок по налогу на прибыль организаций 
начинает «сгорать». Поскольку данное нововве-
дение ухудшает положение налогоплательщика, 
то, надо полагать, действовать с обратной силой 
оно не может.

Момент появления первой прибыли цели-
ком зависит от правильности ведения налого-
вого учета и включения тех или иных сумм в 
облагаемый доход. К примеру, судебная прак-
тика уже столкнулась с данной проблемой при-
менительно к резидентам особой экономиче-
ской зоны в Калининградской области. Так, в 
одном из налоговых споров решался вопрос о 
правомерности отнесения конкретного дохода 
(от проведения международного семинара) к 
доходам от иной хозяйственной деятельности, 
а не к доходу, подпадающему под применение 
нулевой ставки22. В другом деле суд не признал 
правоту налогоплательщика, включившего вне-
реализационные расходы, произведенные до 
включения его в реестр резидентов23. Пробле-
матичным оказался даже отсчет льготных пе-
риодов: налогоплательщик, налоговый орган и 
суды разошлись во мнениях, как считать шесть 
налоговых периодов с момента внесения в ре-

естр резидентов, потребовалось разъяснение 
Верховного Суда РФ24.

Для резидентов портовой зоны существен-
ное значение имеют также предусмотренные 
в НК РФ последствия нарушений условий, за-
претов и ограничений, обусловливающих в со-
вокупности право на налоговые преференции. 
Согласно п. 6 ст. 284.4 НК РФ право на понижен-
ные ставки по налогу на прибыль утрачивается 
одновременно со статусом резидента, причем с 
того квартала, когда налогоплательщик был ис-
ключен из реестра резидентов, следовательно, 
важно несоблюдение не только двух условий, 
предусмотренных в НК РФ (доля 90 % от всех 
доходов и раздельный учет), но и всех иных 
ограничений и запретов (получение статуса 
участника РИП, резидента ТОСЭР, невыполнение 
условий о видах деятельности или об объеме 
инвестиций и т.д.). Прекращение права на по-
ниженные ставки означает начисление налога 
на прибыль со следующего после исключения 
из реестра резидентов квартала и, если срок 
уплаты окажется пропущенным, — начисле-
ние пени. А очередной срок уплаты налога на 
прибыль — 27-е число месяца, следующего за 
отчетным кварталом, — может оказаться пропу-
щенным, поскольку исключение из реестра — 
это процедура, предусматривающая не только 
добровольное (с обеих сторон) прекращение 
действия соглашения об осуществлении дея-
тельности, но и возможность расторжения этого 
соглашения в судебном порядке. В последнем 
случае запись в реестр вносится в течение пяти 
дней с даты вступления в законную силу ре-
шения суда (п. 17 ст. 11 Федерального закона 
от 13.07.2015 № 212-ФЗ «О свободном порте 
Владивосток»). Имеющийся пример (пока един-
ственный) судебного разбирательства, связан-
ного с расторжением соглашения об осущест-
влении деятельности с индивидуальным пред-

21 Федеральный закон от 27.11.2017 № 339-ФЗ.
22 Постановление Арбитражного суда Северо-Западного округа от 04.10.2016 № Ф07-8173/2016 по делу 

№ А21-10379/2015.
23 Постановление Арбитражного суда Северо-Западного округа от 15.09.2016 № Ф07-7308/2016 по делу 

№ А21-9571/2014.
24 Определение ВС РФ от 08.11.2016 № 307-КГ16-7941.
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принимателем, показывает, что этот процесс 
занял четыре года!25

Принудительное расторжение соглашения об 
осуществлении деятельности возможно в свя-
зи с существенным нарушением условий согла-
шения об осуществлении деятельности (ст. 13 
Федерального закона от 13.07.2015 № 212-ФЗ 
«О свободном порте Владивосток»). Таковы-
ми признаются неосуществление деятельно-
сти, предусмотренной соглашением, в течение 
24 месяцев с даты подписания соглашения об 
осуществлении деятельности и неосуществле-
ние инвестиций в объеме и сроки, предусмо-
тренные соглашением. При этом понесенные 
резидентом расходы не возмещаются26.

Ограничение возможности расторжения со-
глашения по требованию управляющей компа-
нии только двумя существенными нарушениями 
порождает некоторое недоумение. Следует ли 
понимать это законодательное положение так, 
что резидент может нарушить такие условия и 
ограничения, как: изменение региона государ-
ственной регистрации; начавшаяся процеду-
ра банкротства или реорганизации; наличие 
задолженности по обязательным публичным 
платежам более определенной величины (25 % 
от балансовой стоимости активов); осуществле-
ние запрещенных видов деятельности — и при 
этом сохранить статус резидента? Тем более 
странным это выглядит относительно места 
регистрации: на момент получения статуса ре-
зидента данное условие было необходимым и 
перестало быть таковым в процессе деятельно-
сти в этом статусе?

Следует отметить, что Налоговый кодекс РФ 
дополнительно сужает возможности хозяйству-
ющего субъекта в получении налоговой выгоды 
ограничениями, касающимися его предприни-
мательской деятельности, запретами на обо-
собленные подразделения; на специальные 
налоговые режимы; на участие в консолиди-
рованной группе налогоплательщиков; на из-
влечение экономической выгоды от деятель-

ности в особых экономических зонах и регио-
нальных инвестиционных проектах. Нарушение 
всех названных запретов приведет к лишению 
возможности получения налоговых преферен-
ций, но не коснется других форм государствен-
ной поддержки, действующих на территории 
свободного порта Владивосток (гл. 4 и 5 Феде-
рального закона «О свободном порте Владиво-
сток»), в том числе таможенных преференций. 
Такая ситуация, конечно, противоречит общей 
идее создания территории с особым статусом, 
провозглашенным ценностям улучшения инве-
стиционного и предпринимательского клима-
та, соблюдению баланса интересов граждан, 
проживающих на территории свободного порта 
Владивосток (ст. 7).

Если мы обратимся к статусу резидентов 
иных территорий с особым статусом или участ-
ников инвестиционных проектов, то увидим 
примерно такую же установленную законами 
совокупность условий, запретов и ограниче-
ний, с некоторыми отклонениями. Поскольку 
правовое регулирование осуществлялось до-
вольно продолжительное время (самый ран-
ний закон — Федеральный закон «Об особой 
экономической зоне в Магаданской области» 
1999 г., далее, в 2005 г., осуществилось зако-
нодательное регулирование всех иных особых 
экономических зон), можно констатировать, 
что единая концепция определения правового 
статуса таких хозяйствующих субъектов зако-
нодательно не сложилась, хотя некоторые об-
щие черты просматриваются. Универсальными 
ограничителями выступают: ведение раздельно-
го учета доходов и расходов; государственная 
регистрация на соответствующей территории; 
осуществление определенных видов деятель-
ности (или неосуществление запрещенных); 
осуществление инвестиций в определенном 
объеме и в определенные сроки. В качестве за-
претов используются недопустимость наличия 
филиалов и обособленных структурных подраз-
делений на территории других субъектов РФ 

25 Постановление Пятого арбитражного апелляционного суда от 18.05.2020 № 05АП-2447/2020 по делу 
№ А51-21625/2019.

26 За исключением ситуации, когда расторжение соглашения произошло в результате ненадлежащего 
исполнения условий соглашения управляющей компанией.
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(кроме свободной экономической зоны), а так-
же исключение одновременного резидентства 
на других территориях с особым статусом и уча-
стия в региональных инвестиционных проектах. 
Последнее обстоятельство позволяет увидеть 
в законодательных нормах скрытый принцип 
«единственного льготного статуса» хозяйству-
ющего субъекта. Скрытый, поскольку действу-
ющее правовое регулирование не придает ему 
безусловного значения, а некоторые формули-
ровки порождают сомнение в его всеобщности; 
речь, в частности, идет о том, что участие в РИП 
подпадает под запрет, а об участии в СПИК не 
упоминается; особые экономические зоны не 
могут сочетаться с ТОСЭР и свободным портом 
Владивосток, а свободная экономическая зона 
при этом не указана.

Если посмотреть на особенные, «эксклю-
зивные» условия, то в качестве таковых можно 
увидеть, например, обязательное обладание на 
праве собственности 75 % основных фондов на 
территории особой экономической зоны в Мага-
данской области; для участников РИП отдельно 
предусмотрен запрет на участие в других РИП, 
действует правило «один участник — один 
РИП». В большинстве, но не во всех случаях ре-
зидентам и участникам необходимо заключить 
специальное соглашение, однако в особой эко-
номической зоне в Калининградской области 
требуется подача инвестиционной декларации. 
Обязательное включение в реестр применяется 
в большинстве случаев, но это требование также 

не является универсальным, могут существовать 
региональные инвестиционные проекты, участ-
ники которых не включаются в реестры.

Расхождение в совокупности условий, запре-
тов и ограничений в статусе лиц, претендующих 
на получение от государства поддержки в той 
или иной форме, — вещь, очевидно, неизбеж-
ная, поскольку этим обеспечивается защита ин-
тересов разных публичных образований, вовле-
ченных в процесс поддержки инвестиционной 
деятельности частных субъектов на различных 
территориях Российской Федерации. В то же 
время нельзя отрицать и того обстоятельства, 
что расхождение в отдельных элементах статуса 
затрудняет оценку предпринимательской выго-
ды и предпринимательского риска и тем самым 
снижает привлекательность самого участия в 
таких проектах.

По открытым данным, экономическая оцен-
ка действующих особых экономических зон и 
ТОСЭР невысока27, отражением такого подве-
дения итогов явилось постановление Прави-
тельства РФ от 28.09.2016 № 978 «О досрочном 
прекращении существования особых экономи-
ческих зон», которым были закрыты восемь 
особых экономических зон различных типов28. 
Очень долго не существовало методики оценки 
деятельности ТОСЭР, о чем писали специалисты 
Института народно-хозяйственного прогнози-
рования Российской академии наук (ИНП РАН). 
9 апреля 2020 г. на сайте Счетной палаты РФ 
размещен Отчет о результатах экспертно-анали-

27 См.: Павлов П. В. Оценка эффективности функционирования особых экономических зон: правовое ре-
гулирование и экономическое содержание // Административное и муниципальное право. 2014. № 6. 
С. 520–532.

28 Это следующие зоны: ОЭЗ туристско-рекреационного типа на территориях муниципальных образований 
«Майминский район» и «Чемальский район» Республики Алтай; ОЭЗ туристско-рекреационного типа на 
территориях города-курорта Ессентуки, города-курорта Железноводска, города-курорта Кисловодска, 
г. Лермонтова, города-курорта Пятигорска, Минераловодского муниципального района и Предгорного 
муниципального района Ставропольского края; ОЭЗ на территории Советско-Гаванского муниципального 
района Хабаровского края; ОЭЗ туристско-рекреационной на территории острова Русский Владиво-
стокского городского округа Приморского края; портовой особой экономической зоны на территории 
муниципальных образований Кольский район и город Мурманск Мурманской области; туристско-рек-
реационные особые экономические зоны на территориях Апшеронского района Краснодарского края, 
Майкопского района Республики Адыгея, Алагирского и Ирафского районов Республики Северная Осе-
тия — Алания. По данным счетной Палаты РФ, по состоянию на 1 января 2019 г. в РФ функционировало 
27 особых экономических зон.
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тического мероприятия «Анализ практики при-
менения преференциальных режимов, действу-
ющих на территории Российской Федерации, с 
точки зрения их влияния на экономический рост 
и соответствия заявленным целям»29, в котором 
отражены данные контрольного мероприятия и 
сформулированы предложения, направленные 
на обеспечение эффективности деятельности 
всех преференциальных режимов, действую-
щих в России. Одним из ключевых проблемных 
моментов является, по мнению специалистов 
Счетной палаты РФ, отсутствие механизмов 
оценки эффективности деятельности террито-
рий с особым статусом. Лишь в 2019 г. было 
издано постановление Правительства РФ30, 
которым утверждена методика эффективности 
функционирования территорий опережающего 
развития. Очевидно, что даже если методика 
окажется удачной, то ожидать результатов ее 
применения придется достаточно долгое время.

В 2017 г. в налоге на прибыль организаций 
появился новый институт — инвестиционный 
налоговый вычет31, в котором проявляется го-
сударственная финансовая поддержка тех хо-
зяйствующих субъектов, которые осуществляют 
обновление или модернизацию собственных 
основных средств, а также финансирование 
объектов инфраструктуры, относящихся к пу-
бличной собственности32. Условия допустимого 
уменьшения налоговой базы по налогу на при-
быль организаций многочисленны, они пред-

усмотрены как в ст. 286.1 НК РФ, так и в законах 
субъектов РФ33.

Особенностью данного льготного института 
является его распространение на организации, 
имеющие обособленные подразделения в раз-
личных субъектах РФ, а также на организации, 
являющиеся участниками консолидированной 
группы налогоплательщиков. В то же время в 
ст. 286.1 НК РФ закреплен перечень категорий 
налогоплательщиков, которые ограничиваются в 
таком праве: участники региональных инвести-
ционных проектов; резиденты особых экономи-
ческих зон; участники особой экономической 
зоны в Магаданской области; участники свобод-
ной экономической зоны; резиденты ТОСЭР; ре-
зиденты свободного порта Владивосток; участ-
ники инновационного центра «Сколково»34 и ин-
новационных научно-технологических центров 
(ИНТЦ)35. Упоминание участников свободной 
экономической зоны заставляет думать о том, 
что в иных случаях, когда такого упоминания 
нет (резиденты свободного порта Владивосток), 
предполагается допустимое совмещение. Од-
нако в отношении инвестиционного налогово-
го вычета отсутствуют указания о запрете для 
участников СПИК и резидентов особой экономи-
ческой зоны в Калининградской области, и такое 
неупоминание способно привести к различной 
интерпретации воли законодателя.

Кроме федеральных налоговых преференций 
по налогу на прибыль организаций, НДС, налогу 

29 URL: audit.gov.ru.
30 Постановление Правительства РФ от 23.09.2019 № 1240 «Об утверждении методики оценки эффективно-

сти и мониторинга показателей эффективности территорий опережающего социально-экономического 
развития, за исключением территорий опережающего социально-экономического развития, созданных 
на территориях монопрофильных муниципальных образований Российской Федерации (моногородов)».

31 Статья 286.1 Федерального закона от 27.11.2017 № 335-ФЗ (Федеральным законом от 26.07.2019 № 210-ФЗ 
в статью были внесены существенные изменения).

32 Налоговый кодекс РФ допускает также учет расходов, связанных с финансовой поддержкой организаций 
культуры; данное допущение может расцениваться в качестве возврата к признанию благотворительной 
деятельности для целей налогообложения, которое существовало до вступления в силу гл. 25 НК РФ.

33 По данным «КонсультантПлюс», к февралю 2020 г. 40 субъектов РФ приняли необходимые законы.
34 Федеральный закон от 28.09.2010 № 244-ФЗ «Об инновационном центре “Сколково”».
35 Федеральный закон от 29.07.2017 № 216-ФЗ «Об инновационных научно-технологических центрах и о 

внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации».
 В настоящее время создано несколько ИНТЦ — «Воробьевы горы», «Менделеевская долина», «Сириус» 

и др.
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на добычу полезных ископаемых, интерес для 
инвесторов представляют и льготы по иным на-
логам. Из всех названных участников проектов и 
резидентов территорий с особым статусом две 
категории получили прямые налоговые льготы 
по налогу на имущество организаций (регио-
нальный налог) и земельному налогу (местный 
налог). Статьи 381 и 395 НК РФ предусматривают 
полное освобождение от уплаты налогов рези-
дентов особых экономических зон и участников 
проектов в инновационных центрах «Сколково» 
и ИНТЦ, остальные налогоплательщики могут 
получить налоговые льготы на основании зако-
нов субъектов РФ либо решений представитель-
ных органов местного самоуправления.

Все вышеописанные формы государственной 
поддержки осложняются тем, что в регулирова-
нии задействованы субъекты РФ, что закономер-
но, поскольку именно региональные бюджеты 
являются основными получателями платежей 
по налогу на прибыль организаций (17 из 20 %). 
В то же время это вносит и дополнительную 
сложность и непредсказуемость, поскольку 
субъекты РФ могут менять налоговую ставку в 
установленном интервале: например, ставка 
может быть не нулевой, а максимальной — 5 % 
(в первые пять лет) или 17 % (в последующие 
пять лет) — либо может меняться год от года. 
Субъекты РФ ставки могут менять исходя из 
уровня доходной части своего бюджета, а для 
хозяйствующих субъектов, реализующих инве-
стиционные проекты, изменение ставки будет 
создавать ощутимую неопределенность.

Федеральный законодатель тем не менее 
предусмотрел две ситуации, которые регули-
руются исключительно на федеральном уров-
не: речь идет об участниках проектов в центре 
«Сколково» и ИНТЦ, для которых установлена 
нулевая ставка по налогу на прибыль органи-
заций, освобождение от уплаты НДС, льготы по 
налогу на имущество организаций и земельно-
му налогу. Нулевая ставка по налогу на прибыль 
организаций относится как к федеральной, так 
и к региональной части, период ее применения 
составляет 10 лет и изменению она не подле-

жит. Такие сверхблагоприятные условия объ-
ясняются государственной задачей создания 
новых и новейших информационных техноло-
гий, необходимых для развития современной 
российской экономики.

Правовой статус резидентов инновационного 
центра «Сколково» и ИНТЦ имеет существенные 
отличия от иных получателей налоговых префе-
ренций: во-первых, резидентство не привязано 
к территории; во-вторых, нулевые ставки налога 
на прибыль установлены сразу на 10 лет; в-тре-
тьих, не установлен обязательный размер фи-
нансовых вложений; в-четвертых субъекты РФ 
не участвуют в регулировании прав и обязанно-
стей участников этих проектов. Если оценивать 
налогово-правовой статус организаций, заре-
гистрированных в «Сколково» и ИНТЦ, то он, 
безусловно, самый льготный по сравнению с 
иными получателями налоговых преференций. 
По данным на сайте управляющей компании 
«Сколково», количество резидентов превышает 
1,5 тыс.36, что свидетельствует о востребованно-
сти такого преференциального режима.

Выводы:
1. Таким образом, мы видим, что действу-

ющее налоговое законодательство предус-
матривает разнообразный набор экономиче-
ских стимулов для тех организаций, которые: 
а) осуществляют инвестирование в значимые 
для публичного субъекта объекты и виды дея-
тельности на определенной территории; б) мо-
дернизируют собственные производственные 
мощности; в) создают научную продукцию, не-
обходимую для развития российской экономики 
в современных условиях цифровизации. Вместе 
с тем оценка положительного воздействия на 
предпринимательство должна быть соотнесена 
с теми условиями, запретами и ограничениями, 
которые установлены для получения налоговой 
выгоды.

Увеличение объема налоговых преферен-
ций сдерживается возможностями конкретных 
бюджетов и бюджетной системой в целом. 
«Налоговые расходы» нуждаются в оценке их 
эффективности. Такая задача поставлена, в част-

36 По данным Счетной палаты, на апрель 2020 г. общее количество резидентов всех ОЭЗ составляет всего 
740 организаций и индивидуальных предпринимателей.
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ности, перед всеми субъектами РФ, получаю-
щими дотации на выравнивание бюджетной 
обеспеченности.

2. Обращение к преференциальному ре-
жиму создает сложно просчитываемые риски. 
Хозяйствующий субъект, принявший решение 
о ведении предпринимательской деятельно-
сти, должен ликвидировать все свои филиалы 
и иные обособленные подразделения в иных 
регионах, выйти из всех инвестиционных про-
ектов, из особых экономических зон, исключить 
возможность реорганизации, закрыть все не-
разрешенные виды деятельности, и все равно 
он может оказаться лишенным налоговых пре-
ференций по налогу на прибыль организаций, 
которые являются самыми привлекательными 
для открытия нового бизнеса. Остаются риски 
несоблюдения условия о доле доходов в 90 % 
налоговой базы, а также ошибки в определении 
момента получения первой прибыли. Сохра-
няется и угроза наступления неблагоприятных 
налоговых последствий после утраты статуса 
резидента на основании решения управляющей 
компании — в виде начисления налога на при-
быль со следующего квартала после утраты ста-

туса резидента и начисления всех иных налогов 
(налог на имущество организаций, земельный 
налог), относящихся к соответствующему году, 
а также соответствующих пеней.

3. Отсутствие уверенности в неизменности 
условий ведения предпринимательской дея-
тельности, в том числе налоговых условий, яв-
ляется фактором, отрицательно влияющим на 
привлекательность инвестиционной деятель-
ности. О значимости данного обстоятельства 
свидетельствует принятие прошедшего широ-
кое обсуждение предпринимательскими кру-
гами в стадии проекта Федерального закона от 
01.04.2020 № 69-ФЗ «О защите и поощрении 
капиталовложений в Российской Федерации», 
предусматривающего стабилизационную ого-
ворку, охватывающую и налоговое регулиро-
вание. Новый Закон не решает тем не менее 
многие проблемы, заключение соответствую-
щего соглашения со стабилизационной оговор-
кой будет доступно далеко не всем хозяйству-
ющим субъектам, реальным и потенциальным 
резидентам территорий с особым статусом или 
участникам региональных инвестиционных про-
ектов.
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Статистика — инструмент весьма мощный с 
точки зрения выявления тенденций, хотя 
и весьма противоречивый с точки зрения 

их интерпретации. Когда в России только соз-
давался институт досудебного урегулирования 
споров на финансовом рынке, ожидалось, что 
количество жалоб граждан на действия финан-
совых организаций будет значительным. Но ре-
альный массив обращений — свыше 91 тыс. 
жалоб только за первый год работы финансо-
вого уполномоченного — показал, что институт 
досудебного урегулирования споров необхо-
дим не только потребителям финансовых ус-
луг, но и самим финансовым организациям, 
чьи юридические службы и управленческие 
кадры не справляются с урегулированием спор-
ных вопросов, возникающих в повседневной 
 практике.

Основную часть обращений составляли жа-
лобы на деятельность страховых компаний. 
Объяснений этому может быть несколько. 
Первое: страховщики в силу законодательных 
установлений первыми из финансовых органи-
заций попали в сферу деятельности финансовых 
уполномоченных. Допустимо также предполо-
жить, что масштаб злоупотреблений на рынке 
со стороны страховщиков носил весьма значи-
тельный масштаб, что вызывало закономерное 
несогласие потребителей с назначенными сум-
мами компенсационных выплат. Третье объяс-
нение — недостаточная законодательная урегу-
лированность процедур рассмотрения споров в 
сфере автогражданской ответственности.

Столь высокая, хотя и ожидаемая в некото-
рой мере, востребованность новой процедуры 
стала следствием целого ряда обстоятельств, о 
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которых будет сказано ниже применительно к 
всей совокупности вопросов урегулирования 
массовых (и типовых) споров на различных фи-
нансовых рынках. На данном же этапе следует 
обратить внимание на то обстоятельство, что 
такой массив рассмотренных споров оказал су-
щественное влияние на снижение нагрузки на 
суды общей юрисдикции. И хотя относительная 
доля рассмотренных споров в общем массиве 
рассмотренных судами общей юрисдикции в 
2019 г. дел (свыше 13 млн дел в судах первой 
инстанции1) кажется пока невеликой, там имеет-
ся значительный потенциал расширения за счет 
включения в сферу нового института рассмотре-
ния целого ряда споров, в том числе с кредитны-
ми организациями. Так, в своем выступлении на 
Пленуме Верховного Суда РФ в феврале 2020 г. 
Председатель В. Лебедев отметил возросшее 
количество споров по взысканию кредитной за-
долженности (+ 23 %), назвав главной причиной 
такой динамики «непредоставление гражданам 
полной и достоверной информации о предо-
ставлении кредитных услуг»2.

В результате рассмотрения обращений по-
требителей выявилась следующая закономер-
ность: 52 % решений было вынесено в пользу 
потребителей финансовых услуг, 48 % — в поль-
зу финансовых организаций. Такое распределе-
ние показателей демонстрирует не только сба-
лансированность позиции института финансо-
вого уполномоченного в части урегулирования 
взаимных претензий финансовых институтов и 
потребителей, но и то обстоятельство, что за-
просы самих потребителей практически в поло-
вине случаев выходят за пределы законодатель-
ных установлений, отражая их представления о 
норме, но не саму норму.

В процессе становления службы финансо-
вого уполномоченного до настоящего момента 
было пройдено три стадии:

1)  рассмотрение споров по обязательному 
страхованию гражданской ответственности 
автомобилистов;

2)  начиная с 28 ноября 2019 г. к системе досу-
дебного урегулирования были подключены 
все страховые продукты;

3)  с 1 января 2020 г. в сферу деятельности во-
шли микрофинансовые организации.
Завершающая стадия, после которой инсти-

тут финансового уполномоченного заработает 
в полную силу, начнется с 1 января 2021 г., ког-
да все остальные финансовые организации — 
банки, НПФ, кредитные потребительские коо-
перативы, ломбарды — окажутся в сфере его 
компетенции.

Применительно к микрофинансовым орга-
низациям надо иметь в виду следующее обсто-
ятельство. Закон предусматривает возможность 
рассмотрения службой исключительно претен-
зий граждан к этим организациям. Однако в от-
личие от споров в областях, где действительно 
много конфликтных ситуаций с обеих сторон 
договора и наблюдается большая востребо-
ванность института внесудебного урегулирова-
ния, взаимоотношения граждан с различными 
кредитными организациями имеют серьезную 
отличительную особенность. Если в случае со 
страховщиками ответчиком преимущественно 
является страховая организация, которая либо 
вообще не выполнила договор, либо не полно-
стью его выполнила, то в случаях с кредитовани-
ем к ответу чаще всего призывают потребителя, 
то есть физическое лицо, которое по тем или 
иным причинам не может обслуживать взятые 
на себя финансовые обязательства. И лишь не-
большая категория споров предполагает жалобу 
самого гражданина на кредитную организацию. 
Это, как правило, введение в заблуждение, не-
правильное составление договора, неправиль-
ное применение процентных ставок и т.д. Но в 

1 Сайт Верховного Суда Российской Федерации. URL: https://vsrf.ru/press_center/news/6820/ (дата обра-
щения: 02.06.2020).

2 Подведены итоги работы российских судов за 2019 г. // Прецедент. 12.02.2020. URL: https://precedent.
tv/article/21097/ (дата обращения: 02.06.2020) ; Доклад Председателя Верховного Суда РФ Вячеслава 
Лебедева на Совещании судей судов общей юрисдикции и арбитражных судов Российской Федера-
ции (Москва, 11 февраля 2020 г.) // Сайт Верховного Суда Российской Федерации. URL: https://vsrf.ru/
press_center/video_archive/28761/ (дата обращения: 02.06.2020).
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настоящий момент процент таких споров весьма 
незначителен.

Поэтому в перспективе, когда становление 
института произойдет в полной мере, логичным 
станет вопрос о попадании в сферу деятельности 
финансовых уполномоченных всего комплекса 
взаимоотношений потребителей финансовых 
услуг с кредитными организациями. Этот ком-
плекс должен включать в себя в том числе и рас-
смотрение претензий кредитных организаций 
к гражданину. Эта разновидность споров также 
должна быть отнесена к сфере деятельности 
финансового уполномоченного в силу той осо-
бенности, что данный институт не только (и не 
столько) суд, но и правозащитная организация.

Во взаимоотношениях финансовых органи-
заций и потребителей финансовых услуг необ-
ходимо учитывать, что последние являются за-
ведомо более слабой стороной. В связи с этим 
целесообразно наличие института, который был 
бы дистанцирован от финансовой организации 
и обладал бы необходимым авторитетом для 
осуществления медиации в конфликтных ситуа-
циях. В настоящее время такой институт не кон-
ституирован законодательно. Как не конституи-
рована и система защиты интересов граждан, в 
отношении которых по инициативе финансовых 
институтов возбуждаются дела о банкротстве. 
В результате отсутствует публичный институт, 
который в процессе банкротства занимался бы 
контролем за соблюдением прав физических 
лиц со стороны арбитражного управляющего, 
комитета кредиторов и иных заинтересованных 
лиц, априори обладающих к тому же существен-
но большей рыночной и административной 
«властью», чем ответчик.

Этот серьезный пробел в процедуре, устра-
нение которого могло бы быть обеспечено за 
счет вовлечения в процесс медиации института 
финансового уполномоченного. Действующая 
система защиты прав физического лица, в от-
ношении которого инициирована процедура 

банкротства, дорогостоящая и/или малоэф-
фективная, в том числе и в силу длительности 
и сложности самой процедуры3.

Изменения, происходящие в экономике и 
других сферах общественной жизни, требуют 
соответствующих изменений и в правовой сфе-
ре: разработки и внедрения новых подходов и 
«технологий», к которым относится и досудеб-
ный порядок разрешения споров.

Описываемый порядок можно назвать ско-
рее несудебным, поскольку термин «досудеб-
ный» предполагает некоторую последователь-
ность и/или иерархию процедур, что в данном 
случае не совсем верно. Хотя, конечно, никто 
не лишает человека права на судебную защиту, 
данный институт является скорее вне-положен-
ным судебной системе (но не противопоставлен-
ным ей) и построенным на медиации конфликта 
на основе общественного доверия, простоты и 
общепонятности процессуальных норм.

Преимуществами такого подхода являются 
скорость и относительная простота процедур, 
что крайне важно в современных динамично 
меняющихся условиях. Ведь зачастую восста-
новление нарушенного права теряет смысл, 
если осуществлено несвоевременно. Для сто-
рон финансового конфликта любая задержка 
во времени означает безвозвратную потерю не 
только дохода (упущенной выгоды), но и часто 
собственно предмета спора, особенно в усло-
виях инфляции или утраты актуальности. Кроме 
того, немаловажным становится единообразие 
принимаемых решений, а также их предсказуе-
мость и стабильность.

Этим задачам соответствуют именно несу-
дебные институты, отвечающие вызовам, ко-
торым по своей природе и заложенной этой 
природой процедуре не могут соответствовать 
судебные органы. И поскольку появление новой 
системы диктуется реальной потребностью, не-
обходимо обеспечить, чтобы с момента ее фор-
мирования ее элементы были независимыми, 

3 Квалифицированная финансово-юридическая помощь сопряжена с большими расходами, к тому же 
осуществляемыми в течение длительного периода, в силу чего зачастую посильна исключительно для 
недобросовестных банкротов. Помимо прочего, имеются существенные пробелы в практике квалифи-
кации действий заемщика и т.д. (см., например, определение Верховного Суда РФ от 03.06.2019 № 305-
ЭС18-26429 по делу о банкротстве).
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профессиональными и пользовались доверием 
конфликтующих сторон4.

Формирование института финансового упол-
номоченного может дать мощный импульс ста-
новлению системы разрешения споров в обла-
сти финансового права, а также становлению 
собственно процессуальной составляющей фи-
нансового права, поскольку в силу упомянутой 
сложности и неравновесности действующей 
процедуры урегулирования финансовых спо-
ров, давно, кстати, отмеченной и изученной в 
странах с длительной традицией развития ка-
питализма5, потребитель зачастую оказывается 
бессилен перед юридическими и организацион-
ными ресурсами противостоящей ему финансо-
вой компании.

В отечественной науке традиционно счита-
лось, что процессуальная норма — это в первую 
очередь прерогатива тех отраслей права, кото-
рые регламентируют деятельность участников 
судебных рассмотрений. Это уголовно-процес-
суальное право, гражданско-процессуальное 
право и т.д. Сегодня взгляд на эту проблематику 
становится шире. Соответственно, институт фи-
нансового уполномоченного с той системой ре-
гулирования, которая для него сформирована, 
как раз позволяет задуматься о появлении в Рос-
сии финансового процесса. Однако вынужден-
ная и объективная запутанность процессуаль-
ных норм, проявляющаяся и в типовых случаях, 
что позволяет сильной стороне злоупотреблять 
процедурой в своих интересах, приводит зача-

стую к отказу слабой стороны от защиты своих 
интересов из-за экономических и иных причин, 
что не способствует авторитету государства и 
правовой системы страны в целом в глазах на-
селения6.

Несудебная процедура разрешения споров в 
финансовой сфере, для того чтобы иметь пре-
имущество перед классической судебной про-
цедурой, должна удовлетворять трем базовым 
условиям.

Во-первых, это быстрота рассмотрения спо-
ров. Действующим законодательством сегодня 
установлены очень сжатые сроки рассмотрения 
жалоб. Исключение составляют лишь случаи, 
связанные с необходимостью проведения до-
полнительных экспертиз, где процессуальные 
сроки несколько более продолжительные, од-
нако не столь существенно (к претензионной 
стадии добавляется всего 10 дней). Не секрет, 
что в судах общей юрисдикции рассмотрение 
даже простого спора может занимать весьма 
значительное время.

Во-вторых, доступность, в том числе финан-
совая, процедуры для человека. У потребителей 
нет необходимости прибегать к помощи юриди-
ческих консультантов, нанимать адвоката, что 
существенно упрощает и удешевляет процесс 
защиты нарушенного права для потребителя.

Увеличение доступности инструментов защи-
ты права обусловлено двуединством содержа-
ния института финансового уполномоченного, 
сочетающего в себе природу судьи (или квази-

4 Не в последнюю очередь потребность в несудебном урегулировании споров обусловлена тем устойчивым 
недоверием к судебной системе, которое (возможно, не без оснований) сформировалось в последние 
годы у населения. Согласно различным опросам, судебной системе скорее не доверяют свыше 40 % 
респондентов, имевших опыт взаимодействия с судебной системой, и примерно такая же доля лиц, в 
суды не обращавшихся (см., например: Прохода В. А. Доверие россиян национальной судебно-правовой 
системе (по материалам социологического исследования) // Социодинамика. 2019. № 5. С. 86–94. DOI: 
10.25136/2409-7144.2019.5.29812. URL: https://nbpublish.com/library_read_article.php?id=29812 ; Россий-
ский суд теряет завоеванное доверие // Право.ru. 31.07.2012. URL: https://pravo.ru/review/view/75723/ 
(дата обращения: 02.06.2020) ; Оценка деятельности судов // ВЦИОМ. URL: https://wciom.ru/index.
php?id=228 (дата обращения: 02.06.2020)).

5 См., например: Навоев А. Потребитель услуг как слабая сторона в российской системе гражданских 
правоотношений // Общество и экономика. 2018. № 7. С. 91–98 ; Белов В. А. Правовая сущность понятий 
«потребитель» и «слабая сторона» в гражданских правоотношениях // Lex russica. 2018. № 6. С. 26–42.

6 См., например: Теория юридического процесса / И. В. Бенедик, В. М. Горшенев, В. Г. Крупин, Ю. И. Мель-
ников [и др.] ; под общ. ред. В. М. Горшенева. Харьков : Вища шк. Изд-во при Харьк. ун-те, 1985. 192 с.
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судьи) и правозащитного института. В функции 
судьи, действуя вне судебного порядка, финан-
совый уполномоченный осуществляет разре-
шение спора по существу в рамках четко очер-
ченного круга вопросов — финансовых споров 
с ограниченным по стоимостным параметрам 
предметом. Это споры потребителей с финан-
совыми организациями, ограниченные опре-
деленной суммой денежного требования и но-
сящие исключительно материальный характер. 
При этом финансовый уполномоченный — в ка-
честве правозащитного института — учитывает 
то обстоятельство, что в разбирательстве уча-
ствуют две неравноправные (точнее сказать — 
обладающие неравными возможностями при 
участии в состязательном процессе7) стороны. 
В силу этого элиминируется элемент состяза-
тельности, порождающий неравенство возмож-
ностей по защите права, что, в свою очередь, 
существенно упрощает и удешевляет саму 
процедуру защиты нарушенного права с точки 
зрения слабой (и, как правило, считающей свое 
право нарушенным) стороны. Соответственно, 
потребителю достаточно наличия простого со-
мнения — без предварительной правовой экс-
пертизы — в правильности действия финансо-
вой организации, чтобы обратиться за защитой 
к финансовому уполномоченному.

В-третьих, принцип профессионализма и 
кредита общественного доверия8. Практика 
такова, что судьи судов общей юрисдикции в 
ежедневном режиме рассматривают множе-
ство самых разнообразных дел. Очевидно, что 
быть специалистом во всех вопросах просто не-
возможно, что неизбежно влияет на качество 
принимаемых решений, особенно в некоторых 
узкоспециальных вопросах9. С другой стороны, 
в Российской Федерации в соответствии с Кон-

ституцией не допускается создание специализи-
рованных судов — например, финансовых или 
социально-трудовых, хотя подобная практика 
существует в целом ряде стран, в том числе и 
относящихся к романо-германской правовой 
системе.

Конституция РФ четко постулирует наличие 
собственно конституционной, уголовной, граж-
данской, арбитражной и административной 
юрисдикций. Перечень является закрытым, в 
силу чего не может существовать финансовых 
или иных аналогичных по предмету ве́дения 
судов. В силу вышесказанного институт финан-
сового уполномоченного играет роль такого 
рода суда в неких ограниченных размерами 
имущественных требований и деликтов рамках. 
Фактически выступая в роли финансового суда, 
институт финансового омбудсмена выполня-
ет более широкий набор функций, поскольку 
решает задачи не только арбитража, но и пра-
возащиты.

Процедура разрешения споров в достаточ-
ной мере формализована и четко структуриро-
вана. Она предполагает соответствующие об-
ращения с претензионной стадией. Обращение 
должно быть личным. Допускается обращение 
по доверенности. Но тем не менее, поскольку 
существует такая возможность, как уступка тре-
бования, законодательство четко разделяет два 
варианта: бесплатным для потребителя являет-
ся только личное обращение. Если осуществле-
на уступка права (цессия), то цедент10 должен 
платить за рассмотрение дела.

Существует право обжалования. Правда, 
оно не совсем симметрично. Его особенность 
заключается в том, что в случае, если с решени-
ем финансового уполномоченного не согласен 
потребитель услуг, то он не обжалует решение 

7 И именно в силу этого неравенства возможностей допусти́м отказ от принципа состязательности, составля-
ющего основу классического судебного процесса, поскольку именно состязательность ставит потребителя 
в заведомо худшую позицию по отношению к более сильной стороне — финансовой организации.

8 Кредит общественного доверия, по существу, сближает институт финансового уполномоченного с инсти-
тутом третейского суда в коммерческой практике, обладающим потенциалом разрешения спора именно 
в силу кредита доверия со стороны обеих спорящих сторон.

9 Либо делает суды критически зависимыми от мнения привлеченных экспертов.
10 Не секрет, что приобретатель права требования по таким договорам на практике чаще всего занимает-

ся коммерческим посредничеством (иногда с элементами «корпоративного шантажа», как в случаях с 
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финансового уполномоченного, а подает иск к 
финансовой организации в судебном порядке. 
Таким образом, потребитель на всех этапах за-
щиты права спорит с финансовой организацией, 
проходя в этом споре (при необходимости) три 
стадии: претензионную, досудебную и судеб-
ную. При этом суды, наряду с доказательствами 
по делу, рассматривают и решения финансо-
вого уполномоченного, оценивая в судебном 
процессе правовые основания, по которым фи-
нансовый уполномоченный не встал на сторону 
потребителя в конкретном случае.

В случае же несогласия с решением финансо-
вого уполномоченного со стороны финансовой 
организации вопрос дальнейшего рассмотрения 
спора остается открытым, поскольку процедура 
этого рассмотрения сегодня до конца законода-
тельно не урегулирована.

Судебная практика по таким делам была 
сконцентрирована в Замоскворецком суде го-
рода Москвы, который рассматривал жалобы 
финансовых организаций на решения финан-
совых уполномоченных. После разъяснений, 
данных Верховным Судом РФ, процессуальная 
симметрия восстановилась. Несмотря на то что 
финансовая организация обжалует в суде ре-
шение, вынесенное финансовым уполномочен-
ным по существу претензии к ней со стороны 
потребителя, суд рассматривает такую жалобу 
по правилам искового производства, сторонами 
которого являются потребитель и финансовая 
организация. То есть теперь при несогласии с 
решением финансового уполномоченного лю-
бой стороны спора спор между этими сторона-
ми (а не их спор с финансовым уполномочен-
ным) переносится в суд11.

Фактически суды рассматривают жалобы на 
решение финансового уполномоченного, но 
поскольку закон установил, что рассмотрение 
должно быть в форме искового производства, а 
спор у сторон договора не с уполномоченным, 
а между собой, то при несогласии одной или 

обеих сторон договора с решением омбудсмена 
этот спор переносится в суд. В отношении зая-
вителя эта конструкция прямо зафиксирована 
в законе. В отношении финансовых организа-
ций этого сделано не было, но именно так это 
истолковал ВС РФ.

Представляется, что в данном случае необ-
ходимо идти дальше. Спор должен считаться 
разрешенным, а суд по жалобам сторон должен 
не рассматривать их спор заново, по существу, 
а всего лишь проверять — не было ли при ре-
шении спора финансовым уполномоченным 
допущено существенных нарушений норм про-
цессуального и материального права. И в случае 
отсутствия таковых решение финансового упол-
номоченного должно оставаться в силе.

Отдельным аспектом функционирования 
института финансового омбудсмена является 
сложившаяся мировая практика, которая до-
статочно разнообразна. Имеются примеры как 
добровольного обращения к данному институту 
за рассмотрением определенных видов спо-
ров, так и обязательного. В Российской Федера-
ции на этапе создания института финансового 
уполномоченного также была соответствующая 
дискуссия. В итоге законодатель остановился на 
обязательности досудебного порядка рассмо-
трения споров. И он предусматривает альтерна-
тивы. Финансовый спор до определенной сум-
мы и по определенному кругу вопросов должен 
решаться через финансового уполномоченного. 
И только потом уже есть возможность обратить-
ся в суды.

При этом фактор публичности, который, без-
условно, присутствует в деятельности института 
финансового уполномоченного, позволяет объ-
ективно оценивать работу финансовых органи-
заций. Любой желающий, не обладая познани-
ями в финансовой области и не ориентируясь, 
какая из финансовых организаций является 
надежной, тем не менее, обратившись к сайту 
службы, может посмотреть статистику обраще-

печально известными автоюристами, например), т.е. осуществляет предпринимательскую — как бы к 
этому ни относиться с этической точки зрения — деятельность.

11 Разъяснения по вопросам, связанным с применением Федерального закона от 04.06.2018 № 123-ФЗ «Об 
уполномоченном по правам потребителей финансовых услуг» (утв. Президиумом Верховного Суда РФ 
18 марта 2020 г.) // URL: https://www.vsrf.ru/documents/all/28812/ (дата обращения: 02.06.2020).
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ний, позволяющую увидеть, к какой организа-
ции больше всего жалоб было подано и каковы 
итоги рассмотрения этих жалоб: сколько из них 
было удовлетворено, а сколько — отклонено. 
Такая информация способна стать ориентиром, 
с какой финансовой организацией сто́ит иметь 
дело, а с какой имеет смысл избегать заклю-
чения договора ОСАГО и других финансовых 
сделок.

Одной из ключевых задач финансового ом-
будсмена является не только собственно рас-
смотрение спора, но и побуждение финансо-
вой организации через наличие претензионной 
стадии в нашем процессе к урегулированию 
спора с потребителем финансовых услуг на 
допроцессуальной стадии: не доводя его до 
досудебного, а тем более судебного порядка 
рассмотрения. Соответственно, если финансо-
вая организация цивилизованно выстраивает 
свои отношения с потребителем, она избегает 
дополнительных расходов и репутационных по-
терь, сопряженных с публичным разрешением 
спора. Поскольку для потребителей финансо-
вых услуг рассмотрение споров финансовым 
уполномоченным является бесплатным в лю-
бом случае, то оплата взимается с финансовой 
организации (в случае признания ее стороной, 
нарушившей право потребителя), в силу чего 
последняя должна быть заинтересована в том, 
чтобы было меньше обращений к финансовому 
уполномоченному.

Возвращаясь к вопросу взаимоотношений 
граждан с кредитными организациями, необ-
ходимо отметить следующее. В отличие от их 
взаимоотношений со страховщиками, в этом 
процессе важен не столько спор, хотя и он име-
ет значение, сколько урегулирование самой 
ситуации, когда человек оказывается в непла-
тежеспособном состоянии по тем или иным 
причинам. Однако в силу действующих форму-
лировок закона финансовый уполномоченный 
сегодня не вправе рассматривать такие обраще-
ния. Хотя потребность общества в этой работе 
очень большая. Поэтому по договоренности с 
Центральным банком РФ было инициировано 

создание соответствующей рабочей группы, 
которая должна будет подготовить необходи-
мые предложения, обоснования и поправки к 
действующему законодательству о роли финан-
сового уполномоченного в медиации соответ-
ствующих конфликтов.

Медиация процессов банкротства — это пер-
спективная задача. Как и еще одна специфи-
ческая сфера на финансовом рынке, которую 
нельзя обойти вниманием, — деятельность 
негосударственных пенсионных фондов. Есть 
основания предполагать, что в скором време-
ни там может возникнуть большое количество 
споров, связанных с выплатами пенсий, которые 
эти фонды будут рассчитывать и осуществлять. 
Хотя сегодня наиболее остро стоит проблема, 
связанная с так называемыми переходами из 
одного фонда в другой. Этот процесс зачастую 
носит мошеннический характер12. Некоторые 
фонды, используя недобросовестных агентов и 
покупая базы данных, просто переводят к себе 
людей из других НПФ и получают в свое управ-
ление их пенсионные накопления. Люди узнают 
об этом постфактум, теряют инвестиционный 
доход, если смена НПФ носила досрочный ха-
рактер, то есть осуществлялась чаще, чем один 
раз в пять лет. Все это неминуемо порождает 
финансовые претензии.

Финансовый уполномоченный не может 
рассматривать эту категорию дел, посколь-
ку в данном случае речь идет, как правило, о 
мошенничестве, т.е. о деянии уголовно-пра-
вового характера, чем должны заниматься со-
ответствующие правоохранительные органы и 
суды в рамках уголовного процесса. Но помимо 
уголовно-правового деликта, в данном случае 
имеется дополнительное обстоятельство, с ко-
торым сталкивается потерпевший: с существо-
ванием крайне сложной и длительной процеду-
ры возврата денежных средств. Хотя именно 
этот аспект волнует людей в первую очередь. 
По результатам прошедшей дискуссии было 
предложено рассмотреть вопрос наделения 
финансового омбудсмена соответствующими 
полномочиями.

12 См.: Добриков Е. Будущее отрасли НПФ, или Как бороться с незаконным переводом пенсионных нако-
плений // Гарант. 28.04.2018. URL: https://www.garant.ru/article/1194199/ (дата обращения: 02.06.2020).
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В случае дальнейшего продвижения в ука-
занном направлении необходимо будет четко 
определиться и закрепить законодательно, что́ 
является доказательной базой в подобных спо-
рах. Сегодня таковой является экспертиза на 
подлинность подписи под заявлением о смене 
фонда. Однако представляется, что необходимо 
в самой системе регулирования деятельности 
НПФ предусмотреть более эффективные за-
щитные механизмы, позволяющие определять 
волеизъявление — и впоследствии контроли-
ровать аутентичность — застрахованного лица 
и клиента НПФ.

Институт финансового уполномоченного 
можно и нужно развивать с учетом высказан-
ных замечаний по возможным направлениям 
расширения функциональности, исходя из глав-
ной задачи — создания такой деловой среды, 
в которой права потребителей финансовых 
услуг будут защищены максимально возмож-
ным образом. Однако переходить к этому име-
ет смысл после завершения этапа вступления 
Федерального закона от 04.06.2018 № 123-ФЗ 
«Об уполномоченном по правам потребителей 
финансовых услуг» в силу в полном объеме, т.е. 
уже после 1 января 2021 г.
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Аннотация. Относя достоинство личности к метаюридическим категориям, рассматривая его как принцип 
права, формирующий комплексный межотраслевой институт, направленный на обеспечение реализации 
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Abstract. By referring the dignity of the individual to meta-legal categories, considering it as a principle of law that 
forms an integrated inter-sectoral institution aimed at ensuring the implementation and protection of human rights, 
the author analyzes the role and place of financial law in the personal dignity concept. Taking into account the 
peculiarity of the subject matter and methodological basis of the financial and legal industry, the author concludes 
that the studied branch of law should be considered as a securing legal instrument of generating and implementing 
personal dignity, its dynamic essence through a unique legal mechanism of redistribution of material resources in 
the state. Acknowledging the positive binding as the basic legal means of such an instrument, the author analyzes 
the subjective rights of the individual in financial relations, in particular their property component, in two aspects 
of financial activity of the state and public legal entities: in the formation and distribution and use of public funds. 
In order to ensure the realization of the individual-centered spirit of financial law, the author concludes that it is 
necessary to carry out the doctrinal analysis and legal consolidation of the financial and legal status of the individual, 
to develop a system of so-called monetary rights of the individual in the process of formation, distribution and 
use of funds of the state and municipal entities.
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Вызовом современного времени, его от-
личительной чертой является пересмотр, 
ревизия конституционных основ общества. 

Начавшись с анализа предложенных Президен-
том РФ поправок к Конституции РФ, процесс 
приобрел поистине глобально-правовой мас-
штаб. В ходе обсуждения поправок от заинте-
ресованных субъектов, в том числе от институ-
тов гражданского общества, поступило свыше 
900 предложений о внесении изменений в акт 
высшей юридической силы страны, что свиде-
тельствует об активизации, о повышении гра-
дуса интереса в обществе к процессам анализа 
сущностных основ правопорядка.

Обращает на себя внимание, что в центре 
ведущегося дискурса, как доктринального, так 
и прикладного, неизбежно стоит человек в со-
временном обществе и государстве, его права 
и свободы, гарантии их реализации. В этом ви-
дится метафизическая сущность (ценность) со-

временного государства, это является мерилом 
качества деятельности всех органов государства, 
всех публичных структур.

При таких обстоятельствах представителям 
финансово-правовой науки нельзя не задать-
ся вопросом: в чем конституционная ценность 
современного финансового права, насколько 
человекоцентричная сущность современного 
российского государства выражена в финан-
сово-правовых нормах и реализуется в обще-
ственных отношениях, составляющих предмет 
соответствующей отрасли права.

Среди доктринального дискурса относитель-
но человекоцентричной сущности права особое 
внимание в настоящий период уделяется кате-
гории достоинства личности.

Достоинство личности как экзистенциональ-
ная сущность современной международной и 
российской доктриной признается в качестве 
метаюридической категории, проникающей в 

2 The reported study was funded by RFBR according to the research project № 18-011-00761.
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международное и национальное право и пре-
тендующей на статус принципа права, наряду с 
принципом признания и защиты прав и свобод 
человека. Рассматривая достоинство личности 
в понимании абсолютной ценности человека, 
относя его к многомерным и многоаспектным 
явлениям, в правовых исследованиях авторы по-
зиционируют его также как межотраслевой ком-
плексный институт и как субъективное право.

Многообразие коннотаций понятий «досто-
инство личности», «человеческое достоинство» 
свидетельствует о его полисемантичности, ком-
плексности. Отмечается, что данное явление 
имеет несколько смысловых значений, вызыва-
ющих трудности его правовой формализации. 
Отсутствие четкой трансформации этого пра-
вового явления в нормативное русло отражает 
размытость, а зачастую и иллюзорность3.

Несмотря на некий скептицизм, звучащий в 
отдельных исследованиях о завышенных ожи-
даниях применительно к данной сущности, сле-
дует согласиться с аргументированным подхо-
дом конституционалистов, обосновывающих 
«человекоцентричное» понимание права пред-
ставлениями о самоценности достоинства чело-
веческой личности, о приоритетном значении 
достоинства личности в механизме реализации, 
обеспечения и защиты прав и свобод человека 
и гражданина4. В этой связи предлагается взгля-
нуть на концепцию достоинства личности с по-
зиции метанарратива, который призван сфор-
мулировать обеспечительную роль правовых и 
государственных институтов в различных сферах 
реализации достоинства личности5.

Обращает на себя внимание тот факт, что, с 
одной стороны, достоинство рассматривается 
как объективная ценность личности, которая мо-
жет быть не связана с ее признанием или осоз-
нанием: достоинство принадлежит человеку по 
праву рождения, потому что он есть человек6. 
С другой стороны, исследователи обосновыва-
ют необходимость его нормативно-правового 
признания и гарантирования, относя достоин-
ство личности к явлениям юридического поли-
морфизма7. Однако замечено, что с какой бы 
стороны ни оценивать эту категорию, вопрос о 
человеческом достоинстве — это прежде всего 
вопрос о правах человека, об их реальном обес-
печении. Само же достоинство по своей объек-
тивной природе неспособно выступать в каче-
стве объекта юридического нормирования. Оно 
может быть только объектом правовой защиты8. 
Правоотношения, направленные на обеспече-
ние обозначенных благ, являются предметом 
регулирования международного права и прак-
тически всех отраслей российского права в той 
или иной степени. Идея человеческого досто-
инства является достоянием в равной степени 
отраслей как частного (гражданского, семей-
ного, трудового и т.д.), так и публичного права 
(конституционного, уголовного, административ-
ного, уголовно-процессуального, гражданского 
процессуального, исполнительного и т.д.). Та-
ким образом, отношения, возникающие в сфере 
обеспечения указанных благ, органически впле-
таются в различные имущественные, организа-
ционно-властные, трудовые, административные 
и другие отношения9.

3 См.: Крылатова И. Ю. Отдельные аспекты достоинства личности через призму реализации стратегии 
национального развития России // Конституционное и муниципальное право. 2016. № 9. С. 32–34.

4 См.: Кравец И. А. Достоинство личности: диалог теории, конституционных норм, международных регу-
ляторов и социальной реальности // Журнал российского права. 2019. № 1. С. 120.

5 См.: Кравец И. А. Достоинство личности в теории и практике судебного конституционализма // Журнал 
конституционного правосудия. 2019. № 1. С. 13.

6 См.: Лоос Е. В. Общая характеристика понятия чести и достоинства // Вестник Барнаульского юридиче-
ского института МВД России. 2016. № 1. С. 32–34.

7 См.: Кравец И. А. Достоинство личности: диалог теории, конституционных норм, международных регу-
ляторов и социальной реальности. С. 117.

8 См.: Опалева А. А., Опалев А. В. Защита достоинства личности: моральная или правовая проблема? // 
Вестник Московского университета МВД России. 2017. № 3. С. 180.

9 См.: Барсукова В. Н. Понятие и особенности института чести и достоинства человека в российском пра-
ве // Право. Законодательство. Личность. 2015. № 1. С. 9–10.
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В этой связи необходимо задаться вопроса-
ми: какова роль финансового права в комплекс-
ном межотраслевом институте «достоинство 
личности»? Представлены ли вообще в нем 
нормы финансового права?

Нельзя не признать того факта, что специаль-
ное конституционно-правовое регулирование 
финансовых отношений в действующем акте 
высшей юридической силы РФ представлено не-
значительно. Финансовая деятельность как вид 
государственного управления в Конституции РФ 
не обозначена. Финансовое законодательство 
как отрасль законодательства в Конституции РФ 
не выделено. Финансово-правовой статус лич-
ности в Конституции РФ определен через обя-
занность платить законно установленные налоги 
и сборы. Так называемые «денежные права» 
личности в Конституции РФ можно определить 
лишь косвенно, через право на достойную 
жизнь; на минимальный уровень оплаты тру-
да; на социальную защиту; на услуги, оплачи-
ваемые (обеспечиваемые) за счет публичных 
фондов денежных средств; на занятие предпри-
нимательской деятельностью; на признание и 
защиту частной собственности. Причем многие 
из перечисленных прав очень условно можно 
отнести к «денежным», более точно было бы 
их именовать «имущественными», которые при 
определенных условиях могут быть выражены 
в денежном эквиваленте. При этом возникает 
закономерный вопрос: исчерпываются ли пе-
речисленными так называемые «денежные 
права» личности?

Однако конституционные нормы опреде-
ляют, что Россия — социальное государство, в 
котором человек, его права и свободы являются 
высшей ценностью, а признание, соблюдение 
и защита прав и свобод человека и граждани-
на есть обязанность государства (ст. 2 Консти-
туции РФ). В этой связи политика государства 
направлена на создание условий, обеспечива-
ющих достойную жизнь и свободное развитие 
человека (ст. 7 Конституции РФ).

Данные положения Конституции РФ можно 
рассматривать как аксиому, определяющую 
квинтэссенцию финансовой деятельности со-

временного российского государства, рассма-
триваемой как процесс формирования, распре-
деления и использования фондов денежных 
средств публично-правовых образований для 
материального обеспечения задач и функций 
государства и местного самоуправления.

Подтверждение тому находим в правовых 
позициях Конституционного Суда РФ. Указывает-
ся, что федеральный законодатель, осуществляя 
финансовое регулирование на основе Консти-
туции РФ, имеет дискреционные полномочия 
в выборе правовых средств, что позволяет ему 
учитывать всю совокупность социально-эконо-
мических, иных факторов развития Российской 
Федерации. На этой основе в Российской Фе-
дерации как правовом социальном государ-
стве гарантируются надлежащие финансовые 
условия осуществления программ социального 
развития, обеспечения прав и свобод человека 
и гражданина10.

Конституционный принцип обусловленно-
сти действия органов государственной власти, 
органов местного самоуправления необходи-
мостью обеспечивать реализацию прав и сво-
бод человека позволяет сделать сакральный 
вывод о том, что и фискальная функция финан-
совой деятельности современных государств, 
современного финансового права наполняется 
социальной ценностью, в основе своей реа-
лизации должна исходить из признания и не-
умаления достоинства личности и в конечном 
счете должна быть направлена на его обеспе-
чение, что неизбежно влечет вычленение со-
циальной функции в качестве самостоятельной 
функции исследуемой отрасли права. Указан-
ные обстоятельства позволяют рассматривать 
финансовое право, регулирующее финансовую 
деятельность, как обеспечительный правовой 
инструмент генерации и реализации достоин-
ства личности, обеспечительный инструмент 
динамической сущности достоинства личности 
через уникальный правовой механизм пере-
распределения материальных ресурсов в госу-
дарстве.

С учетом специфики конституционно-право-
вого регулирования, конкретизации сущностных 

10 Постановление Конституционного Суда РФ от 17.06.2004 № 12-П // СЗ РФ. 2004. № 27. Ст. 2803.
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основ в отраслевом законодательстве возникает 
вопрос: требуется ли закрепление, развитие на-
званных конституционных положений в финан-
совом законодательстве (в частности, в Бюджет-
ном кодексе РФ, в Налоговом кодексе РФ и пр.)?

Используя прагматичный подход к достаточ-
ности правового регулирования, возможно, нет 
необходимости включать в акты финансового 
законодательства РФ нормы, дублирующие 
вышеназванные конституционные положения 
применительно к финансовой деятельности пу-
блично-правового образования (государства), 
поскольку следует признать, что конституци-
онному праву свойственен некий романтизм, 
финансовое же право более прагматично. Но 
как всякое социальное явление, обращенное к 
обществу, к людям, финансовое право должно 
четко показать роль и значение для человека 
данной правовой отрасли, ее институтов. Ду-
мается, именно место и роль человека в финан-
совом праве должны определять место и роль 
финансового права в современном миропоряд-
ке, в комплексном межотраслевом институте 
достоинства личности как обеспечительного 
правового механизма реализации субъектив-
ных прав человека.

В предыдущих исследованиях нами аргумен-
тированно обосновывалась приоритетная роль 
позитивного обязывания в финансовых право-
отношениях. С позиции науки финансового пра-
ва отмечается, что субъективное финансовое 
право вообще не входит в круг инструментов 
традиционного финансово-правового регули-
рования. Взимание налогов и сборов, бюджет-
ный процесс, эмиссионные отношения, даже 
финансовый контроль выступают предметом 
«старого» финансового права лишь в ключе тех-
нологических процессов, без учета субъектив-
ных факторов правового регулирования. Юри-
дическим алгоритмом взаимодействия органа 
государства с юридическим или физическим 
лицом становится долженствование — состо-
яние, абсорбирующее в себе ответственность, 

субъективное право, обязанность, позитивную 
ответственность, принципы права11.

Финансовые правоотношения активного 
типа, которые, по мнению С. С. Алексеева, как 
раз и складываются на основе обязывающих 
норм, характеризуются тем, что активный центр 
правоотношения находится в юридической обя-
занности12. В этих правоотношениях обязан-
ность субъектов занимает центральное место, 
является жесткой и стабильной, поэтому чаще 
получает закрепление в нормативном, а не в 
индивидуальном финансово-правовом акте. 
Следовательно, такая обязанность возникает у 
субъектов финансовых правоотношений всякий 
раз при наличии соответствующих юридических 
фактов и существует до тех пор, пока действует 
нормативный правовой акт, предусматриваю-
щий эту обязанность13.

Такой подход выглядит абсолютно оправдан-
ным применительно к предмету исследуемой 
отрасли права, призван учитывать специфику 
финансовых отношений, их сущностные осо-
бенности, обусловливающие обособление их 
правового регулирования в рамках системы 
российского права.

Думается, что одной из сильных, но в то же 
время слабых сторон финансово-правовой док-
трины и, соответственно, финансового права 
является то, что краеугольным камнем всех его 
институтов ставится публичный интерес, реа-
лизацию которого призвано обеспечить фи-
нансово-правовое регулирование, основным 
выразителем которого является государство, 
публично-правовое образование в лице соот-
ветствующих органов.

Анализ актов финансового законодательства 
показывает, что термин «публичный интерес», 
«государственный интерес» в них практически 
не используется. Так, в Бюджетном кодексе РФ 
термин «публичный интерес» употребляется 
только в контексте полномочий главных рас-
порядителей бюджетных средств выступать 
в качестве представителя интересов соответ-

11 См.: Запольский С. В. К вопросу о роли финансового права в правовой системе России // Финансовое 
право. 2010. № 8. С. 2–3.

12 См.: Карасева М. В. Финансовое правоотношение. М., 2011. С. 206.
13 См.: Карасева М. В. Указ. соч. С. 211.
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ствующего публично-правового образования 
по искам к такому публично-правовому обра-
зованию (ст. 158 Бюджетного кодекса РФ). Сама 
по себе категория интереса как бы «выводится 
за скобки», а легализацию получают категория 
«финансовое обеспечение задач и функций го-
сударства и местного самоуправления», вклю-
ченная в понятие бюджета (ст. 6 Бюджетного 
кодекса РФ), и категория «финансовое обес-
печение деятельности государства и органов 
местного самоуправления», включенная в поня-
тие налога (ст. 7 Налогового кодекса РФ). Как ни 
парадоксально, термин «публичный интерес» 
чаще применяется в гражданском и процессу-
альном законодательстве (ст. 152.1, 166, 168, 
431.1 Гражданского кодекса РФ, ст. 4 Кодекса 
административного судопроизводства РФ, ст. 53 
Арбитражного процессуального кодекса РФ).

Кроме того, в правовых актах последнего 
времени появляется такая категория, как на-
циональные интересы, под которыми, соглас-
но Стратегии национальной безопасности РФ14, 
понимаются объективно значимые потребности 
личности, общества и государства в обеспече-
нии их защищенности и устойчивого развития, 
которое осуществляется посредством реализа-
ции стратегических национальных приоритетов, 
включающих экономический рост. Определяет-
ся, что экономический рост может быть достиг-
нут в том числе путем укрепления финансовой 
системы, обеспечения ее суверенитета, устой-
чивости валютного курса рубля, оптимизации 

валютного регулирования и контроля, обеспече-
ния сбалансированности бюджетной системы и 
совершенствования межбюджетных отношений 
и иных мер.

Тем не менее категория интереса вызывает 
пристальное внимание представителей как те-
ории права, так и различных отраслевых пра-
вовых наук15. Известны работы представителей 
финансово-правовой науки, анализирующих 
категорию интереса в финансовом праве и фи-
нансово-правовом регулировании.

Важнейшим признаком финансовой деятель-
ности государства называют то, что государство 
через своих представителей всегда реализует 
публичный, и прежде всего государственный, 
интерес, что является движущим мотивом уча-
стия государства в названной деятельности16. 
Развивая эту идею, исследователи приходят 
к выводу, что государственные интересы есть 
лишь часть публичных интересов, они связаны 
с государством, которое обеспечивает их ре-
ализацию. Государство формирует свой круг 
интересов, оформляет их правовыми нормами 
и фиксирует в документах для последующей 
реализации. Таким образом, государственный 
интерес является «сгустком» публичных интере-
сов, во многом — основой их реализации. При 
этом отмечается, что публичный интерес может 
не всегда совпадать с государственным, и в этом 
случае он не становится государственным, но 
продолжает оставаться публичным (общим для 
неопределенного круга лиц)17. Также отмеча-

14 Указ Президента РФ от 31.12.2015 № 683 «О стратегии национальной безопасности РФ» // СЗ РФ. 2016. 
№ 1 (ч. II). Ст. 212.

15 Например: Егорова М. А. Особенности содержания понятия «публичный интерес» для целей антимоно-
польного регулирования // Юрист. 2019. № 6. С. 56–58 ; Челышев М. Ю. Межотраслевое правовое регули-
рование как средство обеспечения публичных интересов в экономической сфере // Журнал российского 
права. 2005. № 12 ; Тихомиров Ю. А. Публично-правовое регулирование: динамика сфер и методов // 
Журнал российского права. 2001. № 5. С. 3 ; Алиев Т. Т. Роль Конституционного Суда РФ в сочетании 
баланса частных и публичных интересов в России // Современное право. 2010. № 4. С. 63–67 ; Хабрие-
ва Т. Я., Тихомиров Ю. А. Право и интересы // Журнал российского права. 2005. № 12 ; Уманская В. П. Ба-
ланс публичных и частных интересов в административном праве // Власть закона. 2017. № 1. С. 69–79 ; 
Кабанова И. Е. Принцип баланса частных и публичных интересов в доктрине и правоприменительной 
практике // Власть закона. 2016. № 2. С. 74–84.

16 См.: Запольский С. В. Дискуссионные вопросы теории финансового права. М. : Эксмо, 2008. С. 66.
17 См.: Селюков А. Д. Диалектика частных и публичных интересов в процессе осуществления финансовой 

деятельности государства // Финансовое право. 2015. № 11. С. 10–14.
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ется, что притязания государства, выходящие 
за пределы потребностей общества, не совпа-
дающие с ними, перестают быть содержанием 
публичного интереса и становятся наполнением 
сугубо государственного интереса18.

При этом известные ученые утверждают о 
приоритете публичного интереса в финансовой 
деятельности19. Однако среди современных ис-
следователей встречаются такие, которые, ссы-
лаясь на правовые позиции Конституционного 
Суда РФ20, опровергают эту идею, утверждая, 
что не усматривается никакого приоритета пуб-
личных интересов, указывая на необходимость 
поиска компромисса, т.е. баланса между пра-
вами и законными интересами лиц, состоящих 
в имущественных отношениях с государством, 
на недопустимость противопоставления част-
ного интереса (выплата заработной платы) и 
публичного интереса (уплата налогов) как двух 
равновеликих конституционных ценностей, по-
скольку установление жесткого приоритета для 
одной из них означает невозможность, а следо-
вательно, умаление равнозащищаемых прав и 
законных интересов тех или других групп граж-
дан, что не соответствует также ст. 55 Конститу-
ции РФ21. С данной позицией можно согласиться 
отчасти: действительно, решая задачу конку-
ренции норм различных отраслей права (част-
ноправовых и публично-правовых), в процессе 
правоприменения следует исходить из баланса 
частных и публичных интересов. Однако дума-
ется, если речь идет о правовом регулировании, 
то следует признать, что нормы частноправо-
вых отраслей права направлены на реализацию 

частных интересов, а нормы публичных — на 
реализацию публичных интересов, точнее было 
бы утверждать — государственных интересов, 
интересов публично-правового образования.

Парадоксально: казалось бы, публичный ин-
терес — значит общественный интерес, инте-
рес неопределенного круга лиц, разделяемый 
большинством населения государства, публич-
но-правового образования с демократическим 
правовым режимом. И соответственно, такой 
интерес должен быть принят и признан пре-
жде всего гражданами, являющимися его не-
посредственными носителями. Однако анализ 
фактически возникающих финансовых отноше-
ний свидетельствует об обратном. К сожале-
нию, граждане, хозяйствующие субъекты менее 
всего разделяют и поддерживают положения 
финансовой отрасли права (это наблюдается 
как в налоговых отношениях при формировании 
публичных фондов денежных средств, так и при 
их распределении и использовании).

Даже в доктринальных исследованиях зача-
стую отражается существо публичного интереса 
как интереса некоего третьего лица, противосто-
ящего двум другим субъектам: коллективным 
(организациям) и индивидуальным (физиче-
ским лицам).

Кроме того, обращает на себя внимание 
вторичность, производность финансовых от-
ношений, которая выражается в цели их воз-
никновения — для материального обеспечения 
задач и функций государства. Указанная цель 
однозначно свидетельствует, что первоосновой 
формирования финансовых отношений явля-

18 См.: Мамонтов В. А. Правовое обеспечение публичных интересов в сфере предпринимательской дея-
тельности : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2012.

19 Например: Химичева Н. И., Покачалова Е. В. Принципы российского финансового права как базисные 
принципы банковской деятельности // Банковское право. 2013. № 6. С. 10 ; Грачева Е. Ю. Обеспечение 
публичных интересов в условиях рынка как важнейшая цель государственного финансового контро-
ля // Очерки финансово-правовой науки современности : монография / под общ. ред. Л. К. Вороновой, 
Н. И. Химичевой. М. — Харьков : Право, 2011. С. 211 ; Шевелева Н. А. Бюджетное выравнивание в России 
как способ гармонизации межбюджетных отношений (2000–2015) // Сравнительное конституционное 
обозрение. 2015. № 2. С. 32–44.

20 См., например: постановление Конституционного Суда РФ от 23.12.1997 № 21-П // СЗ РФ. 1997. № 52. 
Ст. 5930.

21 См.: Ядрихинский С. А. Принцип приоритета публичных интересов в финансовой деятельности государ-
ства: поиск компромисса // Актуальные проблемы российского права. 2020. № 1. С. 62–71.
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ются отношения государственного управления 
(в широком смысле). Однако от классических 
государственно-управленческих отношений фи-
нансовые отношения отличает двойственность 
содержания. Это, по существу, имущественно- 
управленческие отношения, реализующиеся 
посредством правовой организации реверсив-
ных имущественных потоков, реверсивных по-
токов движения денежных средств от частного 
субъекта к публичному и наоборот. Содержа-
тельный аспект финансовых отношений имеет 
абсолютную расчетную измеримость: денежные 
обязанности и денежные обязательства, возни-
кающие в процессе финансовой деятельности 
публично-правовых образований, выражаются 
в определенных цифровых величинах.

И в этой связи публично-правовое образова-
ние вынуждено решить ряд задач, а именно ка-
кие фонды денежных средств, существующие в 
государстве, вовлечь в перераспределительный 
процесс и с помощью каких правовых механиз-
мов его организовать.

Поскольку хозяйствующие субъекты — участ-
ники имущественного оборота, имеющие в ка-
честве основной цели деятельности извлече-
ние прибыли, очевидно, не ставят себе задачу 
перераспределять собственные средства без 
дополнительной имущественной выгоды для 
себя, соответственно, финансовые перераспре-
делительные отношения основываются на по-
зитивном обязывании, реализуемом в форме 
денежных обязанностей либо денежных обя-
зательств.

Таким образом, сам человек выступает 
источником материального обеспечения досто-
инства всех членов общества. Именно за счет 
созданных в обществе индивидуальным или 
коллективным (корпоративным) трудом дохо-
дов формируются публичные фонды денежных 
средств для целей материального обеспечения 
задач и функций государства. Из определения 
конституционного статуса Российской Федера-
ции как социального государства очевидно, что 
критерием расходования этих публичных фон-

дов должна стать обязанность публично-право-
вого образования обеспечивать реализацию и 
защищать права и свободы человека, обеспе-
чивать достойную жизнь каждому человеку, 
независимо от его физиологических особенно-
стей и социального статуса. При этом следует 
иметь в виду, что необходимость обеспечения 
достоинства личности должна ставиться во главу 
как распределительных, так и аккумуляцион-
ных процессов публичных фондов денежных 
средств. Изымаемая доля доходов для целей 
перераспределения через публичные фонды не 
должна создавать угрозу существования, удов-
летворения потребностей личности, каким-либо 
образом умалять ее достоинство.

Соответственно, финансовое право явля-
ется нормативным инструментом реализации 
обеспечительной функции социального госу-
дарства посредством установления денежных 
обязанностей личности соразмерно своим до-
ходам участвовать в делах государства, отдавая 
в безвозмездном безвозвратном порядке часть 
созданной прибавочной стоимости в денежной 
форме. Государство само возлагает на себя 
обязанность создавать условия для личности, 
которые позволили бы ей в полной мере ощу-
тить собственное достоинство независимо от 
субъективных характеристик и свойств лично-
сти. Основным правовым средством, могущим 
обеспечить достижение желаемого результата, 
определенного активного поведения участников 
рассматриваемых отношений, является позитив-
ное обязывание22.

Обосновывая приоритет позитивного обязы-
вания в финансовом праве, определяя в каче-
стве основной его правовой формы обязанность 
личности по формированию публичных фондов 
денежных средств и обязанность государства 
расходовать эти публичные фонды в интересах 
общества в целом, обеспечивая конституцион-
ное право личности на признание ее достоин-
ства, было бы юридически односторонне не 
рассмотреть права требования, корреспонди-
рующие таким обязанностям.

22 Более подробно достоинство личности в системе финансово-правовых ценностей было рассмотрено 
автором в одноименной работе: Омелёхина Н. В. Достоинство личности в системе финансово-правовых 
ценностей // Журнал российского права. 2019. № 11. С. 106–120.
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Юридической формой реализации интересов 
субъектов являются правоотношения, т.е. связи 
между субъектами посредством взаимных прав 
и обязанностей. Очевидно, что юридическим 
средством реализации интересов участников в 
первую очередь могут выступать такие право-
вые конструкции, как субъективные права, т.е. 
определенные меры возможного поведения, 
которые используют субъекты в соответствии 
со своей волей и своим волеизъявлением. Юри-
дические обязанности как корреспондирующие 
субъективным правам элементы содержания 
правоотношений в меньшей степени ориен-
тированы на отражение истинных желаний и 
потребностей их носителей, поскольку пред-
ставляют собой меру должного поведения, ко-
торая реализуется их носителями независимо 
от их желаний и потребностей, в силу импера-
тивных предписаний правовых норм (особенно 
в публично-правовых отношениях, характери-
зующихся неравенством сторон) либо в силу 
добровольного их принятия (в частноправовых 
отношениях, основанных на равенстве участни-
ков). В юридических обязанностях стороны́ пра-
воотношения, как правило, реализуется интерес 
другой стороны — управомоченного лица, чьи 
права корреспондируют таким обязанностям.

Обращаясь к доктринальным исследованиям 
последних полутора десятков лет в финансо-
во-правовой сфере23, можно сделать ряд на-
блюдений. Во-первых, институт субъективных 
прав в финансовом праве не является самым 
популярным направлением исследований. 
Анализ современных комплексных системных 
научных исследований свидетельствует о том, 
что субъективные права в финансовом праве 
рассматриваются:
— в контексте правового статуса, в большинстве 

случаев — в отношении отдельных субъектов 
права и зачастую с применением институ-
ционального подхода (в рамках институтов 
особенной части финансового права). Встре-
чаются также отдельные исследования, по-

священные в целом субъектам финансового 
права24;

— в рамках исполнения тех или иных обязан-
ностей (публично-правовых образований, их 
органов, хозяйствующих субъектов, физиче-
ских лиц) как корреспондирующий элемент 
исследуемого финансового правоотношения;

— в контексте финансового (фискального) суве-
ренитета публично-правового образования 
для целей правового обоснования позитив-
ного обязывания хозяйствующих субъектов, 
физических лиц.
Во-вторых, институт субъективных прав в 

финансовом праве комплексно и системно не 
анализировался в контексте имущественных 
и неимущественных субъективных прав. Так, 
например:
— даже в работах, посвященных имуществен-

ным и неимущественным правоотношени-
ям, анализ соответствующих прав не являлся 
самостоятельным объектом пристального 
внимания исследователей;

— большинство научных исследований прово-
дятся применительно к правовому статусу 
хозяйствующих субъектов публичной формы 
собственности (государственных и муници-
пальных учреждений разных типов, государ-
ственных и муниципальных предприятий, 
госкорпораций, государственных внебюд-
жетных фондов и пр.);

— правовой статус субъектов частной формы 
собственности в финансовых правоотноше-
ниях рассматривается в большинстве слу-
чаев в контексте их налоговой правосубъ-
ектности, правосубъектности в банковской 
деятельности;

— в бюджетных правоотношениях физические 
лица вообще не признаются в качестве субъ-
ектов, правовой статус субъектов частной 
формы собственности «размывается» кате-
горией «получателя» бюджетных средств.
В-третьих, очевидно, что рассуждать о субъ-

ективных правах личности в финансовых от-

23 См.: Грачева Е. Ю., Щекин Д. М. Комментарии к диссертационным исследованиям по финансовому праву 
М. : Статут, 2016.

24 См.: Древаль Л. Н. Субъекты российского финансового права: теоретико-правовое исследование : дис. ... 
д-ра юрид. наук. М., 2009.
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ношениях следует в двух основных аспектах 
осуществления финансовой деятельности го-
сударства, публично-правовых образований: о 
субъективных правах личности при формиро-
вании публичных фондов денежных средств и 
о субъективных правах личности при распре-
делении и использовании публичных фондов 
денежных средств. При этом особый интерес в 
обоих аспектах представляют имущественные 
права личности.

Заранее следует договориться о допущении, 
что субъективные права личности рассматри-
ваются именно в контексте прав и свобод че-
ловека, понимая разницу между ними и субъ-
ективными правами хозяйствующих субъектов, 
которые в определенной степени производны 
от субъективных прав личности, но в то же вре-
мя не тождественны им.

Поскольку основным правовым средством 
формирования публичных фондов денежных 
средств является позитивное обязывание в 
правовой форме денежной обязанности, пред-
ставляющее собой принудительно-властное 
изъятие части доходов личности и передачу 
их в публичную собственность государства или 
муниципальных образований, очевидно необ-
ходимо рассуждать о праве личности на защиту 
минимума доходов от изъятия для целей само-
стоятельного обеспечения достойных условий 
жизни.

Нельзя не отметить своеобразие Налогово-
го кодекса РФ в регулировании данного вопро-
са. Так, в перечне прав налогоплательщиков 
(ст. 21) из имущественных прав, т.е. состоящих 
в возможности истребования денежных средств 
от публично-правового образования либо со-
хранности от изъятия имеющихся, предусмо-
трено только право на использование льгот при 
наличии оснований и в установленном порядке; 
на своевременный зачет или возврат сумм из-
лишне уплаченных или излишне взысканных 
налогов, пени, штрафов; на возмещение убыт-
ков незаконными актами или действиями (без-
действием) налоговых органов, их должностных 
лиц; а также на отсрочку, рассрочку, инвестици-
онный налоговый кредит.

Понятие налога, закрепленное в ст. 8 НК РФ, 
определяет данный платеж обязательным, ин-

дивидуальным, безвозмездным, осуществляе-
мым в форме отчуждения принадлежащих пла-
тельщику денежных средств. При этом понятие 
налога исключает какие-либо имущественные 
права (притязания) налогоплательщика, назы-
вая такой платеж не только безвозмездным, но 
и безвозвратным. Применительно к страхово-
му взносу ситуация аналогичная. Плательщик 
не может претендовать на какую-либо имуще-
ственную возмездность от получателя.

Казалось бы, категория сбора дает возмож-
ность надеяться на какие-либо права (притяза-
ния) плательщика, но и в этом случае встречным 
удовлетворением является услуга, которая по 
определению самого Налогового кодекса РФ 
не имеет материального результата (п. 5 ст. 38). 
Так, факты регистрации рождения, брака, смер-
ти, регистрации права собственности на имуще-
ство и прочие сами по себе имущественной цен-
ности не имеют. Имущественные начала имеют 
лишь те последствия, которые могут возникнуть 
на основании таких фактов. При этом размер 
могущих возникнуть имущественных послед-
ствий никак не зависит от стоимости услуги по 
регистрации таких фактов.

В этой связи можно обратиться к нор-
мам-принципам, содержащимся в Налоговом 
кодексе РФ. К сожалению, они не раз являлись 
предметом критики исследователей в сфере 
финансового права и правозащитников, в том 
числе из-за своей несистемности, неконкрет-
ности, размытости.

Так, всеобщность и равенство налогообложе-
ния (п. 1 ст. 3 НК РФ), очевидно, должны вселять 
оптимизм, определяя, что в исследуемой сфере 
нет исключения ни для кого. Однако принцип 
учета фактической способности налогоплатель-
щика к уплате налогов при установлении нало-
гов (п. 1 ст. 3 НК РФ) сформулирован таким обра-
зом, что можно сделать вывод: какой бы налог 
ни установили — это всегда учтено, поскольку 
отсутствует указание на «долженствование» 
такого учета, а исключительно констатируется 
факт «учитывается».

Не выглядит безупречной формулировка 
принципа об экономическом основании нало-
гов и сборов, которое они должны иметь. При 
этом применен термин «основание», а не «обо-
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снование». Из экономической теории известно, 
что экономическим основанием налога является 
прибавочный продукт, создаваемый в обществе 
(дополнительно создаваемая стоимость). Соот-
ветственно, во всех случаях, когда в результате 
налогообложения изымается этот прибавочный 
продукт, можно утверждать, что налог имеет 
экономическое основание, даже если изыма-
ется 100 % созданного прибавочного продукта.

Представляется, что максимальным ограни-
чением такого изъятия должен стать принцип, 
определяющий, что недопустимы налоги и сбо-
ры, препятствующие реализации гражданами 
своих конституционных прав. Однако форму-
лировка данного принципа не позволяет ко-
личественно определить такой предел, что не 
способствует формированию имущественных 
правопритязаний их плательщиков.

Не решают в полной мере поставленной за-
дачи и акты Конституционного Суда РФ, анали-
зирующие конституционность названных поло-
жений Налогового кодекса РФ. В большинстве 
случаев в них лишь констатируется, что устанав-
ливать налоги и сборы следует не произвольно, 
а сообразно их экономическому существу25, что 
соответствие их экономико-правовому содержа-
нию обеспечивает реальность целей и эффек-
тивность налогообложения26, при этом судьи 
отмечают, что ставки, тарифы обязательных 
платежей должны быть справедливыми, раз-
умно обоснованными, а применительно к сбо-
рам — соразмерными затратам органов публич-
ной власти, не исключая и другие основания 
установления, в том числе интерес в казенных 
доходах или ограничение предпринимательства 
там, где это способно вредить чужим интересам, 
в том числе публичным27.

В качестве возражений можно сослаться на 
нормы особенной части налогового права, регу-
лирующие взимание конкретных видов налогов, 
сборов, страховых взносов. Действительно, и 
положения гл. 23 «Налог на доходы физических 

лиц», и гл. 25 «Налог на прибыль организаций» 
НК РФ предусматривают перечень видов дохо-
дов, не подлежащих налогообложению (осво-
бождаемых от налогообложения), не учитыва-
емых при определении налоговой базы, уста-
навливают различные виды налоговых вычетов. 
Однако такое специальное регулирование не 
позволяет рассматривать минимально гаран-
тированный от изъятия (от налогообложения) 
доход как общее правило.

Можно прибегнуть к положениям Конститу-
ции РФ, которые определяют в качестве консти-
туционной обязанность платить законно уста-
новленные налоги и сборы (ст. 57), гарантируя 
при этом равную защиту всем формам собствен-
ности (ст. 8) и охрану частной собственности, 
указывая на то, что никто не может быть лишен 
своего имущества иначе как по решению суда 
(ст. 35).

Соответственно, учитывая конституционную 
природу налоговой обязанности, субъективны-
ми правами личности при формировании пуб-
личных фондов денежных средств можно было 
бы пренебречь, отдавая правовое регулирова-
ние имущественных прав на усмотрение частно-
правовых отраслей (в частности, гражданского 
права) и обеспечивая их защиту охранительны-
ми отраслями права (в частности, администра-
тивным и уголовным правом), но как в таком 
случае от личности требовать самостоятельного 
обеспечения своих потребностей и в чем тогда 
состоит право личности требовать достойных 
условий жизни, корреспондирующее соответ-
ствующей обязанности государства?

Не менее сложен и дискуссионен вопрос о 
субъективных правах личности при распреде-
лении и расходовании публичных фондов де-
нежных средств, о правах на финансовые при-
тязания к публичному фонду денежных средств.

В интересующем нас разрезе обращает на 
себя внимание постановка на теоретическом 
уровне вопроса о так называемых «денежных 

25 Определение Конституционного Суда РФ от 07.12.2010 № 1717-О-О ; определение Конституционного 
Суда РФ от 25.01.2012 № 63-О-О // СПС «КонсультантПлюс».

26 Постановление Конституционного Суда РФ от 22.06.2009 № 10-П // СЗ РФ. 2009. № 27. Ст. 3383.
27 Особое мнение судьи Конституционного Суда РФ К. В. Арановского по постановлению Конституционного 

Суда РФ от 23.05.2013 № 11-П // СЗ РФ. 2013. 22. Ст. 2862.
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правах» человека. В частности, отмечается, что 
вместо жалкого термина «прожиточный мини-
мум» финансовое право должно пользоваться 
иным понятием, более достойным человека, 
не говоря уже о личности. А тот факт, что чело-
веческое достоинство само по себе требует ин-
вестиций, впервые глубоко обосновал еще ав-
стрийский социолог права Рудольф Гольдшайд28.

Анализ действующего законодательства по-
зволяет выделить несколько правовых катего-
рий, характеризующих так называемые «денеж-
ные права» личности. Так, к числу характеристик 
«денежных прав» личности можно отнести: 
прожиточный минимум — двух видов (в целом 
по России и в субъектах РФ); потребительскую 
корзину — для основных социально-демогра-
фических групп населения (на душу населения, 
для нетрудоспособных, для пенсионеров, для 
детей) двух видов (в целом по России и в субъ-
ектах РФ); среднедушевой доход семьи (одино-
ко проживающего гражданина); минимальный 
размер оплаты труда (МРОТ) — двух видов (для 
оплаты труда, пособий и для штрафов).

Федеральным законом от 24.10.1997 
№ 134-ФЗ «О прожиточном минимуме в РФ»29 
определены порядок исчисления указанных ха-
рактеристик, так называемых «денежных прав» 
личности, и цели их использования. Однако 
отсутствует норма права, определяющая воз-
можность требования личности к государству, 
к публично-правовым образованиям обеспе-
чения этих прав.

В Бюджетный кодекс РФ еще в 2007 г.30 были 
введены категории публичного обязательства, 
публичного нормативного обязательства. Од-
нако до настоящего времени они остались без 
проработки доктринальной основы и с сомни-
тельным прикладным (правореализационным) 
эффектом. Кроме того, публичное обязательство 
в Бюджетном кодексе РФ присутствует, однако 

корреспондирующего публичного права требо-
вания их исполнения у физических лиц в бюд-
жетном законодательстве не предусмотрено, 
поскольку последние не признаются участни-
ками бюджетных правоотношений. Более того, 
всякие притязания к взысканию бюджетных 
средств «защищаются» правовым режимом 
иммунитета бюджета, требуют исключитель-
но судебного подтверждения, принудительное 
исполнение взысканий за счет средств бюджета 
исключено из общей процедуры исполнитель-
ного производства и передано самому должни-
ку (ст. 239 БК РФ).

Такое состояние дел справедливо обосно-
вывается ссылками на правовые позиции Кон-
ституционного Суда РФ, определяющими, что, 
исходя из правовой природы бюджета, являю-
щегося финансовой основой функционирова-
ния государства, средства которого расходуются 
на государственные и общественные нужды в 
интересах всех граждан, проживающих на его 
территории, и из необходимости целевого рас-
ходования бюджетных средств, федеральный 
законодатель вправе и обязан установить такое 
правовое регулирование, которое препятствует 
возможности бесконтрольного обращения взы-
скания на средства бюджета. Тем самым обеспе-
чиваются гарантии сохранности средств государ-
ства, которое в этих целях может прибегать к 
использованию судебной защиты своих прав31.

Подобный правовой режим «дистанцирует» 
казалось бы «обеспечительные» нормы финан-
сового права от потребностей общества, от по-
требностей конкретного человека. В этой связи 
возникает вопрос, а можно ли вообще говорить 
об имущественных притязаниях к фонду денеж-
ных средств публично-правового образования 
со стороны хозяйствующих субъектов, физиче-
ских лиц в рамках финансовой деятельности 
публично-правового образования?

28 См. подробнее: Кролев С. В. «Денежные права» человека в перспективе сравнительной теории права: 
германо-российский аспект // История государства и права. 2013. № 18. С. 16–21.

29 СЗ РФ. 1997. № 43. Ст. 4904.
30 Федеральный закон от 26.04.2007 № 63-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс РФ в части 

регулирования бюджетного процесса и приведении в соответствие с бюджетным законодательством РФ 
законодательных актов РФ» // СЗ РФ. 2007. № 18. Ст. 2117.

31 Постановление Конституционного Суда РФ от 02.03.2010 № 5-П // СЗ РФ. 2010. № 11. Ст. 1256.
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Уместно в качестве аргумента вспомнить 
о системности российского права в целом. 
Финансовое право регулирует общественные 
отношения в синергии с правом социально-
го обеспечения, с иными отраслями права, 
где более предметно сформулированы пра-
ва человека и созданы гарантии их реализа-
ции. Ссылаясь на производность финансовой 
деятельности и, соответственно, финансо-
во-правового регулирования от иных видов 
деятельности государственного управления, 
можно оставить решение вопроса правового 
регулирования характеристик денежных прав 
личности другим отраслям права, например 
праву социального обеспечения, администра-
тивному праву и пр.

Однако насколько оправдан такой узкофунк-
циональный подход к предмету правового ре-
гулирования финансово-правовой отрасли? 
Возможно ли в таких случаях говорить о «де-
нежных правах» личности при распределении 
и расходовании публичных фондов денежных 
средств? Вероятно, финансовое право может 
существовать и без признания субъективных 
финансовых прав личности, но думается, что 
это не отражает общий человекоцентричный 
дух российского права и социальный статус рос-
сийского государства, что выглядит диссониру-
ющим среди публичных отраслей российского 
права.

Вызывает по меньшей мере тревогу то обсто-
ятельство, что при общем человекоцентричном 
понимании права в финансово-правовой отрас-
ли отсутствует доктринально обоснованный и 
легально закрепленный правовой статус лич-
ности. Более того, в финансовой деятельности 
публично-правового образования личность, 
хозяйствующие субъекты рассматриваются в 
основном как имущественно-обязанные. Без-
условно, в финансовом праве на современном 
этапе существует немалое количество институ-
циональных проблем, которые не менее важ-
ны, но системная определенность в концепте 
отрасли права может стать верным ключом к 

разрешению частных проблем отраслевого ре-
гулирования.

В связи с этим видится два возможных вари-
анта развития финансово-правовой доктрины и, 
соответственно, финансового права и финансо-
вого законодательства.

Представляется допустимым ограничиться 
сформировавшейся еще в прошлом веке док-
триной относительно предмета финансового 
права как отношений в сфере финансовой де-
ятельности государства, публично-правовых 
образований для целей материального обес-
печения задач и функций последних. При этом 
нельзя не заметить, что эта доктрина сформиро-
валась в тот период, когда не было налогового 
права, не было частной собственности (нечего 
было защищать и нечего было изымать в счет 
налогов), бюджетное право было, по сути, адми-
нистративным механизмом перераспределения 
всего создаваемого в обществе валового про-
дукта, не было электронных денег, криптовалю-
ты, эмитируемой частными лицами.

Либо возможно откликнуться на современ-
ные тенденции доктринальных исследований 
и развития правового регулирования, направ-
ленные на формирование человекоцентричной 
сущности российского права, поскольку отсут-
ствие в общей части финансового права того, 
что можно назвать финансовыми условиями 
человеческого достоинства, является важным 
препятствием для успешного функционирова-
ния не только финансовой системы, но и соци-
ально-экономического развития государства.

Думается, было бы односторонним и не-
верным рассматривать финансово-правовое 
регулирование исключительно как позитивный 
инструмент, упорядочивающий и нормирую-
щий, определяющий правила финансовой дея-
тельности по формированию, распределению 
и использованию публичных фондов денеж-
ных средств. Синергия современных социаль-
ных процессов подсказывает, что ареал поиска 
должен быть шире, а искомая конструкция — 
сложнее.
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Abstract. The paper examines the objectives, tasks and directions for the internal state financial control in order 
to improve efficiency of control and supervisory measures. It identifies the reasons that encouraged the legislative 
and executive powers to transform the state financial control, which have a systemic nature. A significant place is 
devoted to the functional forms of state financial control—internal financial control and internal financial audit 
carried out by budget funds administrators other than internal state financial control bodies. Based on the analysis 
of normative legal and other acts and methodical recommendations the author elucidates the essence of internal 
financial control and internal financial audit, the balance between them and the internal state financial control and 
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Введение

Основной целью реформирования внутреннего 
государственного финансового контроля (да-
лее — ГФК) является повышение эффективности 
контрольных мероприятий. Главные направле-
ния финансово-контрольных преобразований 
нашли отражение в Бюджетном кодексе РФ, в 
актах Президента РФ и Правительства РФ. Зада-
чи сформулированы четко и конкретно — прове-
дение регулярных, качественных, с использова-
нием высоких цифровых технологий контроль-
ных мероприятий, направленных на «защиту» 
и целевое использование бюджетных средств, 
средств государственных внебюджетных фон-
дов, их доведение до конечного получателя, 
использование исключительно на достижение 
результата в финансировании запланированных 

государством мероприятий. Все задачи долж-
ны ставиться в зависимости от главной, 
глобальной цели и формулироваться просто 
и понятно. Мы видим, что в большинстве случа-
ев они находят отражение в нормативных пра-
вовых актах Минфина России и правовых актах 
Федерального казначейства.

Концептуальные изменения нормативной 
правовой базы ГФК, организационные преоб-
разования в системе органов, осуществляющих 
ГФК, содержательные изменения в подходах, 
способах и приемах осуществления ГФК, имев-
шие системный характер, позволяют по сово-
купности реализуемых мероприятий говорить 
о реформе внутреннего государственного 
финансового контроля.

Во-первых, согласно изменениям, внесенным 
в гл. 26 Бюджетного кодекса РФ от 31.07.1998 

2 The reported study was prepared in the course of the research (project № 19-01-030) according to the HSE 
Academic Fund Programme in 2019—2020 and according to 5-100 Project providing government support for 
leading universities of the Russian Federation.
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№ 145-ФЗ3, расширились цели и вектор ГФК — 
теперь это обеспечение соблюдения положений 
правовых актов, регулирующих бюджетные отно-
шения, правовых актов, обусловливающих публич-
ные нормативные обязательства и обязательства 
по иным выплатам физическим лицам из бюдже-
тов бюджетной системы Российской Федерации, 
а также соблюдения условий государственных 
(муниципальных) контрактов, договоров (согла-
шений) о предоставлении средств из бюджета.

Во-вторых, изменилась система органов, 
осуществляющих внутренний ГФК. Указом Пре-
зидента РФ от 02.02.2016 № 41 «О некоторых 
вопросах государственного контроля и надзора 
в финансово-бюджетной сфере»4 в целях со-
вершенствования государственного контроля и 
надзора в финансово-бюджетной сфере, опти-
мизации структуры федеральных органов испол-
нительной власти была упразднена Федераль-
ная служба финансово-бюджетного надзора. 
Ее функции по контролю и надзору в финансо-
во-бюджетной сфере, по внешнему контролю ка-
чества работы аудиторских организаций, опре-

деленных Федеральным законом от 30.12.2008 
№ 307-ФЗ «Об аудиторской деятельности», были 
переданы Федеральному казначейству. В итоге 
функции и полномочия Федерального казна-
чейства значительно расширились, а с учетом и 
иных полномочий, предоставленных этому ор-
гану Правительством РФ и Минфином России, 
эта служба превратилась в «суперведомство» 
по организации и осуществлению внутреннего 
государственного финансового контроля.

В-третьих, это функциональные изменения 
внутреннего ГФК, осуществляемого Федераль-
ным казначейством и контрольными органами 
субъектов Российской Федерации с использо-
ванием новых подходов, способов, приемов, 
а также, на наш взгляд, создание ответвления 
от внутреннего ГФК для широкого охвата под-
контрольных объектов. В данном случае идет 
речь о функциональных формах внутреннего 
ГФК — о внутреннем финансовом контроле и 
внутреннем финансовом аудите, осуществля-
емых администраторами бюджетных средств5, 
не являющимися органами ГФК.

3 Концептуальные изменения 2013 г. коснулись как внешнего, так и внутреннего государственного (муни-
ципального) финансового контроля. Новая редакция гл. 26 «Основы государственного (муниципального) 
финансового контроля» БК РФ установила на тот момент новый концептуальный подход к организации 
бюджетного контроля. Преобразования коснулись организационно-правовых основ осуществления госу-
дарственного (муниципального) финансового контроля, вопросов наделения финансовых органов субъ-
ектов Российской Федерации полномочиями по внутреннему государственному финансовому контролю 
в бюджетной сфере и др. Исследуемая тема не теряет своей актуальности, о чем свидетельствуют мно-
гочисленные научные публикации: монографии и иные научные издания (например: Голубев А. В. Пра-
вовой статус субъектов финансово-бюджетного контроля. М. : Норма, 2011. 176 с. ; Государственный 
финансовый контроль: современное правовое регулирование / под общ. ред. А. А. Ялбулганова. Вып. 11. 
М., 2014. 176 с. ; Контроль в финансово-бюджетной сфере : научно-практическое пособие / И. И. Кучеров, 
Н. А. Поветкина, Н. Е. Абрамова [и др.] ; отв. ред. И. И. Кучеров, Н. А. Поветкина. М. : ИЗиСП, Контракт, 
2016. 320 с. ; Право и финансовый контроль : монография / отв. ред. Е. И. Иванова, Н. М. Казанцев. М. : 
Эксмо, 2009. 332 с. ; Правовое регулирование финансового контроля в Российской Федерации: пробле-
мы и перспективы : монография / отв. ред. Е. Ю. Грачева. М. : Норма, Инфра-М, 2013. 384 с.), научные 
статьи (например: Артюхин Р. Е. Составление, внешняя проверка, рассмотрение и утверждение бюд-
жетной отчетности: научно-практический комментарий раздела VIII.1 Бюджетного кодекса Российской 
Федерации // Реформы и право. 2013. № 1. С. 25–34 ; Козырин А. Н. Правовые основы государственного 
и муниципального финансового контроля в Российской Федерации // Реформы и право. 2014. № 1. 
С. 67–75 ; Прокофьев С. Е. Новации в сфере государственного финансового контроля, осуществляемого 
Казначейством России // Финансы и кредит. 2015. № 10 (634). С. 2–11).

4 СЗ РФ. 2016. № 6. Ст. 831.
5 К администраторам бюджетных средств относятся главные распорядители (распорядители) бюджетных 

средств, главные администраторы (администраторы) доходов бюджета, главные администраторы (ад-
министраторы) источников финансирования дефицита бюджета, получатели бюджетных средств.
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Возникает вопрос, каково место функцио-
нальных форм контроля в системе внутреннего 
ГФК, проводимого органами исполнительной 
власти, наделенными бюджетными полно-
мочиями? Внутренний финансовый контроль 
(далее — ВФК) фактически (с некоторыми ого-
ворками) осуществляется внутренними струк-
турными подразделениями администратора 
бюджетных средств, а внутренний финансовый 
аудит (далее — ВФА) может рассматриваться как 
«контроль над контролерами».

Наконец, важное место начинает занимать 
активно внедряемый бюджетный мониторинг. 
В действующей редакции БК РФ, впрочем, как и 
в недействующих редакциях БК РФ бюджетный 
мониторинг никак не был обозначен. По своей 

сущности, учитывая содержание правовых ак-
тов, предусматривающих мониторинг, он бли-
зок к методам осуществления внутреннего ГФК. 
В Федеральном законе от 05.04.2013 № 41-ФЗ 
«О Счетной палате Российской Федерации» 
мониторинг отнесен к методам осуществле-
ния контрольной и экспертно-аналитической 
деятельности и применяется в целях сбора и 
анализа информации о предмете и деятельно-
сти объекта аудита (контроля) на системной и 
регулярной основе. По своему содержанию дан-
ное понятие мониторинга близко к содержанию 
понятия обследования, закрепленного в БК РФ, 
так же как метода ГФК. В обоих случаях они при-
меняются для анализа и оценки деятельности 
объектов контроля.

1. Правовое регулирование внутреннего ГФК

Т а б л и ц а  1
Система правового регулирования внутреннего ГФК на 31.05.2020

ГФК Наименование НПА

Законодательный уровень регулирования Глава 26 БК РФ

Подзаконный уровень регулирования 1. Постановление Правительства РФ от 28.11.2013 
№ 1092 «О порядке осуществления Федеральным 
казначейством полномочий по контролю в финансово-
бюджетной сфере» (далее — Постановление № 1092).
2. Постановление Правительства РФ от 06.02.2020 
№ 100 «Об утверждении федерального стандарта 
внутреннего государственного (муниципального) 
финансового контроля “Права и обязанности 
должностных лиц органов внутреннего 
государственного (муниципального) финансового 
контроля и объектов внутреннего государственного 
(муниципального) финансового контроля (их 
должностных лиц) при осуществлении внутреннего 
государственного (муниципального) финансового 
контроля”» (вступает в силу с 01.07.2020) (далее — 
Федеральный стандарт № 100).
3. Постановление Правительства РФ от 06.02.2020 
№ 95 «Об утверждении федерального стандарта 
внутреннего государственного (муниципального) 
финансового контроля “Принципы контрольной 
деятельности органов внутреннего государственного 
(муниципального) финансового контроля”» (вступает 
в силу с 01.07.2020) (далее — Федеральный стандарт 
№ 95)

Подзаконный уровень: акты Федерального 
казначейства
Законодательный/подзаконный уровень 
субъекта РФ

Приказы Федерального казначейства, контрольных 
органов субъектов РФ, утверждающие формы, порядок 
проведения, планирование контрольных мероприятий, 
размещение информации в информационных 
системах (с использованием новых информационных 
технологий) и пр.
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ГФК Наименование НПА

Уровень объектов ГФК6 На наш взгляд, в настоящее время выражен в 
ответвлении ГФК в форме внутреннего финансового 
контроля, внутреннего финансового аудита 
(система правового регулирования ВФК, ВФА 
формируется на законодательном, подзаконном 
уровне, уровне контрольного органа и на 
законодательном и подзаконном уровнях, а также 
уровнях контрольного органа и администратора 
бюджетных средств)

Цель проведения ГФК (предмет контроля) Ст. 265 БК РФ — обеспечение соблюдения положений 
правовых актов, регулирующих бюджетные 
правоотношения, правовых актов, обусловливающих 
публичные нормативные обязательства и 
обязательства по иным выплатам физическим 
лицам из бюджетов бюджетной системы Российской 
Федерации, а также соблюдения условий 
государственных (муниципальных) контрактов, 
договоров (соглашений) о предоставлении средств из 
бюджета

Органы ГФК 1. Федеральное казначейство (его территориальные 
органы).
2. Органы государственного (муниципального) 
контроля субъектов РФ

Принципы правового регулирования П. 2 Постановления № 1092 — законности, 
объективности, эффективности, независимости, 
профессиональной компетентности, достоверности 
результатов и гласности

Принципы, на которых основывается 
деятельность должностных лиц органов ГФК

Федеральный стандарт № 95 — этические 
принципы, принципы независимости, 
объективности, профессиональной компетентности, 
целеустремленности, достоверности, 
профессионального скептицизма

Объекты ГФК Ст. 266.1 БК РФ, п. 7 Постановления № 1092 — главные 
администраторы бюджетных средств, финансовые 
органы, государственные учреждения и пр.

Методы ГФК Ст. 267.1 БК РФ, п. 3 Постановление № 1092, 
п. 2 Федерального стандарта № 95 — проверка, 
ревизия, обследование; бюджетный мониторинг

Полномочия органов ГФК Ст. 269.2 БК РФ

Общие требования к проведению контрольных 
мероприятий

Постановление № 1092

Права и обязанности органов ГФК, требования 
к должностным лицам органов контроля

Федеральный стандарт № 100

В настоящее время проводится комплекс ме-
роприятий по реформированию внутреннего 
ГФК, который в первую очередь должен сделать 
прозрачной систему правового регулирования 

внутреннего ГФК как для адресатов норм (ад-
министраторов бюджетных средств), так и для 
общества в целом. На следующем этапе необ-
ходимо проанализировать своего рода «ответ-

6 В настоящее время, на наш взгляд, в системе ГФК формируется уровень регулирования объектов ГФК в 
форме ответвления ВФК и ВФА.
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вление внутреннего ГФК» в форме внутреннего 
финансового контроля (ВФК) и внутреннего фи-
нансового аудита (ВФА).

2. Внутренний финансовый контроль (ВФК) 
и внутренний финансовый аудит (ВФА).

15 апреля 2014 г. постановлением Правитель-
ства РФ была утверждена государственная про-
грамма Российской Федерации «Управление 
государственными финансами и регулирова-
ние финансовых рынков»7. Этим программным 
документом были определены цели и задачи 
реформирования управления общественными 
(государственными и муниципальными) фи-
нансами, в котором особое место отводилось 
вопросам совершенствования системы ГФК.

В паспорте подпрограммы 2 «Повышение 
качества управления бюджетным процессом» 
целью подпрограммы были названы цифрови-
зация и повышение качества планирования и 
исполнения федерального бюджета, кассового 
обслуживания исполнения бюджетов бюджет-
ной системы Российской Федерации и форми-
рования бюджетной отчетности, системы 
контроля в финансово-бюджетной сфере; раз-
витие контрактной системы в сфере закупок. 
Как видно из цели подпрограммы, стержне-
вым вопросом является контроль, который, в 
свою очередь, выступает неотъемлемой частью 
качественного управления в сфере финансов. 
Сформулированные в подпрограмме задачи 
подтверждают значимость организации систе-
мы контроля в финансово-бюджетной сфере.

Одной из задач подпрограммы 2 названо 
совершенствование методологической базы 
осуществления внутреннего государствен-
ного (муниципального) финансового контроля 
и методического обеспечения деятельности в 
области внутреннего финансового контроля и 
внутреннего финансового аудита.

Постановлением Правительства РФ от 
17.03.2014 № 1938, которое утратило силу с 
1 января 2020 г., были утверждены Правила 
осуществления главными распорядителями 
(распорядителями) средств федерального бюд-
жета (бюджета государственного внебюджет-
ного фонда Российской Федерации), главными 
администраторами (администраторами) дохо-
дов федерального бюджета (бюджета государ-
ственного внебюджетного фонда Российской 
Федерации), главными администраторами (ад-
министраторами) источников финансирования 
дефицита федерального бюджета (бюджета 
государственного внебюджетного фонда Рос-
сийской Федерации) внутреннего финансового 
контроля и внутреннего финансового аудита9. 
Так, данными Правилами был утвержден поря-
док осуществления полномочий по внутреннему 
финансовому контролю и внутреннему финан-
совому аудиту для главных администраторов 
бюджетных средств, осуществляющих различ-
ные процедуры и операции со средствами фе-
дерального бюджета. Таким образом, ВФК и 
ВФА осуществлялись в соответствии с порядком, 
устанавливаемым соответственно Правитель-
ством РФ, высшим исполнительным органом 
государственной власти субъекта Российской 
Федерации, местной администрацией. Высшие 
исполнительные органы государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации и мест-
ные администрации были уполномочены на 
самостоятельную организацию деятельности 
по осуществлению внутреннего финансового 
контроля и внутреннего финансового аудита 
путем издания собственных порядков. Одна-
ко зачастую положения названных Правил ими 
просто копировались.

Постановлением Правительства РФ от 
11.02.2017 № 174 «О внесении изменения в 
Типовой регламент внутренней организации 
федеральных органов исполнительной власти»10 
пункт 1.10 Типового регламента внутренней 

7 СЗ РФ. 2014. № 18 (ч. III). Ст. 2166.
8 В соответствии с п. 5 ст. 160.2-1 БК РФ с 1 января 2020 г. внутренний финансовый аудит осуществляется 

в соответствии с федеральными стандартами внутреннего финансового аудита.
9 Доступ из СПС «КонсультантПлюс» (дата обращения: 11.05.2020).
10 СЗ РФ. 2017. № 9. Ст. 1357. 
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организации федеральных органов исполни-
тельной власти, утвержденного постановле-
нием Правительства РФ от 28.07.2005 № 452 
«О Типовом регламенте внутренней органи-
зации федеральных органов исполнительной 
власти»11, был дополнен словами «организа-
цию и осуществление внутреннего финансового 
контроля и внутреннего финансового аудита в 
федеральном органе исполнительной власти». 
Таким образом, с учетом внесенных изменений 
руководитель федерального органа исполни-
тельной власти несет персональную ответствен-
ность за организацию и осуществление ВФК и 
ВФА в органе исполнительной власти.

Отсутствие строгой регламентации этой 
сферы деятельности порождало непонимание 
и зачастую путаницу в соотношении понятий 
внутреннего ГФК, ВФК и ВФА. По сути, все эти 
сферы контрольной деятельности (с различны-
ми подходами и инструментами, формами и 
методами осуществления) были направлены на 
достижение одних целей с точки зрения систе-
мы управления государственными финансами.

В целях обеспечения единообразного подхо-
да к осуществлению главными администратора-
ми бюджетных средств внутреннего финансово-
го контроля, с целью разъяснения положений 
ст. 160.2-1 БК РФ, из которой следует обязатель-
ность проведения администратором бюджет-
ных средств ВФК, Минфином России были раз-
работаны и утверждены приказом от 07.09.2016 
№ 35612 методические рекомендации по осу-
ществлению внутреннего финансового контроля 
(далее — Методические рекомендации № 356). 
В соответствии с приказом Минфина России от 
30.04.2020 № 186 документ уже утратил силу.

В Методических рекомендациях № 356 вну-
тренний финансовый контроль определялся как 
непрерывный процесс, реализуемый руково-
дителем главного администратора бюджетных 
средств и должностными лицами его структур-
ных подразделений, а также должностными 
лицами иных подразделений государственно-
го органа, которые организуют и выполняют, а 
также обеспечивают соблюдение внутренних 

процедур составления и исполнения бюджета, 
ведения бюджетного учета и составления бюд-
жетной отчетности.

ВФК является финансовым контролем, поэто-
му на практике вся ответственность за исполне-
ние бюджетных процедур «перекладывается» 
на финансовые и бухгалтерские подразделения. 
Если рассмотреть бюджетные процедуры в виде 
процесса и наложить процесс на организацион-
ную структуру главных распорядителей (адми-
нистраторов) бюджетных средств, окажется, что 
почти все структурные подразделения участвуют 
в осуществлении бюджетных процедур. Поэтому 
ВФК находится в вед́ении не только финансо-
вых и бухгалтерских служб. В первую очередь 
слово «финансовый» подчеркивает характер 
видов деятельности, подлежащих проверке, а 
слово «контроль» обозначает функцию управле-
ния. И эта функция охватывает все инструменты, 
позволяющие руководителю контролировать 
качество «управления» государственными фи-
нансами.

Отметим, что обязательность внутреннего 
финансового контроля совершаемых фактов 
хозяйственной жизни определена статьей 19 
Федерального закона от 06.12.2011 № 402-ФЗ 
и распространяется также на государственные 
органы, организации (администраторов бюд-
жетных средств) с оговоркой, установленной 
в п. 3 ст. 19 указанного Закона, о применении 
«с учетом норм бюджетного законодательства». 
В этой связи распространение указанной нормы 
Закона о внутреннем контроле фактов хозяй-
ственной деятельности на государственные ор-
ганы и организации представляется излишним.

Организация работы внутреннего финансо-
вого контроля и внутреннего финансового ау-
дита требует определенных административных 
усилий, а также подготовки большого числа ве-
домственных актов, разъясняющих процедур-
ные вопросы.

Поскольку Методические рекомендации 
№ 356н были отменены приказом Минфина 
России от 30.04.2020 № 186, возникает вопрос: 
в соответствии с какими документами подзакон-

11 СЗ РФ. 2005. № 31. Ст. 3233.
12 Доступ из СПС «КонсультантПлюс» (дата обращения: 11.05.2020).
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ного уровня организовать ВФК администратору 
бюджетных средств? Представляется верным 
организовать ВФК администратору бюджетных 
средств самостоятельно в целях реализации 
риск-ориентированного подхода, закрепив та-
кое полномочие на законодательном уровне.

Минфином России также были разработаны 
и утверждены приказом от 30.12.2016 № 82213 
Методические рекомендации по осуществле-
нию внутреннего финансового аудита (далее — 
Методические рекомендации № 822). Отметим, 
что Методические рекомендации № 822 так-
же упразднены приказом Минфина России от 
30.04.2020 № 186. В соответствии со ст. 160.2-1 
БК РФ, ВФА являлся деятельностью по формиро-
ванию и предоставлению независимой и объек-
тивной информации о результатах исполнения 
бюджетных полномочий главным администра-
тором бюджетных средств, которая, в свою оче-
редь, направлена на повышение качества осу-
ществления внутренних бюджетных процедур. 
Кроме того, Методическими рекомендациями 
№ 822 определялся объект и субъект внутрен-
него финансового аудита, а также принципы, на 
которых основывается деятельность субъектов 
внутреннего финансового аудита: законности, 
объективности, эффективности, независимости, 
профессиональной компетентности, а также си-
стемности и ответственности.

Однако следует отметить, что рассмотрен-
ные методические рекомендации Минфина 
России носили рекомендательный характер и 
не подразумевали применения различных ви-
дов санкций в случае неисполнения отдельных 
положений, установленных данными актами.

Одним из реальных шагов в реализации го-
сударственной программы Российской Феде-
рации стало принятие Федерального закона от 
26.07.2019 № 199-ФЗ «О внесении изменений 
в Бюджетный кодекс Российской Федерации 
в части совершенствования государственного 

(муниципального) финансового контроля, вну-
треннего финансового контроля и внутреннего 
финансового аудита», которым были внесены 
изменения в ст. 160.2-1 «Бюджетные полномо-
чия отдельных участников бюджетного процесса 
по организации и осуществлению внутреннего 
финансового аудита». В статье 160.2-1 БК РФ, 
которая, в отличие от всех методических ре-
комендаций Минфина России14, имеет обяза-
тельный характер, закреплены полномочия 
отдельных участников бюджетного процесса 
по организации и осуществлению внутреннего 
финансового аудита, а ВФА определяется как 
деятельность по формированию и предостав-
лению руководителю главного администратора 
бюджетных средств, руководителю распоряди-
теля бюджетных средств, руководителю полу-
чателя бюджетных средств, руководителю ад-
министратора доходов бюджета, руководителю 
администратора источников финансирования 
дефицита бюджета:
1)  информации о результатах оценки исполне-

ния бюджетных полномочий распорядителя 
бюджетных средств, получателя бюджетных 
средств, администратора доходов бюджета, 
администратора источников финансирова-
ния дефицита бюджета (далее — админи-
стратор бюджетных средств), главного адми-
нистратора бюджетных средств, в том числе 
заключения о достоверности бюджетной от-
четности;

2)  предложений о повышении качества фи-
нансового менеджмента, в том числе о по-
вышении результативности и экономности 
использования бюджетных средств;

3)  заключения о результатах исполнения реше-
ний, направленных на повышение качества 
финансового менеджмента.
В соответствии со ст. 160.2-1 БК РФ, ВФА осу-

ществляется в целях: «1) оценки надежности 
внутреннего процесса главного администрато-

13 Доступ из СПС «КонсультантПлюс» (дата обращения: 11.05.2020).
14 Минфин России, в соответствии со ст. 165 БК РФ, осуществляет нормативное и методическое обеспечение 

осуществления (анализа осуществления) внутреннего финансового аудита, проведения финансовыми 
органами (органами управления государственными внебюджетными фондами), главными администра-
торами бюджетных средств мониторинга качества финансового менеджмента, а также осуществляет 
методическое обеспечение осуществления внутреннего финансового контроля.
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ра бюджетных средств, администратора бюд-
жетных средств, осуществляемого в целях со-
блюдения установленных правовыми актами, 
регулирующими бюджетные правоотношения, 
требований к исполнению своих бюджетных 
полномочий (далее — внутренний финансовый 
контроль), и подготовки предложений об орга-
низации внутреннего финансового контроля; 
2) подтверждения достоверности бюджетной 
отчетности и соответствия порядка ведения 
бюджетного учета единой методологии бюд-
жетного учета, составления, представления и 
утверждения бюджетной отчетности, установ-
ленной Министерством финансов Российской 
Федерации, а также ведомственным (внутрен-
ним) актам, принятым в соответствии с пун-
ктом 5 статьи 264.1 БК РФ; 3) повышения каче-
ства финансового менеджмента».

В соответствии с внесенными в БК РФ изме-
нениями самостоятельное бюджетное полномо-
чие главного администратора (администратора) 
бюджетных средств по осуществлению внутрен-
него финансового контроля исключено из БК РФ.

Согласно разъяснениям Минфина России 
от 03.12.2019, ВФК, определяемый в качестве 
внутреннего процесса главного администра-
тора (администратора) бюджетных средств и 
осуществляемый в целях соблюдения установ-
ленных правовыми актами, регулирующими 
бюджетные правоотношения, требований к 
исполнению бюджетных полномочий, не отме-
нен и должен осуществляться. При этом ВФК 
является составной частью каждого бюджетного 
полномочия главного администратора (админи-
стратора) бюджетных средств, то есть ВФК как 
контрольный механизм осуществляется всегда, 
в ходе формирования любого юридически зна-
чимого документа и (или) совершения опера-
ций, действий, направленных на выполнение 
бюджетного полномочия. Из этого следует, что 
главный администратор (администратор) бюд-
жетных средств самостоятельно определяет по-
рядок осуществления внутреннего финансового 
контроля с учетом необходимости соблюдения 
требования к исполнению бюджетных полно-

мочий. С 1 января 2020 г. в части правового ре-
гулирования осуществления ВФК исключается 
обязанность главных администраторов (адми-
нистраторов) бюджетных средств по изданию 
нормативных правовых актов по ВФК, однако 
главные администраторы (администраторы) 
бюджетных средств вправе издать ведомствен-
ные (внутренние) акты, обеспечивающие осу-
ществление внутреннего финансового контроля, 
или продолжить пользоваться ранее изданными 
ведомственными (внутренними) актами15.

Таким образом, ВФК в первую очередь на-
правлен на соблюдение нормативных правовых 
(правовых) актов, регламентирующих составле-
ние и исполнение бюджета, бюджетной отчет-
ности и ведение бюджетного учета, а также на 
реализацию мер по повышению результативно-
сти и экономности использования бюджетных 
средств. ВФА, в свою очередь, оценивает на-
дежность ВФК и реализуется в целях повыше-
ния эффективности внутреннего финансового 
контроля, а также подтверждения достоверно-
сти бюджетной отчетности, установления соот-
ветствия порядка ведения бюджетного учета 
единой методологии и повышения качества 
финансового менеджмента.

ВФА осуществляется на основе принципа 
функциональной независимости структурны-
ми подразделениями или в случаях, предусмо-
тренных федеральными стандартами внутрен-
него финансового аудита, уполномоченными 
должностными лицами (работниками) главного 
администратора бюджетных средств, админи-
стратора бюджетных средств, наделенными 
полномочиями по осуществлению ВФА, а в слу-
чаях передачи полномочий, предусмотренных 
ст. 160.2-1. БК РФ, — структурными подразделе-
ниями или уполномоченными должностными 
лицами (работниками) главного администра-
тора бюджетных средств (администратора бюд-
жетных средств), которому передаются указан-
ные полномочия.

Учитывая, что в процессе реформирования 
Методические рекомендации № 822 были отме-
нены приказом Минфина России от 30.04.2020 

15 Письмо Минфина России от 03.12.2019 № 02-02-05/93929 // Доступ из СПС «КонсультантПлюс» (дата 
обращения: 13.05.2020).
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№ 186, ВФА осуществляется в соответствии 
с федеральными стандартами внутреннего 
финансового аудита. На сегодняшний день 
Минфином России разработаны три федераль-
ных стандарта внутреннего финансового ау-
дита (далее — ФС ВФА):
1)  «Основания и порядок организации, случаи 

и порядок передачи полномочий по осущест-
влению внутреннего финансового аудита», 
утвержден приказом Минфина России от 
18.12.2019 № 237н: установлены основа-
ния и порядок организации ВФА, порядок 
передачи полномочий по осуществлению 
ВФА, установлено также, что руководитель 
главного администратора (администратора) 
бюджетных средств единолично несет ответ-
ственность за организацию ВФА;

2)  «Определения, принципы и задачи внутрен-
него финансового аудита», утвержден прика-
зом Минфина России от 21.11.2019 № 196н: 
закреплены термины ВФА и их определения, 
принципы ВФА, задачи ВФА;

3)  «Права и обязанности должностных лиц (ра-
ботников) при осуществлении внутреннего 
финансового аудита», утвержден приказом 
Минфина России от 21.11.2019 № 195н16: за-
креплены права и обязанности должностных 
лиц (работников) субъекта ВФА, права и обя-
занности субъектов бюджетных процедур.
Для понимания сути ВФА важно обращаться 

к содержанию этих федеральных стандартов, а 
для лиц, осуществляющих внутренний финан-
совый аудит, они служат ориентирами для по-
следовательного осуществления поставленных 
в стандартах задач и определяют пошагово все 
процедурные вопросы.

В ФС ВФА «Определения, принципы и зада-
чи внутреннего финансового аудита» приведе-
ны соответствующие термины и определения. 
В частности:
— субъект внутреннего финансового аудита — 

структурное подразделение или уполномо-
ченное должностное лицо (работник) глав-
ного администратора (администратора) бюд-
жетных средств, наделенное полномочиями 

по осуществлению внутреннего финансового 
аудита;

— руководитель субъекта внутреннего финан-
сового аудита — руководитель структурного 
подразделения, наделенного полномочиями 
по осуществлению внутреннего финансового 
аудита, а в случае отсутствия такого струк-
турного подразделения — уполномоченное 
должностное лицо (работник) главного ад-
министратора (администратора) бюджетных 
средств, наделенное полномочиями по осу-
ществлению внутреннего финансового ауди-
та (далее — уполномоченное должностное 
лицо);

— бюджетные процедуры — процедуры глав-
ного администратора (администратора) 
бюджетных средств, результат выполнения 
которых влияет на значения показателей 
качества финансового менеджмента, опре-
деляемые в соответствии с порядком про-
ведения мониторинга качества финансового 
менеджмента, предусмотренным пунктом 6 
ст. 160.2-1 БК РФ (далее — значения показа-
телей качества финансового менеджмента), 
в том числе процедуры по составлению и 
представлению сведений, необходимых для 
составления проекта бюджета, а также по 
исполнению бюджета, ведению бюджетного 
учета и составлению бюджетной отчетности;

— объект внутреннего финансового аудита — 
бюджетная процедура и (или) составляющие 
эту процедуру операции (действия) по вы-
полнению бюджетной процедуры;

— субъекты бюджетных процедур — руково-
дитель (заместители руководителя), руко-
водители и должностные лица (работники) 
структурных подразделений главного адми-
нистратора (администратора) бюджетных 
средств, которые организуют (обеспечивают 
выполнение), выполняют бюджетные про-
цедуры;

— метод внутреннего финансового аудита — 
прием, применяемый при проведении ауди-
торского мероприятия членами аудиторской 
группы или уполномоченным должностным 

16 Доступ из СПС «КонсультантПлюс» (дата обращения: 14.05.2020).
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лицом, в зависимости от целей и задач ауди-
торского мероприятия, результатов оценки 
бюджетных рисков, степени обеспеченности 
ресурсами (временны́ми, трудовыми, мате-
риальными, финансовыми и иными ресур-
сами, которые способны оказать влияние на 
качество проведения аудиторского меропри-
ятия) и др.
К методам ВФА отнесены аналитические 

процедуры, инспектирование, пересчет, запрос, 
подтверждение, наблюдение, мониторинг про-
цедур внутреннего финансового контроля.

По сравнению с Методическими рекомен-
дациями № 822 расширен список принципов 
ВФА — добавились принципы профессиональ-
ного скептицизма17, системности18, стандарти-
зации19.

Деятельность субъекта внутреннего фи-
нансового аудита и членов аудиторской груп-
пы основывается на принципах законности20, 
функциональной независимости21, объектив-
ности22, компетентности23, профессионального 
скептицизма, системности, эффективности24, 
ответственности25 и стандартизации.

Пунктом 5 ст. 160.2-1 БК РФ устанавливаются 
базовые требования к ФС ВФА.

Во-первых, ФС ВФА должны содержать прин-
ципы, в том числе принцип функциональной 
независимости, задачи, основания и порядок 
организации, планирования и проведения вну-
треннего финансового аудита, реализации его 
результатов, права и обязанности должностных 
лиц (работников) при осуществлении внутрен-
него финансового аудита, а также определять 

17 Принцип профессионального скептицизма подразумевает критическую оценку обоснованности, надежно-
сти и достаточности полученных аудиторских доказательств и направлен на минимизацию возможности 
упустить из виду подозрительные обстоятельства, сделать неоправданные обобщения при подготовке 
выводов, использовать ошибочные допущения при определении характера, временны́х рамок и объема 
аудиторских процедур, а также при оценке их результатов.

18 Принцип системности заключается в том, что при планировании и проведении аудиторских мероприятий 
бюджетные и коррупционные риски периодически анализируются по всем бюджетным процедурам.

19 Принцип стандартизации означает, что ВФА осуществляется в соответствии с федеральными стандартами 
внутреннего финансового аудита, а также ведомственными (внутренними) актами, обеспечивающими 
осуществление внутреннего финансового аудита с соблюдением федеральных стандартов внутреннего 
финансового аудита.

20 Принцип законности выражается в строгом и полном соблюдении законодательства Российской Феде-
рации, а также правовых актов, регулирующих организацию и осуществление внутреннего финансового 
аудита, включая федеральные стандарты внутреннего финансового аудита и ведомственные (внутренние) 
акты главного администратора (администратора) бюджетных средств.

21 Принцип функциональной независимости означает отсутствие условий, которые создают угрозу спо-
собности субъекта внутреннего финансового аудита беспристрастно и объективно выполнять свои 
обязанности.

22 Принцип объективности выражается в беспристрастности, в том числе в недопущении конфликта инте-
ресов любого рода, при планировании и проведении аудиторских мероприятий, а также при формиро-
вании заключений и годовой отчетности о результатах деятельности субъекта внутреннего финансового 
аудита.

23 Принцип компетентности выражается в применении субъектом внутреннего финансового аудита сово-
купности профессиональных знаний, навыков и других компетенций, позволяющих осуществлять ВФА.

24 Принцип эффективности означает, что планирование и проведение аудиторских мероприятий должны 
быть основаны на необходимости достижения целей осуществления внутреннего финансового аудита и 
обеспечения полноты заключения о результатах проведения аудиторского мероприятия путем исполь-
зования заданного (наименьшего) объема затрачиваемых ресурсов.

25 Принцип ответственности означает, что субъект внутреннего финансового аудита несет ответственность 
перед руководителем главного администратора (администратора) бюджетных средств за предоставле-
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случаи и порядок передачи полномочий по осу-
ществлению внутреннего финансового аудита.

Во-вторых, главные администраторы бюд-
жетных средств, администраторы бюджетных 
средств, осуществляющие ВФА, наделены пра-
вом издавать ведомственные (внутренние) 
акты, обеспечивающие осуществление внутрен-
него финансового аудита с соблюдением феде-
ральных стандартов внутреннего финансового 
аудита.

Отметим, что пунктом 6 ст. 160.2-1 БК РФ так-
же установлен мониторинг качества финансо-
вого менеджмента, включающий мониторинг 
качества исполнения бюджетных полномочий, 
а также качества управления активами, осу-
ществления закупок товаров, работ и услуг для 
обеспечения государственных (муниципальных) 
нужд. Мониторинг проводится:
1)  финансовым органом (органом управления 

государственным внебюджетным фондом) 
в установленном им порядке в отношении 
главных администраторов средств соответ-
ствующего бюджета;

2)  главным администратором бюджетных 
средств в установленном им порядке в от-
ношении подведомственных ему админи-
страторов бюджетных средств.
Порядок проведения мониторинга качества 

финансового менеджмента определяет в том 
числе: 1) правила расчета и анализа значений 
показателей качества финансового менеджмен-
та, формирования и представления информа-
ции, необходимой для проведения указанного 
мониторинга; 2) правила формирования и пред-
ставления отчета о результатах мониторинга ка-
чества финансового менеджмента.

Главный администратор средств соответ-
ствующего бюджета вправе внести на рассмо-
трение финансового органа (органа управле-
ния государственным внебюджетным фондом) 
предложение о передаче полномочий по про-
ведению мониторинга качества финансового 
менеджмента в отношении подведомственных 
ему администраторов бюджетных средств и по 
согласованию с финансовым органом (органом 

управления государственным внебюджетным 
фондом) передать этому финансовому органу 
(органу управления государственным внебюд-
жетным фондом) указанные полномочия.

Все методические рекомендации Минфина 
России не содержат обязательных требований, 
не устанавливают правовых норм, носят реко-
мендательный характер и могут учитываться 
при проведении мониторинга качества финан-
сового менеджмента, в том числе могут быть 
использованы при подготовке нормативных 
правовых актов и ведомственных (внутренних) 
актов, определяющих порядок проведения мо-
ниторинга качества финансового менеджмента. 
Не являются исключением и Методические ре-
комендации по проведению мониторинга каче-
ства финансового менеджмента (приказ Минфи-
на России от 14.11.2019 № 1031). Они направле-
ны на оказание финансовым органам (органам 
управления государственными внебюджетными 
фондами) и главным администраторам бюджет-
ных средств, которые проводят мониторинг ка-
чества финансового менеджмента, содействия 
по вопросам проведения такого мониторинга, 
разработки порядка его проведения, а также 
определения случаев и порядка передачи пол-
номочий по проведению мониторинга качества 
финансового менеджмента.

Минфин России предлагает понимать под 
финансовым менеджментом организацию 
и исполнение распорядителем бюджетных 
средств, получателем бюджетных средств, ад-
министратором доходов бюджета, администра-
тором источников финансирования дефицита 
бюджета (далее — администратор бюджетных 
средств), главным администратором бюджет-
ных средств, финансовым органом (органом 
управления государственным внебюджетным 
фондом) бюджетных процедур в целях испол-
нения бюджетных полномочий. В свою очередь, 
под бюджетными процедурами понимаются 
процедуры, результат выполнения которых 
влияет на значения показателей качества фи-
нансового менеджмента, в том числе процеду-
ры по составлению и представлению сведений, 

ние полных и достоверных заключений, выводов и предложений (рекомендаций), позволяющих при их 
надлежащем выполнении достичь цели и задачи осуществления внутреннего финансового аудита.
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необходимых для составления проекта бюдже-
та, а также по исполнению бюджета, ведению 
бюджетного учета и составлению бюджетной 
отчетности. Отметим, что понятие бюджетных 
рисков, бюджетных процедур уже приведено 
в ФС ВФА. Наличие дублирующих норм также 
усложняет понимание при правоприменении. 
Статьей 157 «Бюджетные полномочия органов 
государственного (муниципального) финансово-
го контроля» БК РФ Федеральное казначейство 
наделено компетентными полномочиями. Так, 
Федеральное казначейство проводит анализ 
осуществления главными администраторами 
бюджетных средств внутреннего финансово-
го аудита в целях подготовки предложений по 
совершенствованию осуществления указанны-
ми главными администраторами бюджетных 
средств внутреннего финансового аудита26.

Согласно приказу Минфина России от 
27.12.2019 № 1657 «Об утверждении методи-
ки проведения анализа осуществления глав-
ными администраторами бюджетных средств 
внутреннего финансового аудита»27, названная 
методика предназначена для обеспечения про-
ведения Федеральным казначейством пред-
усмотренного пунктом 4 ст. 157 БК РФ анализа 
осуществления главными администраторами 
бюджетных средств внутреннего финансового 
аудита.

Целью анализа названа подготовка пред-
ложений по совершенствованию осуществле-
ния главными администраторами бюджетных 
средств внутреннего финансового аудита. За-
дачами анализа определены: выявление луч-
ших практик организации и осуществления 
внутреннего финансового аудита; выявление 
типовых недостатков и (или) нарушений при 
организации и осуществлении внутреннего 
финансового аудита, в том числе их причин и 
условий; анализ результатов проведения глав-

ными администраторами бюджетных средств 
внутреннего финансового аудита, в том числе 
изучение заключений и годовой отчетности о 
результатах деятельности субъектов внутрен-
него финансового аудита; оценка состояния 
внутреннего финансового аудита, осуществля-
емого главными администраторами бюджет-
ных средств; представление в Минфин России 
информации и документов, необходимых для 
совершенствования нормативного и методиче-
ского обеспечения осуществления внутреннего 
финансового аудита.

Согласно этой методике Федеральное казна-
чейство после окончания аналитического меро-
приятия в отношении главных администраторов 
средств федерального бюджета и в дополнение 
к формированию аналитического отчета направ-
ляет в Минфин России в срок до 1 сентября те-
кущего финансового года результаты оценки 
осуществления главными администраторами 
средств федерального бюджета внутреннего фи-
нансового аудита в отчетном финансовом году28, 
которые необходимы для расчета показателей 
качества финансового менеджмента, характери-
зующих ВФА, проведенный администраторами 
средств федерального бюджета.

Федеральное казначейство также после 
окончания аналитического мероприятия в от-
ношении главных администраторов средств 
бюджета субъекта Российской Федерации 
(местного бюджета), осуществляющих дея-
тельность на территории субъекта Российской 
Федерации, направляет в финансовый орган 
субъекта Российской Федерации информацию 
об осуществлении главными администраторами 
бюджетных средств внутреннего финансово-
го аудита в субъекте Российской Федерации, в 
том числе: результаты анкетирования; перечень 
главных администраторов бюджетных средств, 
в отношении которых проведено аналитическое 

26 Приказ Казначейства России от 13.02.2020 № 8н «О признании утратившим силу приказа Федерально-
го казначейства от 23.06.2017 № 16н “Об утверждении Порядка проведения анализа осуществления 
главными администраторами средств федерального бюджета внутреннего финансового контроля и 
внутреннего финансового аудита”» (зарегистрирован в Минюсте России 19.03.2020 № 57785).

27 Документ не был опубликован. Доступ из СПС «КонсультантПлюс» (дата обращения: 17.05.2020).
28 В том числе сводный рейтинг главных администраторов средств федерального бюджета по организации 

и осуществлению внутреннего финансового аудита.
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мероприятие; информацию о недостатках, от-
раженных в аналитическом отчете и наиболее 
характерных для главных администраторов 
бюджетных средств, действующих на террито-
рии субъекта Российской Федерации.

В свою очередь, государственная программа 
Российской Федерации «Управление государ-
ственными финансами и регулирование фи-

нансовых рынков», конечно же, предполагает 
строгую и системную реализацию поставленных 
задач.

Таким образом, с учетом обзора и анализа 
документов разного уровня, была структуриро-
вана система правового регулирования и прове-
ден сравнительный анализ ВФК, ВФА (табл. 2).

Т а б л и ц а  2
Система правового регулирования и сравнительный анализ ВФА, ВФК

Наименование ВФА ВФК

Законодательный уровень Статья 160.2-1 БК РФ (ВФА осуществляется в целях определения 
надежности ВФК («контроль над контролерами»)

Ст. 19 Федерального закона 
от 06.12.2011 № 402-ФЗ 
«О бухгалтерском учете» 
(распространяется на 
государственные органы и 
организации)

Подзаконный уровень 1. Федеральный стандарт 
«Основания и порядок 
организации, случаи и порядок 
передачи полномочий по 
осуществлению внутреннего 
финансового аудита», утв. 
приказом Минфина России от 
18.12.2019 № 237н.
2. Федеральный стандарт 
«Определения, принципы 
и задачи внутреннего 
финансового аудита», утв. 
приказом Минфина России от 
21.11.2019 № 196н.
3. Федеральный стандарт 
«Права и обязанности 
должностных лиц (работников) 
при осуществлении внутреннего 
финансового аудита», утв. 
приказом Минфина России от 
21.11.2019 № 195н.
4. Приказ Минфина России 
№ 1031 от 14.11.2019 «Об 
утверждении Методических 
рекомендации по проведению 
мониторинга качества 
финансового менеджмента».
5. Приказ Минфина России 
№ 1657 от 27.12.2019 «Об 
утверждении Методики 
проведения анализа 
осуществления главными 
администраторами бюджетных 
средств внутреннего финансового 
аудита»
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Наименование ВФА ВФК

Уровень государственного органа 
(организации)

Локальные нормативные акты, 
изданные в соответствии с 
законодательным и подзаконным 
уровнями регулирования

Локальные нормативные 
акты, изданные в соответствии 
с законодательным и 
подзаконным уровнями 
регулирования

Понятие ВФА/ВФК Ст. 160.2-1 БК РФ: «деятельность 
по формированию и 
предоставлению руководителю 
государственного органа 
(организации):
1) информации о результатах 
оценки исполнения бюджетных 
полномочий, в том числе 
заключения о достоверности 
бюджетной отчетности;
2) предложений о повышении 
качества финансового 
менеджмента, в том числе о 
повышении результативности 
и экономности использования 
бюджетных средств;
3) заключения о результатах 
исполнения решений, 
направленных на повышение 
качества финансового 
менеджмента»

Ст. 160.2-1 БК РФ: «оценка 
надежности внутреннего 
процесса главного 
администратора бюджетных 
средств, администратора 
бюджетных средств, 
осуществляемого в целях 
соблюдения установленных 
правовыми актами, 
регулирующими бюджетные 
правоотношения, требований к 
исполнению своих бюджетных 
полномочий»

Цель проведения П. 2 ст. 160.2-1 БК РФ:
«оценка надежности 
внутреннего финансового 
контроля и подготовка 
рекомендаций по повышению 
его эффективности;
подтверждение достоверности 
бюджетной отчетности и 
соответствия порядка ведения 
бюджетного учета методологии 
и стандартам бюджетного учета, 
установленным Министерством 
финансов Российской 
Федерации;
подготовка предложений по 
повышению экономности и 
результативности использования 
бюджетных средств»

В настоящее время не 
установлена НПА.
До 30 апреля 2020 г. — п. 2 
Методических рекомендаций 
№ 356:
соблюдение внутренних 
стандартов и процедур 
составления и исполнения 
бюджета бюджетов РФ;
подготовка и организация мер 
по повышению экономности и 
результативности использования 
бюджетных средств;
соблюдение установленных 
внутренних стандартов и 
процедур составления и 
исполнения бюджета по 
доходам, расходам, источникам 
финансирования дефицита 
бюджета, составления 
бюджетной отчетности и 
ведения бюджетного учета

Принципы Общий принцип функциональной 
независимости — п. 3 
ст. 160.2-1 БК РФ, ФС ВФА 
от 21.11.2019 № 196н: 
принципы профессионального 
скептицизма, системности, 
эффективности, ответственности 
и стандартизации

Не установлены НПА, 
до 30 апреля 2020 г. — 
п. 4 Методических 
рекомендаций № 356: 
законности, объективности 
и профессиональной 
компетентности, системности, 
надежности (эффективности), 
ответственности
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Наименование ВФА ВФК

Субъект ВФА/ВФК ФС ВФА от 18.12.2019 № 237н: 
структурное подразделение 
или уполномоченное 
должностное лицо (работник) 
главного администратора 
(администратора) бюджетных 
средств, наделенное 
полномочиями по 
осуществлению внутреннего 
финансового аудита

Не установлен НПА до 
30 апреля 2020 г. — ст. 6 
Методических рекомендаций 
№ 356: руководитель 
(заместитель руководителя) 
главного администратора 
(администратора) бюджетных 
средств;
руководители и иные 
должностные лица 
уполномоченных подразделений 
главного администратора 
(администратора) бюджетных 
средств, а также должностные 
лица иных подразделений 
государственного органа (органа 
местного самоуправления), 
уполномоченные на 
осуществление операций 
(действий по формированию 
документов, необходимых 
для выполнения внутренних 
бюджетных процедур)

Объект ФС ВФА от 21.11.2019 № 196н:
бюджетная процедура и (или) 
составляющие эту процедуру 
операции по выполнению 
бюджетной процедуры

Не установлен НПА

Внутренняя бюджетная 
процедура 

ФС ВФА от 21.11.2019 № 196н:
процедуры главного 
администратора 
(администратора) бюджетных 
средств, результат выполнения 
которых влияет на значения 
показателей качества 
финансового менеджмента, 
определяемые в соответствии 
с порядком проведения 
мониторинга качества 
финансового менеджмента, 
предусмотренным п. 6 ст. 160.2-1 
БК РФ, в том числе процедуры по 
составлению и представлению 
сведений, необходимых для 
составления проекта бюджета, а 
также по исполнению бюджета, 
ведению бюджетного учета 
и составлению бюджетной 
отчетности

Не установлена НПА до 
30 апреля 2020 г. — п. 2 
Методических рекомендаций 
№ 356: внутренние процедуры 
составления и исполнения 
бюджета, ведения бюджетного 
учета и составления бюджетной 
отчетности

Бюджетные риски ФС ВФА от 21.11.2019 № 196н:
оценка бюджетного риска — 
осуществляемое субъектом 
внутреннего финансового 
аудита и субъектами бюджетных 
процедур выявление 
(обнаружение) бюджетного

Не установлены НПА, до 
30 апреля 2020 г. — п. 3 
Методических рекомендаций 
№ 356: управление событиями, 
негативно влияющими на 
выполнение внутренних 
бюджетных процедур
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Наименование ВФА ВФК

риска, а также определение 
значимости (уровня) бюджетного 
риска с применением критериев 
вероятности и степени влияния в 
целях формирования и ведения 
реестра бюджетных рисков.
Риск искажения бюджетной 
отчетности — бюджетный риск, 
выражающийся в возможности 
допущения факта искажения 
бюджетной отчетности и (или) 
данных бюджетного учета, 
приводящих к искажению 
бюджетной отчетности

Методы ФС ВФА от 31.11.2019 № 196н: 
прием, применяемый при 
проведении аудиторского 
мероприятия членами 
аудиторской группы или 
уполномоченным должностным 
лицом, в зависимости от целей и 
задач аудиторского мероприятия, 
результатов оценки бюджетных 
рисков, степени обеспеченности 
ресурсами (временны́ми, 
трудовыми, материальными, 
финансовыми и иными 
ресурсами, которые способны 
оказать влияние на качество 
проведения аудиторского 
мероприятия), и др.
К методам внутреннего 
финансового аудита отнесены 
аналитические процедуры, 
инспектирование, пересчет, 
запрос, подтверждение, 
наблюдение, мониторинг 
процедур внутреннего 
финансового контроля

Не установлены НПА, до 
30 апреля 2020 г. — п. 10 
Методических рекомендаций 
№ 356: самоконтроль, контроль 
по уровню подчиненности, 
смежный контроль и контроль 
по уровню подведомственности

Порядок ведения 
(рекомендации) карт внутреннего 
финансового контроля

— Не установлен НПА, до 30 апреля 
2020 г. — разд. II Методических 
рекомендаций № 356

Заключение

По результатам анализа нормативных правовых 
актов (в том числе утративших силу), регламен-
тирующих осуществление ВФК, ВФА, а также мо-
ниторинга качества финансового менеджмента, 
важно отметить следующее.

В период 2019–2020 гг. много сделано для 
упрощения процедур ВФК/ВФА, использования 
нормативных правовых актов при правоприме-

нении. Например, отменены Методические ре-
комендации № 356, 822, их нормы вошли в той 
или иной степени в ФС ВФА. При этом остаются 
вопросы при правоприменении. Так, в настоя-
щее время вследствие того, что осуществление 
ВФК предусмотрено ст. 160.2-1 БК РФ, а цель 
ведения, требования к его организации и осу-
ществлению (форма, методы осуществления, 
процедура) не приведены на подзаконном уров-
не, у субъектов ВФК могут возникать сложности 
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в установлении внутреннего порядка осущест-
вления ВФК.

1. В целях упрощения организации ВФК ад-
министраторам бюджетных средств можно 
предложить следующее :
— название ст. 160.2-1 БК РФ изложить в следу-

ющей редакции: «Статья 160.2-1. Бюджетные 
полномочия отдельных участников бюджет-
ного процесса по организации и осуществле-
нию внутреннего финансового аудита, вну-
треннего финансового контроля»;

— дополнить указанную статью пунктом сле-
дующего содержания: «Внутренний фи-
нансовый контроль организуется главным 
администратором бюджетных средств са-
мостоятельно в целях соблюдения внутрен-
них стандартов и процедур составления и 
исполнения бюджета бюджетов РФ, подго-
товки и организации мер по повышению 
экономности и результативности исполь-
зования бюджетных средств, соблюдения 
установленных внутренних стандартов и 
процедур составления и исполнения бюд-
жета по доходам, расходам, источникам 
финансирования дефицита бюджета, со-
ставления бюджетной отчетности и веде-
ния бюджетного учета с учетом положений 
настоящего Кодекса»;

— сферу действия ст. 19 Федерального закона 
от 06.12.2011 № 402-ФЗ предлагается огра-
ничить коммерческими организациями, 
учитывая, что ВФК, осуществляемый адми-
нистраторами бюджетных средств, включает 
в себя внутренний контроль совершаемых 
фактов хозяйственной жизни. При этом в 
ст. 19 данного Закона пункт «Порядок орга-
низации и осуществления организациями 
бюджетной сферы внутреннего контроля 
совершаемых фактов хозяйственной жиз-
ни устанавливается с учетом положений 
бюджетного законодательства Российской 
Федерации о внутреннем финансовом кон-
троле» вводит в заблуждение правоприме-
нителя. В этой связи при правоприменении 
возникает высокий риск издания локальных 
правовых актов с одноименным объектом 
регулирования в целях реализации норм за-
конодательства РФ.

2. Структура системы правового регулирова-
ния ВФК, ВФА представляется следующей:

На законодательном уровне — БК РФ.
На подзаконном уровне — федеральные 

стандарты, содержащие основные определения, 
принципы, методы, требования к процедуре 
ВФА для разработки локальных нормативных 
актов в целях установления ВФК/ВФА.

Указанные мероприятия будут направлены 
на избежание противоречий и дублирования 
положений нормативных правовых актов. От-
метим, что на подзаконном уровне для более 
ясного и четкого понимания адресатами норм 
(администраторами средств бюджета) опре-
деляемой методологии структура правового 
регулирования должна быть ясно изложена. 
Наличие методических рекомендаций, не явля-
ющихся обязательными, усложняет понимание 
норм при правоприменении.

3. Основные понятия, термины, определе-
ния, принципы, используемые в ВФА (ВФК), 
бюджетном мониторинге качества финансового 
менеджмента, целесообразно установить один 
раз в одном документе, учитывая, что значение 
их для проведения мероприятий по финансово-
му контролю и аудиту единое. Например, по-
нятия «бюджетные процедуры», «бюджетные 
риски», а также принципы законности, объек-
тивности, системности и пр.

4. Необходимо обеспечить взаимодействие 
ГФК с системами ВФК и ВФА. Например, по ре-
зультатам ГФК составляется акт проверки, кото-
рый направляется проверяемому администра-
тору бюджетных средств. При этом копию акта 
проверки представляется верным направлять 
главному администратору бюджетных средств 
для формирования перечня бюджетных рисков 
и доведения его в целях предотвращения по-
добных нарушений в дальнейшем подведом-
ственным организациям. В данном случае речь 
идет об использовании инструментов риск-ори-
ентированного подхода.

5. Представляется верным принятие мер 
по повышению качества работы контрольных 
и аудиторских органов. Например, выявление 
лучших практик организации и осуществления 
внутреннего финансового аудита; выявление и 
устранение системных недостатков при орга-
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низации и осуществлении внутреннего финан-
сового аудита; обеспечение функциональной 
независимости внутреннего финансового ау-

дита. В результате повысится уровень доверия 
к результатам и выводам, сделанным при про-
ведении ВФК, ВФА.
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Управление золотовалютными резервами: 
к вопросу о понятии
Аннотация. В статье представлено исследование категории «управление золотовалютными резервами». 
Несмотря на особую важность данной категории, отсутствует ее нормативно закрепленное определение. 
В связи с этим, проанализировав доктринальные определения государственного управления, выделены 
несколько признаков, уточненных в целях их применения к управлению золотовалютными резервами: 
во-первых, управление золотовалютными резервами — вид государственной деятельности; во-вторых, 
оно осуществляется уполномоченными органами государственной власти — Министерством финансов РФ 
и Банком России; в-третьих, оно состоит из последовательно сменяющих друг друга стадий — формирова-
ние, хранение и использование золотовалютных резервов. По итогам исследования предложено авторское 
определение категории «управление золотовалютными резервами». В частности, представляется возмож-
ным определить управление золотовалютными резервами как особый вид государственной деятельности 
по формированию, хранению и использованию золотовалютных резервов, осуществляемый Минфином 
России и Банком России.
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Abstract. The paper provides for the study of the category “gold and foreign currency reserves management”. 
Despite the particular importance of this category, there is no any normative definition of the category under 
consideration. In this regard, having analyzed doctrinal definitions of public administration, the authors determine 
several features and clarify them for the purpose of their application to the gold and foreign currency reserves 
management: first, gold and currency reserves management represents a type of state activity; second, it is carried 
out by authorized public authorities—the Ministry of Finance of the Russian Federation and the Bank of Russia; 
third, it consists of successive stages—creation, storage and use of gold and foreign currency reserves. Following 
the results of the study, authors propose their own definition of the category “gold and foreign currency reserves 
management”. In particular, it is possible to define the management of gold and foreign currency reserves as a 
special type of state activity aimed at the creation, storage and use of gold and foreign currency reserves and 
carried out by the Ministry of Finance of Russia and the Bank of Russia.
Keywords: public administration; gold and foreign currency reserves; State Precious Metals and Gems Repository 
of the RF; international reserves;Ministry of Finance of the Russian Federation;Bank of Russia; gold; money;credit 
policy; financial law.
Cite as: Arzumanova LL, Logvencheva AO. Upravlenie zolotovalyutnymi rezervami: k voprosu o ponyatii [Gold and 
Foreign Currency Reserves Mangement: Revisiting the Issue of the Concept]. Aktualnye problemy rossiyskogo 
prava. 2020;15(11):95-102. DOI: 10.17803/1994-1471.2020.120.11.095-102. (In Russ., abstract in Eng.).

В настоящее время каждое государство 
обеспечивает свою деятельность публич-
ными финансами, к числу которых отно-

сятся золотовалютные резервы. Учитывая их 
особую значимость, обусловленную многооб-
разием выполняемых ими функций — финан-
сирование дефицита федерального бюджета, 
средство для валютных интервенций и государ-
ственных внешних заимствований, средство 
для уравновешивания платежных балансов, 

использование в расчетах государства с Меж-
дународным валютным фондом, в последнее 
время им уделяют повышенное внимание на 
государственном уровне. В течение нескольких 
лет Президент России в своем ежегодном по-
слании Федеральному Собранию указывает на 
увеличение объема золотовалютных резервов1. 
Помимо этого, особое значение золотовалют-
ных резервов отмечено и в доктрине финансо-
вого права2.

1 Послание Президента РФ Федеральному Собранию от 20.02.2019 // РГ. № 38. 21.02.2019 ; Послание 
Президента РФ Федеральному Собранию от 01.03.2018 // РГ. № 46. 02.03.2018 ; Послание Президента РФ 
Федеральному Собранию от 01.12.2016 // Парламентская газета. № 45. 02–08.12.2016.

2 См.: Арзуманова Л. Л. Право денежного обращения как подотрасль финансового права Российской Феде-
рации : дис. ... д-ра юрид. наук. М., 2014. С. 442 ; Артемов Н. М. Валютное регулирование в Российской 
Федерации : автореф. дис. ... д-ра юрид. наук. М., 2002. С. 25 ; Правовое регулирование финансового 
контроля в Российской Федерации: проблемы и перспективы / отв. ред. Е. Ю. Грачева. М., 2014. С. 51.
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В целях сохранения и пополнения золотова-
лютные резервы должны эффективно «управ-
ляться»3. Тем не менее до настоящего времени 
на уровне законодательного регулирования не 
определена такая категория, как «управление 
золотовалютными резервами». Указанная де-
финиция используется исключительно в Феде-
ральном законе от 10.07.2002 № 86-ФЗ «О Цен-
тральном банке Российской Федерации (Банке 
России)»4 (далее — Закон о Банке России) при 
описании управления частью золотовалютных 
резервов РФ — международными резервами. 
Относительно другой части золотовалютных ре-
зервов — Государственного фонда драгоценных 
металлов и драгоценных камней Российской 
Федерации (далее — Госфонд России) — сле-
дует подчеркнуть, что в Федеральном законе от 
26.03.1998 № 41-ФЗ «О драгоценных металлах 
и драгоценных камнях»5 (далее — Закон о дра-
гоценных металлах и драгоценных камнях) и в 
постановлении Правительства РФ от 27.02.2003 
№ 127 «Об утверждении Положения о Государ-
ственном фонде драгоценных металлов и дра-
гоценных камней Российской Федерации»6 (да-
лее — Положение о Госфонде России) категория 
«управление» не используется.

Принимая во внимание отсутствие легально-
го определения управления золотовалютными 
резервами, обратимся к юридической науке. 
Так, исторически категория «управление» при-
меняется в словосочетании «государственное 
управление», которое является предметом 
отрасли административного права7. Анализ 

доктринальных определений государственно-
го управления позволяет выделить несколько 
признаков и использовать их для определения 
управления золотовалютными резервами.

Во-первых, государственное управление — 
один из видов государственной деятельности8. 
Мнение о том, что государственное управ-
ление, в частности управление публичными 
финансами, является особым видом государ-
ственной деятельности, высказывал в начале 
XIX в. М. М. Сперанский9. Поскольку управле-
ние золотовалютными резервами относится к 
управлению публичными финансами, можно 
предположить, что оно является видом государ-
ственной деятельности.

Во-вторых, существенным признаком госу-
дарственного управления является его осущест-
вление специальными субъектами10. Ряд авто-
ров конкретизируют это положение, утверждая, 
что государственное управление реализуется 
исключительно исполнительными органами 
государственной власти11. Однако очевидна 
неточность подобной позиции по отношению 
к управлению золотовалютными резервами 
ввиду специфики органов, его осуществляю-
щих. Так, Госфондом России управляет Мини-
стерство финансов РФ, а органом управления 
международными резервами является Банк 
России. Рассмотрим подробнее полномочия 
этих структур.

Минфин России является федеральным ор-
ганом исполнительной власти, руководство 
деятельностью которого осуществляет Прави-

3 Гузнов А. Г. Финансово-правовое регулирование финансового рынка в Российской Федерации : дис. ... 
д-ра юрид. наук. М., 2016. С. 172.

4 СЗ РФ. 2002. № 28. Ст. 2790.
5 СЗ РФ. 1998. № 13. Ст. 1463.
6 СЗ РФ. 2003. № 9. Ст. 866.
7 См.: Бельский К. С. К вопросу о предмете административного права // Государство и право. 1997. № 11. 

С. 19 ; Административное право Российской Федерации : учебник для бакалавров / отв. ред. Л. Л. Попов. 
М., 2017. С. 5.

8 См.: Административное право Российской Федерации. С. 9 ; Братановский С. Н. Административное 
право : учебник. М., 2013. С. 23.

9 План финансов М. М. Сперанского // Сборник Императорского русского исторического общества. СПб., 
1885. Т. 45. С. 67.

10 См.: Административное право Российской Федерации. С. 12.
11 См., например: Братановский С. Н. Указ. соч. С. 23.
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тельство РФ12. Согласно Указу Президента РФ от 
09.03.2004 № 314 «О системе и структуре феде-
ральных органов исполнительной власти»13 од-
ной из основных функций любого министерства 
является выработка государственной политики 
и нормативно-правовое регулирование в опре-
деленной сфере деятельности. Минфин России 
среди прочего осуществляет эту функцию в сфе-
ре производства, переработки и обращения 
драгоценных металлов и драгоценных камней.

Согласно названному Указу Президента РФ 
министерство не вправе осуществлять управле-
ние государственным имуществом, если иное не 
установлено указами Президента РФ или поста-
новлениями Правительства РФ. Следовательно, 
исходя из того, что ценности Госфонда России 
находятся в государственной собственности, по 
общему правилу Минфин России не может вы-
полнять функцию по управлению ими.

Подчеркнем, что в нормативных правовых 
актах отсутствует полномочие по управлению 
Госфондом России. В соответствии с п. 4.1 ст. 6 
Закона о драгоценных металлах и драгоцен-
ных камнях к полномочиям Минфина России 
отнесена лишь организация учета, хранения 
и реставрации ценностей Госфонда России, а 
также осуществление иных операций с такими 
ценностями. Анализ постановления Правитель-
ства РФ от 30.06.2004 № 329 «О Министерстве 
финансов Российской Федерации»14 позволя-
ет также отметить отсутствие полномочия по 
управлению Госфондом России: в документе 
урегулирована организация формирования и 
использования ценностей Госфонда России. 
Аналогичная формулировка представлена и в 

постановлении Правительства РФ от 07.04.2004 
№ 185 «Вопросы Министерства финансов Рос-
сийской Федерации»15.

Примечательно, что в Законе о драгоценных 
металлах и драгоценных камнях и в Положении 
о Госфонде России также упомянуты иные ор-
ганы — Правительство РФ и Президент РФ и их 
отдельные полномочия в отношении ценностей 
Госфонда России, однако наиболее обширными 
полномочиями обладает, безусловно, Минфин 
России, из чего следует, что именно данный ор-
ган осуществляет управление Госфондом России.

Перейдем к исследованию органа управ-
ления международными резервами — Банку 
России. В юридической науке до сих пор про-
должаются дискуссии по вопросу правового 
статуса Центрального банка РФ, в частности его 
отнесения к органам государственной власти. 
По мнению Т. Э. Рождественской16, несмотря на 
то, что правовой статус Банка России основан 
на нормах Конституции РФ, исходя из ее поло-
жений, невозможно однозначно ответить на 
вопрос, является ли Банк России органом госу-
дарственной власти.

Следует поддержать точку зрения, согласно 
которой Банк России относится к органам госу-
дарственной власти с особым статусом. В нау-
ке финансового права ряд авторов определяют 
Банк России как орган государственной власти, 
не входящий в систему разделения властей17. 
Аналогичной позиции придерживаются в кон-
ституционном праве18. Косвенное подтвержде-
ние того, что Банк России является органом го-
сударственной власти, представлено в опреде-
лении Конституционного Суда РФ от 14.12.2000 

12 Указ Президента РФ от 15.05.2018 № 215 «О структуре федеральных органов исполнительной власти» // 
СЗ РФ. 2018. № 21. Ст. 2981.

13 СЗ РФ. 2004. № 11. Ст. 945.
14 СЗ РФ. 2004. № 31. Ст. 3258.
15 СЗ РФ. 2004. № 15. Ст. 1478.
16 Рождественская Т. Э. Банк России как мегарегулятор на финансовом рынке: особенности правового 

статуса // Вестник Университета имени О.Е. Кутафина (МГЮА). 2014. № 4. С. 57.
17 См., например: Рождественская Т. Э. Банк России как мегарегулятор на финансовом рынке... С. 58 ; Ви-

кулин А. Ю., Тосунян Г. А. Деньги и власть. Теория разделения властей и проблемы банковской системы / 
отв. ред. А. М. Экмалян. М., 2000. С. 28 ; Крохина Ю. А. Финансовое право России : учебник. М., 2015. 
С. 582.

18 См.: Баглай М. В. Конституционное право Российской Федерации : учебник. М., 2015. С. 400.
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№ 268-О19, в котором указывается на осущест-
вление Банком России функций государствен-
ной власти и его особый — конституционный 
статус. Таким образом, Банк России — орган 
государственной власти, не относящийся ни к 
одной из ветвей власти и обладающий особым 
статусом. Именно этим обусловлено представ-
ленное выше утверждение, согласно которому 
для описания субъектов управления золотова-
лютными резервами необходимо пользоваться 
категорией «органы государственной власти».

Непосредственно функция Банка России 
по управлению международными резервами 
закреплена в п. 7 ст. 4 Закона о Банке России, 
которая конкретизирована в других статьях: в 
частности, в ст. 2 установлено, что Банк России 
осуществляет полномочия по владению, поль-
зованию и распоряжению золотовалютными 
резервами; в ст. 23 и 46 обозначено полномочие 
на осуществление операций и сделок с золото-
валютными резервами, включая возможность 
совершения подобных сделок с международ-
ными организациями, иностранными централь-
ными банками и иными иностранными юриди-
ческими лицами.

Рассуждая о Банке России как органе управ-
ления международными резервами, отметим, 
что из анализа международного акта — Руко-
водства по платежному балансу и междуна-
родной инвестиционной позиции20 следует, что 
Банк России является органом денежно-кредит-
ной политики. Данное положение имеет легаль-
ное подтверждение в российском законодатель-
стве: согласно п. 1 ст. 4 Закона о Банке России 
этот орган разрабатывает и проводит совместно 

с Правительством РФ единую государственную 
денежно-кредитную политику. Помимо легаль-
ного, существуют и доктринальные подтвержде-
ния того факта, что Банк России — орган денеж-
но-кредитной политики21.

С определенной долей условности утверж-
дение об органах денежно-кредитной политики 
можно распространить и на орган управления 
Госфондом России — Минфин России: в поста-
новлении Правительства РФ «О Министерстве 
финансов Российской Федерации» полномочие 
по проведению денежно-кредитной политики 
прямо не обозначено, однако в постановлении 
Правительства РФ «Вопросы Министерства фи-
нансов Российской Федерации» закреплено, 
что министерство осуществляет координацию 
денежно-кредитной политики в соответствии 
с задачами макроэкономической политики. 
С данным положением согласны и в доктрине 
финансового права22.

Проведя анализ статуса и полномочий орга-
нов управления золотовалютными резервами, 
обратим внимание на важную черту государ-
ственного управления — оно осуществляется 
посредством реализации последовательно сме-
няющих друг друга процедур23.

По отношению к золотовалютным резервам 
в доктрине финансового права выделен один 
способ определения процедур в рамках управ-
ления — путем перечисления операций, кото-
рые могут быть произведены с золотовалют-
ными резервами24. Однако подобная позиция 
подвергается обоснованной критике по следу-
ющим основаниям: во-первых, из-за многочис-
ленности операций, из чего следует достаточная 

19 Определение Конституционного Суда РФ от 14.12.2000 № 268-О «По запросу Верховного Суда Российской 
Федерации о проверке конституционности части третьей статьи 75 Федерального закона “О Центральном 
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громоздкость такого определения; во-вторых, 
ввиду противоречия такого определения нор-
мам федерального закона — анализ ст. 46 За-
кона о Банке России позволяет заключить, что 
управление золотовалютными резервами не 
ограничивается операциями и сделками с ними.

Представляется возможным выделить иной 
способ определения процедур в рамках управ-
ления золотовалютными резервами — при 
помощи последовательности сменяющих друг 
друга стадий.

Ни в Законе о Банке России, ни в Законе о 
драгоценных металлах и драгоценных камнях 
и Положении о Госфонде России прямо не пе-
речислены стадии управления частями золото-
валютных резервов. На основе исследования 
указанных актов можно представить следующие 
стадии:

1. Исходной стадией является формирова-
ние золотовалютных резервов, что для Госфонда 
России подтверждается частью II Положения о 
Госфонде России. В статье 25 Закона о Банке Рос-
сии упомянута стадия формирования резервов. 
Неоспоримость названной стадии очевидна, 
поскольку для выполнения всех последующих 
стадий управления золотовалютные резервы 
должны поступить в распоряжение того или 
иного органа.

2. Следующая стадия — хранение, не упомя-
нутое в качестве отдельной стадии ни в Законе 
о Банке России, ни в Законе о драгоценных ме-
таллах и драгоценных камнях и Положении о 
Госфонде России. В указанных актах хранение 
рассматривается в качестве операции: в Законе 
о драгоценных металлах и драгоценных камнях 
оно является операцией с драгоценными метал-
лами и драгоценными камнями; в Положении о 
Госфонде России хранение перечислено нарав-
не с иными операциями. Говоря о международ-
ных резервах, подчеркнем, что в Законе о Банке 
России урегулировано полномочие Банка Рос-
сии хранить драгоценные металлы и валютные 
ценности, при этом хранение также отнесено к 
банковским операциям и сделкам. Несмотря на 
это и принимая во внимание важное значение 
хранения и достаточную продолжительность во 
времени, возможно рассмотрение хранения в 
более широком смысле и, следовательно, от-

несение его к отдельной, центральной стадии 
по управлению золотовалютными резервами.

3. Заключительная стадия управления золо-
товалютными резервами имеет различные на-
именования в нормативных правовых актах: так, 
в Законе о драгоценных металлах и драгоцен-
ных камнях используются две категории — «от-
пуск ценностей» и «реализация ценностей», а в 
Положении о Госфонде России отпуск ценностей 
из Госфонда России определен как их реализа-
ция на внутреннем или внешнем рынке. В то же 
время в ст. 25 Закона о Банке России закреплено 
использование резервов.

В рамках сравнения указанных категорий 
выделим ту, применение которой допустимо 
по отношению ко всем частям золотовалютных 
резервов.

Так, категории «отпуск» и «реализация» не 
представляется возможным применять ко всем 
золотовалютным резервам ввиду следующих 
обстоятельств. Во-первых, Госфонд России со-
держит в себе часть, не подлежащую отпуску и 
реализации, — Алмазный фонд РФ. Во-вторых, 
исходя из грамматического толкования, поня-
тия «реализация» или «отпуск» не соотносятся 
со средствами в иностранной валюте, специ-
альными правами заимствования и резервной 
позицией в МВФ. Отсюда возникает необходи-
мость выбора более широкой категории, кото-
рой является «использование». Помимо того, 
что она названа в Законе о Банке России, еще 
одним фактом в поддержку является то, что она 
упомянута в п. 1, 3 ст. 9 Закона о драгоценных 
металлах и драгоценных камнях по отношению 
к госфондам субъектов РФ. Возможно также 
применение этого понятия для резервных ак-
тивов в иностранной валюте, специальных прав 
заимствования и резервной позиции в МВФ, а 
также для Алмазного фонда РФ (п. 2 ст. 7 Закона 
о драгоценных металлах и драгоценных камнях).

В заключение отметим отражение рассмо-
тренных дефиниций в названии находящегося 
в ве́дении Минфина России федерального ка-
зенного учреждения — Государственного уч-
реждения по формированию Государственного 
фонда драгоценных металлов и драгоценных 
камней Российской Федерации, хранению, от-
пуску и использованию драгоценных металлов 
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и драгоценных камней (Гохран России) при Ми-
нистерстве финансов Российской Федерации25. 
В названии учреждения присутствует категория 
«отпуск», которая, как указано ранее, должна 
быть включена в более широкое понятие «ис-
пользование».

Ни в экономической науке, ни в науке фи-
нансового права названные стадии управления 
золотовалютными резервами не выделены. Тем 

не менее большинство ученых определяют осо-
бую важность формирования26, хранения27 и ис-
пользования28 золотовалютных резервов.

Резюмируя, представляется возможным опре-
делить управление золотовалютными резервами 
как особый вид государственной деятельности 
по формированию, хранению и использованию 
золотовалютных резервов, осуществляемый 
Минфином России и Банком России.
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Цифровые валюты: 
проблемы правового регулирования
Аннотация. В статье анализируются нормы Федерального закона от 31.07.2020 № 259-ФЗ «О цифровых фи-
нансовых активах, цифровой валюте и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации», касающиеся правового регулирования обращения цифровых валют. В работе анализируются 
легальные определения таких понятий, как «цифровая валюта», «организация выпуска цифровой валюты», 
«выпуск цифровой валюты», «организация обращения цифровой валюты», отмечаются их недостатки. В ра-
боте также выделяются признаки цифровых валют, виды операций с данным финансовым инструментом, 
очерчивается круг субъектов отношений, возникающих в процессе обращения цифровых валют. В целом 
необходимо признать, что принятие Закона № 259-ФЗ не привело к созданию полноценной системы пра-
вового регулирования обращения цифровых валют, его положения носят фрагментарный и подчас спорный 
характер. В то же время названный нормативный правовой акт имеет принципиальное значение, поскольку 
он впервые на законодательном уровне закрепил нормы, регулирующие общественные отношения, скла-
дывающиеся в процессе обращения цифровых валют.
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Abstract. The paper analyzes the provisions of the Federal Law of July 31, 2020, № 259-FZ “On Digital Financial 
Assets, Digital Currency and Amendments to Certain Legislative Acts of the Russian Federation” concerning the legal 
regulation of circulation of digital currencies. The author elucidates legal definitions of such concepts as “digital 
currency”, “organization of digital currency issuance”, “digital currency issuance”, “organization of circulation of 
digital currency” and focuses on their shortcomings. The paper also highlights the features of digital currencies, 
describes types of transactions with this financial instrument, outlines the circle of subjects of relations arising 
in the process of circulation of digital currencies. In general, it must be recognized that Law No. 259-FZ failed to 
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result in the creation of a comprehensive system of legal regulation of circulation of digital currencies, its provisions 
are piecemeal and sometimes controversial in nature. At the same time, the legal act under consideration is of 
fundamental importance because, for the first time at the legislative level, it has enshrined the rules governing 
public relations that are being formed in the process of circulation of digital currencies.
Keywords: digital currencies; cryptocurrencies; digital financial assets; transactions with digital currencies; 
organization of digital currency issuance; organization of circulation of digital currency; means of payment; means 
of circulation; financial instrument.
Cite as: Sitnik AA. Tsifrovye valyuty: problemy pravovogo regulirovaniya [Digital Currencies: Problems of 
Legal Regulation]. Aktualnye problemy rossiyskogo prava. 2020;15(11):103-113. DOI: 10.17803/1994-
1471.2020.120.11.103-113. (In Russ., abstract in Eng.).

Введение

20 марта 2018 г. в Государственную Думу Россий-
ской Федерации был внесен проект федераль-
ного закона «О цифровых финансовых активах»1 
(далее — Законопроект № 419059-7), в котором 
предлагалась общая концепция регулирования 
отношений, возникающих при создании, выпу-
ске, хранении и обращении цифровых финансо-
вых активов, а также при осуществлении прав и 
исполнении обязанностей по смарт-контрактам. 
Указанный законопроект, содержавший всего 
5 статей2, вызвал оживленную дискуссию, по-
скольку включал в себя положения, спорные 
как с точки зрения их содержания, так и с точки 
зрения качества юридической техники.

После принятия в первом чтении Законопро-
ект № 419059-7 более двух лет находился на 
рассмотрении Государственной Думы, оставаясь 
предметом научного обсуждения разной степе-
ни интенсивности. В конечном итоге 31 июля 
2020 г. Федеральный закон № 259-ФЗ «О цифро-
вых финансовых активах, цифровой валюте и о 
внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации»3 (далее — 
Закон № 259-ФЗ) все же был принят. Обращает 
на себя внимание скорость принятия данного 
Закона (с момента рассмотрения законопро-
екта Государственной Думой во втором чтении 

до опубликования прошло 10 дней), а также то, 
что от первоначального текста Законопроекта 
№ 419059-7 практически ничего не осталось.

Из названия Закона № 259-ФЗ очевидно, 
что он посвящен вопросам регулирования об-
ращения двух объектов — цифровых финансо-
вых активов и цифровых валют. На основании 
ч. 11 ст. 1 можно сделать вывод, что цифровые 
финансовые активы и цифровые валюты име-
ют особую правовую природу и не являются 
безналичными или электронными денежными 
средствами, а также не относятся к бездокумен-
тарным ценным бумагам.

Заметим, что несмотря на свое название, 
цифровым валютам Закон № 259-ФЗ уделяет 
мало внимания. Наибольший интерес в контек-
сте настоящей статьи представляют положения 
ч. 3 ст. 1 данного Закона, содержащей опреде-
ление цифровой валюты, и ст. 14, устанавливаю-
щей правила оборота цифровой валюты. Так, ча-
сти 1–3 ст. 14 Закона № 259-ФЗ дают определе-
ния таким понятиям, как «организация выпуска 
цифровой валюты», «выпуск цифровой валюты» 
и «организация обращения цифровой валюты», 
а часть 4 содержит бланкетную норму, согласно 
которой перечисленные действия регулируются 
не данным Законом, а иными федеральными 
законами (которые на момент написания на-
стоящей статьи не приняты). В свою очередь, 

1 Законопроект № 419059-7 «О цифровых финансовых активах, цифровой валюте и о внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Федерации» // URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/419059-7 
(дата обращения: 20.09.2020).

2 Из них статья 1 определяла предмет регулирования и сферу действия будущего закона, а статья 5 — по-
рядок вступления в силу. Обе статьи состояли из одного предложения.

3 СЗ РФ. 2020. № 31 (ч. I). Ст. 5018.
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части 5–7 ст. 14 Закона № 259-ФЗ закрепляют 
различного рода запреты и ограничения, свя-
занные с оборотом цифровой валюты. В сравне-
нии с общим количеством норм, посвященных 
цифровым финансовым активам, положения, 
связанные с регулированием обращения циф-
ровых валют, выглядят рудиментарным образо-
ванием в теле Закона. Это позволило небезосно-
вательно утверждать, что рассматриваемый за-
кон «не про криптовалюты и не про майнинг»4. 
Подобный подход законодателя ведет скорее 
к возникновению новых вопросов, нежели к 
разрешению уже существующих. Ряд проблем, 
связанных с правовым регулированием обра-
щения цифровых валют, будет освещен ниже.

Термин «цифровая валюта»  
в контексте устоявшейся терминологии

Следует отметить, что на сегодняшний день 
в науке, зарубежном законодательстве и до-
кументах различных международных органи-
заций для обозначения рассматриваемого в 
настоящей статье объекта в основном использу-
ются два понятия — «криптовалюты»5 и «вирту-
альные валюты»6. Более того, данные термины 
употреблялись в письмах, разъяснениях и иных 
документах российских органов государствен-
ной власти7. Необходимость введение нового, 
«оригинального» понятия — цифровая валю-
та — представляется весьма сомнительной. По-
лагаем, что в дальнейшем это приведет лишь к 

ненужной путанице — «цифровая валюта» не 
сможет до конца вытеснить из оборота устояв-
шиеся термины «криптовалюта» и «виртуаль-
ная валюта». Вопрос расширения терминоло-
гической базы должен решаться с опорой на 
постулат «Entia non sunt multiplicanda praeter 
necessitate» («Не следует множить сущее без 
необходимости»).

Цифровая валюта и цифровые финансовые активы

В своей первоначальной редакции Законопро-
ект № 419059-7 признавал криптовалюту раз-
новидностью цифровых финансовых активов. 
Между тем в тексте Закона № 259-ФЗ упомя-
нутые объекты разграничиваются — это вид-
но и из названия Закона и из содержания его 
ст. 1, в которой отсутствует указание на то, что 
цифровая валюта — вид цифровых финансовых 
активов.

В целом цифровые финансовые активы и 
цифровые валюты достаточно сложно соотне-
сти, поскольку первые являются цифровыми 
правами, а вторые — электронными данными, 
т.е. они имеют различную правовую приро-
ду. Комитет Совета Федерации по бюджету и 
финансовым рынкам в своем заключении на 
Законопроект № 419059-7 отметил, что «суще-
ственным отличием цифровых финансовых ак-
тивов от цифровых валют будет являться то, что 
в отношении цифрового финансового актива 
всегда существует обязанное лицо по требо-

4 Носов Н. Майнить можно, а продавать нельзя // URL: http://www.iksmedia.ru/articles/5685143-Majnit-
mozhno-a-prodavat-nelzya.html#ixzz6XSglqZKG (дата обращения: 20.09.2020).

5 См., например: Кучеров И. И. Криптовалюта (идеи правовой идентификации и легитимации альтерна-
тивных платежных средств) : монография. М., 2018 ; Цинделиани И. А., Нигматулина Л. Б. Криптовалюта 
как объект гражданско-правового и финансово-правового регулирования // Финансовое право. 2018. 
№ 7. С. 16–23 ; Недорезков В. В. Криптовалюты на базе технологии блокчейна: проблемы правового 
регулирования // Банковское право. 2017. № 4. С. 45–49.

6 См., например: Virtual Currencies. Key Definitions and Potential AML/CFT Risks. FATF Report. June 2014 ; 
European Central Bank. Virtual currency schemes — a further analysis. February 2015 ; IRS Notice 2014-21, 
April 14, 2014. IRS Virtual Currency Guidance.

7 См., например: информационное сообщение Федеральной службы по финансовому мониторингу от 
06.02.2014 «Об использовании криптовалют» // СПС «КонсультантПлюс» ; информация Банка России от 
27.01.2014 «Об использовании при совершении сделок «виртуальных валют»» // Вестник Банка России. 
2014. № 11.
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ванию (обязательству), которое удостоверяет 
цифровой финансовый актив, в то же время в 
отношении цифровой валюты обязанного лица 
нет, как нет и требования (обязательства), ле-
жащего в ее основе. При этом цифровой фи-
нансовый актив как разновидность цифрового 
права является объектом гражданских прав и в 
этой связи может выступать законным объектом 
гражданско-правовых сделок»8. Надо понимать, 
что в такой интерпретации цифровые валюты не 
являются объектом гражданских прав, что, одна-
ко, не согласуется с ч. 6 ст. 14 Закона № 259-ФЗ, 
которая признает возможность совершения 
гражданско-правовых сделок и (или) операций 
с цифровой валютой. Помимо этого, рассма-
триваемый Закон вносит изменения в целый 
ряд нормативных правовых актов (в частности, 
в Федеральные законы «О противодействии 
легализации (отмыванию) доходов, получен-
ных преступным путем, и финансированию 
терроризма», «О несостоятельности (банкрот-
стве)», «Об исполнительном производстве», 
«О противодействии коррупции»), признавая 
цифровые валюты имуществом. Основываясь 
на этом, Комитет Государственной Думы по 
финансовому рынку в своем заключении ука-
зал на «необходимость внесения изменений 
корреспондирующего характера в положения 
Гражданского кодекса Российской Федерации в 
части отнесения цифровой валюты к объектам 
гражданских прав»9. Таким образом, налицо 
противоречивость ситуации — с одной стороны, 
цифровые валюты для целей отдельных законов 
признаются имуществом, констатируется воз-
можность совершения гражданско-правовых 
сделок с ними, с другой — согласно гражданско-
му законодательству цифровые валюты не отне-

сены к объектам гражданских прав. Получается, 
что цифровые валюты, как «кот Шрёдингера», 
одновременно находятся в двух противополож-
ных состояниях, что, однако, не является серьез-
ной проблемой до момента вступления Закона 
№ 259-ФЗ в силу.

Признаки цифровой валюты

Из определения, закрепленного в ч. 3 ст. 1 За-
кона № 259-ФЗ, можно выделить следующие 
признаки цифровой валюты:
— они представляют собой совокупность 

электронных данных (цифрового кода или 
обозначения) — цифровые валюты существу-
ют в безналичной, электронно-цифровой 
форме, не являясь при этом безналичными 
или электронными денежными средствами;

— указанные электронные данные содер-
жатся в информационной системе — в со-
ответствии с п. 3 ст. 2 Федерального закона 
от 27.07.2006 № 149-ФЗ «Об информации, 
информационных технологиях и о защите 
информации»10 под информационной си-
стемой понимается совокупность содержа-
щейся в базах данных информации и обеспе-
чивающих ее обработку информационных 
технологий и технических средств;

— цифровые валюты предлагаются и (или) 
могут быть приняты в качестве средства 
платежа — функция средства платежа яв-
ляется одной из основных функций денег. 
Как отмечает И. И. Кучеров, «как средство 
платежа деньги функционируют при совер-
шении платежей вне сферы товарооборота. 
Эта функция проявляется в ситуациях, когда 

8 Комитет Совета Федерации по бюджету и финансовым рынкам. Заключение по Федеральному за-
кону «О цифровых финансовых активах, цифровой валюте и о внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации» (проект № 419059-7) // URL: http://sozd.duma.gov.ru/
download/35EB04AB-CF0C-4876-9D36-FB9ECE2E1AF0 (дата обращения: 20.09.2020).

9 Комитет Государственной Думы по финансовому рынку. Заключение по проекту федерального закона 
№ 419059-7 «О цифровых финансовых активах, цифровой валюте и о внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации» («О цифровых финансовых активах») (второе чтение, 
повторно) // URL: https://sozd.duma.gov.ru/download/0630FF7E-F951-429B-95AF-F12CEBA93617 (дата 
обращения: 20.09.2020).

10 СЗ РФ. 2006 № 31 (1 ч.). Ст. 3448.
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передача денег непосредственно не связа-
на с обращением товаров, работ и услуг»11. 
В частности, деньги используются в качестве 
средства платежа при оплате налогов, пога-
шении долговых обязательств субъектами 
гражданского оборота, выдаче и погашении 
кредитов и т.д. Следует подчеркнуть, что на 
сегодняшний день российское законода-
тельство не предусматривает возможности 
использования цифровых денег в фискаль-
ных целях (в частности, для уплаты налогов, 
сборов и иных обязательных платежей);

— такое средство платежа не является де-
нежной единицей Российской Федерации, 
денежной единицей иностранного государ-
ства и (или) международной денежной или 
расчетной единицей — цифровые валюты 
являются частными деньгами, они выраже-
ны в особых денежных единицах, не отно-
сящихся к денежным единицам какой-ли-
бо существующей государственной и (или) 
международной валюты. С одной стороны, 
данный подход отграничивает «настоящие» 
деньги от цифровой валюты, подчеркивая 
особую правовую природу последней, с дру-
гой — с учетом перспективы введения в обо-
рот цифровых валют центральных банков он 
позволит в будущем разграничить частные и 
государственные цифровые валюты;

— цифровые валюты предлагаются и (или) 
могут быть приняты в качестве инве-
стиций — еще одна функция, предопреде-
ляющая, что цифровая валюта является иму-
ществом, имеет денежную оценку и может 
быть вложена в объекты предприниматель-
ской и (или) иной деятельности в целях по-
лучения прибыли и (или) достижения иного 
полезного эффекта12;

— в отношении цифровой валюты отсут-
ствует лицо, обязанное перед каждым об-

ладателем таких электронных данных, за 
исключением оператора и (или) узлов ин-
формационной системы, обязанных только 
обеспечивать соответствие порядка выпу-
ска этих электронных данных и осущест-
вления в их отношении действий по внесе-
нию (изменению) записей в такую инфор-
мационную систему ее правилам — данный 
признак указывает на то, что, во-первых, у 
цифровых валют отсутствует централизован-
ный «эмитент», во-вторых, ни одно лицо не 
несет юридической ответственности перед 
держателями цифровых валют. Таким обра-
зом, законодатель ограничил защиту прав 
участников операций с цифровыми валюта-
ми. В целом это соотносится с положениями 
ч. 6 ст. 14 Закона № 259-ФЗ, закрепляющей в 
качестве условия защиты «требований, свя-
занных с обладанием цифровой валютой»13, 
обязательное информирование о фактах об-
ладания соответствующими объектами и со-
вершения операций с ними. В свою очередь, 
функции операторов и узлов информацион-
ных систем сводятся к техническому сопро-
вождению обращения цифровых валют.
Обращает на себя внимание тот факт, что За-

кон № 259-ФЗ не содержит указания на техноло-
гию распределенного реестра как основу циф-
ровой валюты. При этом в отношении цифровых 
финансовых активов отмечается, что они могут 
быть выпущены, учтены и могут обращаться пу-
тем внесения (изменения) записей в информа-
ционную систему на основе распределенного 
реестра14, а также в иные информационные 
системы. Применительно к цифровым валютам 
прямое упоминание о распределенном реестре 
отсутствует. Получается, что цифровые валюты в 
понимании Закона № 259-ФЗ могут быть выпу-
щены, учтены и могут обращаться как в рамках 
информационных систем на основе распреде-

11 Кучеров И. И. Право денежного обращения : курс лекций. М., 2013. С. 37.
12 См.: Федеральный закон от 25.02.1999 № 39-ФЗ «Об инвестиционной деятельности в Российской Феде-

рации, осуществляемой в форме капитальных вложений». Ст. 1 // СЗ РФ. 1999. № 9. Ст. 1096.
13 В отношении лиц, перечисленных в ч. 5 ст. 14 Закона № 259-ФЗ.
14 Согласно ч 7 ст. 1 Закона № 259-ФЗ для целей данного Закона под распределенным реестром понимается 

совокупность баз данных, тождественность содержащейся информации в которых обеспечивается на 
основе установленных алгоритмов (алгоритма).
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ленного реестра, так и в рамках информацион-
ных систем, не основанных на распределенном 
реестре. Можно сделать вывод, что цифровая 
валюта — более широкое понятие, чем крипто-
валюта. Так, под определение цифровой валюты 
подпадают валюты различных компьютерных 
игр: они являются совокупностью цифровых 
данных, которые содержатся в информацион-
ной системе, могут быть использованы как сред-
ство платежа и инвестированы, не выражены в 
официальных денежных единицах, в отношении 
них отсутствует обязанное лицо. В то же время 
очевидно, что под цифровыми валютами в пер-
вую очередь следует понимать именно крипто-
валюты. Перспектива регулирования обраще-
ния игровых денег на основании норм Закона 
№ 259-ФЗ выглядит маловероятной. Между тем 
для окончательного решения данного вопроса 
следует дождаться принятия «иных федераль-
ных законов».

Косвенным указанием на технологию рас-
пределенного реестра является упоминание в 
определении цифровой валюты узлов информа-
ционной системы, которыми на основании ч. 8 
ст. 1 Закона № 259-ФЗ являются пользователи 
информационной системы на основе распреде-
ленного реестра, обеспечивающие тождествен-
ность информации, содержащейся в указанной 
информационной системе, с использованием 
процедур подтверждения действительности 
вносимых в нее (изменяемых в ней) записей.

Субъектный состав отношений,  
связанных с оборотом цифровых валют

Следует отметить, что Закон № 259-ФЗ четко не 
очерчивает круг участников отношений, связан-
ных с оборотом цифровых валют, структуриро-
ванно не закрепляет их права и обязанности. 
При этом анализ данного нормативного пра-
вового акта позволяет выделить следующие 
группы субъектов:
1)  оператор информационной системы. По-

скольку электронные данные, являющиеся 
цифровой валютой, содержатся в информа-
ционной системе, очевидно, что субъектом 
отношений, связанных с оборотом цифро-

вых валют, будет выступать оператор такой 
информационной системы. Согласно п. 12 
ст. 2 Федерального закона «Об информации, 
информационных технологиях и о защите 
информации» оператором информационной 
системы является гражданин или юридиче-
ское лицо, осуществляющие деятельность 
по эксплуатации информационной системы, 
в том числе по обработке информации, со-
держащейся в ее базах данных. Между тем 
Закон № 259-ФЗ закрепляет правовое поло-
жение исключительно оператора информа-
ционной системы, в которой осуществляется 
выпуск цифровых финансовых активов, — 
требования к деятельности оператора ин-
формационной системы, в которой выпу-
скаются цифровые валюты, не установлены. 
Единственная его обязанность заключается в 
осуществлении действий по внесению (изме-
нению) записей в информационную систему;

2)  органы регулирования и контроля за об-
ращением цифровых валют. В настоящее 
время перечень органов государственной 
власти, осуществляющих регулирование 
сферы оборота цифровых валют, законода-
тельно не определен. Представляется, что в 
систему таких органов должны входить:

а)  Банк России — оборот цифровых валют на-
прямую связан с целями деятельности Бан-
ка России. Регулирование обращения рас-
сматриваемых объектов необходимо для 
защиты и обеспечения устойчивости рубля, 
а также поддержания стабильности финан-
сового рынка как сферы обращения цифро-
вых валют. Таким образом, осуществление 
Банком России функций по регулированию 
организации выпуска и (или) выпуска, ор-
ганизации обращения цифровой валюты в 
Российской Федерации, а также по контролю 
за профессиональными участниками рынка 
цифровых валют предопределяется возло-
женными на него задачами;

б)  Федеральная налоговая служба — толкова-
ние бланкетной нормы, содержащейся в ч. 6 
ст. 14 Закона № 259-ФЗ, дает основание за-
ключить, что налоговый орган будет осущест-
влять функции по учету сведений о «фактах 
обладания цифровой валютой и совершения 
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гражданско-правовых сделок и (или) опера-
ций с цифровой валютой»;

в)  Федеральная служба по финансовому мо-
ниторингу — в силу ст. 17 Закона № 259-ФЗ 
цифровая валюта признается имуще-
ством для целей Федерального закона от 
07.08.2001 № 115-ФЗ «О противодействии 
легализации (отмыванию) доходов, получен-
ных преступным путем, и финансированию 
терроризма»15. Таким образом, операции с 
цифровыми валютами официально призна-
ны объектом финансового мониторинга;

г)  Федеральная служба по надзору в сфере свя-
зи, информационных технологий и массовых 
коммуникаций — очевидно, что именно дан-
ный орган должен осуществлять принятие 
мер по ограничению доступа к информа-
ционным ресурсам в информационно-те-
лекоммуникационных сетях, в том числе в 
информационно-телекоммуникационной 
сети «Интернет», которые распространяют 
информацию о предложении и (или) прие-
ме цифровой валюты в качестве встречного 
предоставления за передаваемые товары 
(работы, услуги). В перспективе Роскомнад-
зор также должен осуществлять контроль за 
информационными технологиями, лежащи-
ми в основе цифровых валют;

3)  организации и физические лица. Исходя из 
положений ст. 14 Закона № 259-ФЗ, органи-
зации и физические лица могут выступать 
в качестве обладателей цифровых валют, а 
также участвовать в операциях, связанных 
с оборотом данных объектов. Формально 
рассматриваемый Закон не оперирует таким 
термином, как «резидентство». В то же вре-
мя анализ ч. 5 ст. 14 Закона № 259-ФЗ по-
зволяет выделить ряд субъектов, которые 
условно могут быть отнесены к категории 
резидентов для целей Закона № 259-ФЗ:

— юридические лица, личным законом которых 
является российское право;

— филиалы, представительства и иные обосо-
бленные подразделения международных 
организаций и иностранных юридических 

лиц, компаний и других корпоративных об-
разований, обладающих гражданской пра-
воспособностью, созданные на территории 
Российской Федерации;

— физические лица, фактически находящиеся 
в Российской Федерации не менее 183 дней 
в течение 12 следующих подряд месяцев16.
Перечисленные лица не вправе принимать 

цифровую валюту в оплату товаров, работ и ус-
луг.

Организации и физические лица могут вы-
ступать и в качестве обладателей цифровой 
валюты. Следует подчеркнуть, что обладание 
цифровой валютой характеризует статику право-
отношений, операции — их динамику. Факт об-
ладания тем или иным имуществом, если оно не 
изъято из оборота или находится в ограничен-
ном обороте, для финансового права не важен: 
защита владения осуществляется посредством 
мер уголовно-правового и гражданско-право-
вого характера (например, виндикационного 
иска). Финансово-правовому регулированию в 
первую очередь подвержены операции с соот-
ветствующим имуществом.

Кроме того, пользователи информационной 
системы могут служить ее узлами — в этом слу-
чае их роль является чисто технической, обе-
спечительной. Таким образом, пользователи 
информационной системы могут выступать как 
активные участники, являясь субъектами опе-
раций с цифровой валютой, и как пассивные 
участники, обеспечивая тождественность ин-
формации в соответствующей информационной 
системе.

Операции с цифровыми валютами

Как было отмечено, резиденты «не вправе при-
нимать цифровую валюту в качестве встречно-
го предоставления за передаваемые ими (им) 
товары, выполняемые ими (им) работы, ока-
зываемые ими (им) услуги или иного способа, 
позволяющего предполагать оплату цифровой 
валютой товаров (работ, услуг)» (ч. 5 ст. 14 За-

15 СЗ РФ. 2001. № 33 (ч. I). Ст. 3418.
16 В дальнейшем для целей настоящей статьи будем условно именовать данную группу лиц «резидентами».



110 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 11 (120) ноябрь

Финансовое право

кона № 259-ФЗ). Существует также запрет на 
«распространение информации о предложе-
нии и (или) приеме цифровой валюты в качестве 
встречного предоставления за передаваемые 
ими (им) товары, выполняемые ими (им) ра-
боты, оказываемые ими (им) услуги или иного 
способа, позволяющего предполагать опла-
ту цифровой валютой товаров (работ, услуг)» 
(ч. 7 ст. 14 Закона № 259-ФЗ). Таким образом, 
получается, что иные операции с цифровыми 
валютами допускаются. В частности, под соот-
ветствующие ограничения не подпадают опе-
рации, связанные:
— с куплей-продажей цифровых валют — 
рассматриваемые инструменты могут быть 
приобретены и отчуждены за безналичные и 
электронные денежные средства, а также, при 
наличии договоренности, за наличные деньги. 
В рамках рассматриваемой операции цифровые 
валюты сами выступают в качестве своеобраз-
ного товара;
— майнингом — несмотря на то что в своей 

окончательной редакции Закон № 259-ФЗ 
не оперирует данным понятием, майнинг 
можно определить как совокупность дей-
ствий участников информационной сети, 
направленных на создание новых единиц 
цифровых валют;

— приобретением информации и результатов 
интеллектуальной деятельности, в том числе 
исключительных прав на них, — указанные 
объекты имеют особую правовую природу и 
их приобретение (отчуждение) не подпадает 
под запрет на расчеты в цифровой валюте;

— получением и выдачей займов — практика 
предоставления займов в цифровой валюте 
становится все более распространенной17. По-
мимо этого, цифровые валюты могут высту-
пать в качестве обеспечения по кредитам18;

— дарением — положения Закона № 259-ФЗ не 
запрещают безвозмездную передачу цифро-
вых валют;

— внесением в уставный капитал — являясь 
имуществом, цифровые валюты могут слу-
жить источником формирования уставного 
капитала. Примеры подобной практики в 
России уже имеются19;

— переводом цифровой валюты с одного ко-
шелька на другой — аналог перевода денеж-
ных средств между банковскими счетами 
(вкладами). Данная операция может быть 
как связана с переходом права собственно-
сти на цифровую валюту от одного лица к 
другому, так и нет (в случае перевода цифро-
вых валют между кошельками одного лица).
Данный перечень, безусловно, не является 

исчерпывающим, он лишь иллюстрирует необ-
ходимость четкой регламентации правил со-
вершения операций с цифровыми валютами в 
законодательстве Российской Федерации.

Понятия «организация выпуска цифровой валюты», 
«выпуск цифровой валюты», «организация 
обращения цифровой валюты»

Необходимо признать, что закрепленные в 
ч. 1–3 ст. 14 Закона № 259-ФЗ понятия организа-
ции выпуска, выпуска и организации обращения 
цифровой валюты не отражают сути определя-
емых явлений и содержат логические ошибки.

Согласно ч. 1 ст. 14 Закона № 259-ФЗ под ор-
ганизацией выпуска в Российской Федерации 
цифровой валюты понимается деятельность по 
оказанию услуг, направленных на обеспечение 
выпуска цифровой валюты20. Таким образом, 
определение дается через определяемое сло-
во (выпуск — выпуск). Кроме того, возникает 

17 Цифровая поставка. Как взять кредит в криптовалюте // URL: https://www.rbc.ru/crypto/news/5d2d9b 
139a7947f58146a9d7 (дата обращения: 20.09.2020).

18 В России впервые официально выдали кредит под залог криптовалюты // URL: https://www.rbc.ru/crypto/
news/5f3cc67d9a794735358a545e (дата обращения: 20.09.2020).

19 Bitcoin впервые внесли в уставной капитал российской компании // URL: https://www.rbc.ru/crypto/
news/5ddbc3779a7947b7a56880cb (дата обращения: 20.09.2020).

20 Под организацией выпуска в Российской Федерации цифровой валюты понимается деятельность по 
оказанию услуг, направленных на обеспечение выпуска цифровой валюты, с использованием доменных 
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сложность при сопоставлении категорий «ор-
ганизация выпуска» и «обеспечение выпуска».

Под выпуском цифровой валюты в Россий-
ской Федерации понимаются действия с исполь-
зованием объектов российской информацион-
ной инфраструктуры и (или) пользовательского 
оборудования, размещенного на территории 
Российской Федерации, направленные на пре-
доставление возможностей использования 
цифровой валюты третьими лицами. В данном 
случае законодатель осмотрительно и вполне 
обоснованно не использует термин «эмиссия». 
Однако представляется более верным утвер-
ждать, что выпуск — это действия, направлен-
ные на создание новых единиц цифровых ва-
лют21. «Предоставление возможности исполь-
зования цифровых валют» трудно отнести к 
выпуску, скорее это организация обращения.

В свою очередь, под организацией обраще-
ния в Российской Федерации цифровой валюты 
понимается деятельность по оказанию услуг, 
направленных на обеспечение совершения 
гражданско-правовых сделок и (или) операций, 
влекущих за собой переход цифровой валюты 
от одного обладателя к другому, с использо-
ванием объектов российской информационной 
инфраструктуры. Относительно данного опреде-
ления можно отметить следующее. Во-первых, 
операция, влекущая за собой переход цифро-
вой валюты от одного обладателя к другому, 
в любом случае будет признаваться сделкой. 
Поэтому одновременное указание на сделки и 
соответствующие операции является ненужным 
дублированием. Во-вторых, представляется, что 
«организация обращения» должна включать 
также действия, не влекущие перехода цифро-
вой валюты от одного обладателя к другому. 
Например, как уже упоминалось, при переводе 
лицом цифровой валюты с одного своего ко-
шелька на другой.

Главная проблема указанных выше опреде-
лений заключается в том, что они не раскры-

вают субъектный состав отношений по органи-
зации выпуска, выпуску и организации обра-
щения цифровых валют. После ознакомления с 
Законом № 259-ФЗ остается непонятным, кто в 
конечном итоге осуществляет данные функции.

Рассматриваемые понятия можно охарак-
теризовать как «пустые» — они не отражают 
сути определяемых явлений и не дают пред-
ставления о круге участников отношений. Бо-
лее того, согласно ч. 4 ст. 14 Закона № 259-ФЗ 
организация выпуска и (или) выпуск, организа-
ция обращения цифровой валюты в Российской 
Федерации регулируются иными, еще не приня-
тыми федеральными законами. Следовательно, 
данные понятия не играют никакой роли для 
целей Закона № 259-ФЗ: они не используются 
более нигде в тексте и могут быть безболезнен-
но удалены — это ни на что не повлияет.

Заключение

Цифровую валюту в понимании Закона № 259-ФЗ  
сложно рассматривать в качестве собственно 
«валюты»:
— во-первых, цифровые валюты не являются 

денежной единицей Российской Федерации, 
денежной единицей какой-либо иной стра-
ны или международной денежной едини-
цей;

— во-вторых, потенциально цифровые валю-
ты могут выполнять все денежные функции, 
однако Закон № 259-ФЗ вводит запрет на 
использование данных объектов в качестве 
средства обращения (они не используются в 
товарообороте). Констатируется также, что 
цифровые валюты могут выполнять функцию 
средства платежа — при этом соответствую-
щие случаи в Законе № 259-ФЗ не раскрыва-
ются.
Исходя из п. 3 ст. 1 Закона № 259-ФЗ цифро-

вые валюты предлагаются и (или) могут быть 

имен и сетевых адресов, находящихся в российской национальной доменной зоне, и (или) информаци-
онных систем, технические средства которых размещены на территории Российской Федерации, и (или) 
комплексов программно-аппаратных средств, размещенных на территории Российской Федерации 
(далее — объекты российской информационной инфраструктуры).

21 Применительно к цифровым валютам составной частью выпуска является майнинг.
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приняты в качестве средства платежа и (или) в 
качестве инвестиций. При этом платежные и ин-
вестиционные услуги — это разновидность фи-
нансовых услуг22. В связи с этим на сегодняшний 
день цифровые валюты можно рассматривать 
в качестве особого финансового инструмента.

В целом необходимо признать, что принятие 
Закона № 259-ФЗ не привело к созданию полно-
ценной системы правового регулирования об-
ращения цифровых валют, его положения носят 
фрагментарный и подчас спорный характер. В то 

же время названный нормативный правовой 
акт принципиально важен, поскольку впервые 
на законодательном уровне закреплены нормы, 
регулирующие общественные отношения, скла-
дывающиеся в процессе обращения цифровых 
валют. Предположим, что проанализированные 
в настоящей статье положения Закона № 259-ФЗ 
в скором времени претерпят изменения, а се-
годня их можно рассматривать лишь в качестве 
фундамента для будущих «специализирован-
ных» законов.
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Парапубличные организации 
как субъекты финансового права
Аннотация. В статье анализируется классификация субъектов финансового права, предложено включить 
в нее наряду с публичными и частными субъектами также парапубличных субъектов, под которыми пред-
ложено понимать наделенные властными полномочиями юридические лица, созданные на основании 
закона для осуществления управления, оказания государственных услуг и выполнения иных публичных 
функций. В основе выделения данной категории лежит необходимость реализации публичных интересов 
в современных условиях. Проведен анализ зарубежного опыта делегирования государственных полномо-
чий парапубличным организациям в Бразилии и Великобритании, в том числе исследован правовой статус 
негосударственных организаций, исполняющих публичные функции. Предложено использовать договор-
ный метод регулирования финансовых отношений, в том числе с применением публичных договоров в 
финансовом праве. Внедрение в механизм государственного управления института договора, автономии, 
финансовой независимости и самоуправления поможет решить ряд ключевых проблем осуществления 
финансовой деятельности. При этом необходимо развивать уже существующий в финансовом праве ин-
ститут публичных договоров, под которыми предлагаем понимать заключенное в установленной форме 
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власти, направленное на реализацию публичного интереса.
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conditions. The author analyses foreign experience concerning delegation of government powers to para-public 
organizations in Brazil and the United Kingdom. The author has examined the legal status of non-state organizations, 
performing public functions. It is proposed to use a contractual method of regulation of financial relations, including 
the application of standard form contracts (public contracts) in financial law. The introduction of the institution 
of contract, autonomy, financial independence and self-government into the mechanism of public administration 
will help to solve a number of key problems of financial activity. At the same time, it is necessary to develop the 
institution of standard form contracts (public contracts) already existing in financial law, by which we propose 
to refer to the agreement concluded in the established form for public purposes by two or more entities, one of 
which is a public authority, and aimed at the realization of the public interest.
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Концепция деления права на публичное и 
частное известна еще со времен Древне-
го Рима. Так, знаменитый римский юрист 

Ульпиан писал: «Изучение права распадается на 
две части: публичное и частное (право). Публич-
ное право, которое (относится) к положению 
римского государства, частное, которое (отно-
сится) к пользе отдельных лиц; существует по-
лезное в общественном отношении и полезное 
в частном отношении»1.

В современных финансовых правоотноше-
ниях нередко полезное в общественном от-
ношении и полезное в частном отношении не 
противопоставляются, а сочетаются, потому как, 
с одной стороны, польза отдельных лиц может 
быть выгодна государству, с другой стороны, 
государственное развитие и процветание по-
ложительно сказывается на частных интересах.

Традиционно всех субъектов финансового 
права по объему их прав и обязанностей под-
разделяют на две группы: публичные и частные 
субъекты. К публичным субъектам относятся 
государство в целом, его административно-тер-
риториальные подразделения, органы государ-
ственной власти и органы местного самоуправ-
ления, специализированные финансовые орга-
низации, а также специально создаваемые для 
выражения публичных интересов и реализации 
публичных целей организации. Частные субъ-
екты — это юридические и физические лица, 

а также индивидуальные предприниматели, 
преследующие в финансовых отношениях свои 
частные интересы.

Поскольку финансовая деятельность осу-
ществляется для достижения публичных целей 
и реализации публичных интересов, особое 
место среди субъектов финансовых правоот-
ношений принадлежит носителям таких интере-
сов — публичным субъектам, которые обладают 
целевой финансовой правоспособностью. Это 
означает, что их полномочия непосредственно 
направлены на реализацию публичных инте-
ресов. В целом данный подход соответствует 
традиционному пониманию роли государства 
в развитии национальной экономики, когда 
публичное образование является главным или 
даже единственным субъектом принятия ключе-
вых управленческих решений и их реализации 
на местах.

Вместе с тем необходимо отметить, что со-
временная высокотехнологичная экономика в 
своем развитии следует интересам частных лиц, 
создающих и развивающих те или иные направ-
ления бизнеса, а цифровая информационная 
среда позволяет обходить большинство государ-
ственных ограничений и запретов. Представля-
ется, что в таких условиях жесткое администра-
тивно-командное регулирование по вертикали 
не является в полной мере эффективным, для 
реализации публичных целей современному 

1 Цит. по: Нерсесянц В. С. Общая теория права и государства : учебник для вузов. М. : Инфра-М, 1999. 
С. 101.
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государству необходимо учитывать интересы 
частных лиц и использовать методы согласова-
ния публичных и частных интересов.

Иными словами, для реализации публичных 
интересов государству неизбежно придется вза-
имодействовать с частными лицами, которые 
выступают в качестве полноценных субъектов 
финансовой деятельности и наделяются широ-
ким кругом прав и обязанностей. Следователь-
но, сегодня в финансовых правоотношениях 
метод властных предписаний не является пре-
обладающим, все большее значение приобре-
тает диспозитивный метод правового регули-
рования.

Наиболее ярким проявлением диспозитив-
ности в финансовом праве является институт 
договора. Договоры в публичных отраслях пра-
ва существенно отличаются от частноправовых 
договоров; полагаем, что для их наиболее эф-
фективного применения должна быть создана 
принципиально новая договорная теория, ба-
зирующаяся не на частноправовых договорах, 
а на особенностях публичных отраслей совре-
менного права.

Например, в Бразилии существует интерес-
ная форма договорных отношений в сфере пу-
бличного права — договор управления (сontrato 
de gestão), который не является частноправовым 
договором, а скорее представляет собой подо-
бие российского административного договора. 
Договор управления нашел свое закрепление в 
Конституции Бразилии (ст. 37, § 8), где сказано, 
что «управленческая, бюджетная и финансовая 
автономия прямого и косвенного администри-
рования может быть расширена посредством 
договора, который должен быть подписан меж-
ду его администраторами и публичной властью, 
цель которой состоит в том, чтобы установить 
цели эффективности для органа или организа-
ции, при этом закон предусматривает: I — срок 
действия договора; II — элементы управления и 
критерии оценки работы, прав, обязанностей и 

ответственности должностных лиц; III — оплату 
труда персонала»2.

Для понимания сущности данного договора 
необходимо более подробно рассмотреть кон-
цепцию косвенного управления, применяемую 
в Бразилии. Косвенное управление как форма 
децентрализации власти означает, что централь-
ная власть передает выполнение определенных 
услуг юридическим лицам, но осуществляет над 
ними необходимый контроль, чтобы гарантиро-
вать, что они достигают те цели, ради которых 
данные полномочия были переданы.

Первоначально использовалась процеду-
ра делегирования выполнения услуг частным 
компаниям посредством заключения концес-
сионного договора (contrato de concessão), пре-
имуществом которой была возможность предо-
ставлять публичные услуги, не вкладывая госу-
дарственные ресурсы. Любой концессионный 
договор имеет два аспекта: государство, стре-
мясь к общему интересу, старается установить 
более низкие цены, доступные для населения, 
а коммерческие организации ориентируются на 
получение прибыли и по этой причине заинте-
ресованы в повышении цен. Впоследствии бра-
зильскому государству приходилось все чаще 
вмешиваться в деятельность организаций-кон-
цессионеров, в том числе оказывая им финан-
совую помощь, беря на себя их риски. В итоге 
концессия перестала представлять интерес для 
государства, начался поиск новых форм децен-
трализации.

В настоящее время в Бразилии существуют 
следующие виды децентрализованных субъ-
ектов (юридических лиц, которым государство 
делегировало ряд своих полномочий):
1)  автаркии;
2)  публичные компании и компании со смешан-

ным капиталом;
3)  фонды;
4)  иные юридические лица, наделенные соот-

ветствующими полномочиями3.

2 Constituição da República Federativa do Brasil // URL: http://www.russobras.com/doc/const_do_brasil_1988.
pdf (дата обращения: 01.05.2020).

3 A Lei Orgânica do Município de São Paulo, de 4-4-1990 // URL: http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-
0-de-04-de-abril-de-1990 (дата обращения: 01.05.2020).
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В настоящее время автаркии считаются наи-
более подходящей организационной формой 
для предоставления государственных услуг. 
Термин «автаркия» состоит из двух сопостав-
ленных элементов: autós (собственное) и archia 
(руководство, управление), то есть буквально 
«собственное руководство, самоуправление». 
Данный термин впервые появился в итальян-
ской теории права. В бразильском законода-
тельстве он используется в другом значении. 
Легальное понятие автаркии выглядит следу-
ющим образом: это автономное учреждение, 
созданное на основании закона, обладающее 
особой правосубъектностью, собственными 
активами и доходами, призванное выполнять 
типовые виды деятельности государственного 
управления, которые требуют для их наилучше-
го осуществления децентрализованного адми-
нистративного управления и финансирования4.

Выделяют следующие основные характери-
стики автаркий:
1)  создание на основе закона;
2)  публичная правосубъектность;
3)  способность к самоуправлению;
4)  специализация целей или видов деятельно-

сти;
5)  подконтрольность государственной власти.

Существуют два основных типа организаций, 
которым бразильское государство делегирует 
свои полномочия: исполнительные агентства 
(agências executivas) и регулирующие агентства 
(agências reguladoras). Их можно было бы на-
звать органами власти, но они по своей природе 
не являются органами исполнительной власти, 
в отличие от министерств.

Исполнительные агентства — это автаркии 
или фонды, заключившие с органами исполни-
тельной власти договоры управления и пред-
ставившие планы стратегического развития в 
определенной сфере деятельности. Профильное 
министерство осуществляет функции по надзо-
ру за деятельностью исполнительных агентств. 
Таким образом, исполнительные агентства — 

это не специально создаваемые для этих целей 
юридические лица, а ранее созданные органи-
зации, пожелавшие заключить договор управ-
ления. К исполнительным агентствам относятся 
Национальный институт метрологии, стандар-
тизации и промышленного качества (Instituto 
Nacional de Metrologia, Normatização e Qualidade 
Industrial (Inmetro), Национальное агентство 
развития Северо-востока (Agência Nacional do 
Desenvolvimento do Nordeste (Adene) и др.5

Регулирующие агентства создаются как ав-
таркии с особым правовым режимом: законода-
тельными актами им предоставляется бо́льшая 
автономия по сравнению с органами государ-
ственной власти, в частности их решения не под-
лежат оценке другими органами государствен-
ной власти, за исключением органов власти, с 
которыми они связаны. Однако регулирующие 
агентства не освобождаются от контроля со 
стороны судебной власти, Национального кон-
гресса (парламента), а также Счетной палаты 
(Tribunal de Contas). Полномочия регулирующих 
агентств четко определены нормативными ак-
тами или договорами и состоят в следующем: 
осуществлять регулирование в соответствую-
щей сфере деятельности (которое заключается 
в издании не противоречащих государственным 
законам нормативных актов для ограниченного 
круга лиц), проводить торги по выбору частных 
подрядчиков для выполнения работ (оказания 
услуг, поставки товаров), предоставлять разре-
шения, устанавливать тарифы, осуществлять 
полномочия по контролю, налагать санкции, вы-
полнять роль омбудсмена по жалобам и другие 
полномочия, делегированные им государствен-
ной властью. Иными словами, органы испол-
нительной власти передают таким агентствам 
большой объем полномочий. К регулирующим 
агентствам относятся Национальное агентство 
по регулированию электрической энергии 
(Agência Nacional de Energia Elétrica — ANEEL), 
Национальное телекоммуникационное агент-
ство (Agência Nacional de Telecomunicações — 

4 Decreto-lei № 200, de 25 de Fevereiro de 1967 (Art. 5º) // URL: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/del0200.htm (дата обращения: 01.05.2020).

5 Chimiti W. Agências reguladoras x agências executivas // URL: https://blog.grancursosonline.com.br/agencias-
reguladoras-x-agencias-executivas/ (дата обращения: 01.05.2020).
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ANATEL), Национальное агентство нефти, при-
родного газа и биотоплива (Agência Nacional de 
Petróleo Gás Natural e Biocombustíveis — ANP), 
Национальное агентство по надзору за здоро-
вьем (Agência Nacional de Vigilância Sanitária — 
ANVISA) и ряд других6.

В сфере финансовой деятельности особое 
значение имеет правовой статус таких автар-
кий, как Сберегательный банк (Caixa Econômica), 
отраслевые пенсионные фонды (Institutos de 
Aposentadoria e Pensões): они являются яркими 
примерами сочетания публично-правового и 
частноправового статуса субъектов, действую-
щих в рамках частноправовых отношений, но 
для реализации публичных функций государства 
по организации денежного обращения и созда-
нию фондов пенсионных накоплений.

Договоры управления являются инструмен-
тами, отвечающими за установление отноше-
ний между центральным правительством и 
общественными организациями, они устанав-
ливают стимулы и гарантии, а также позволяют 
осуществлять мониторинг и контроль согласо-
ванных обязательств сторон. У сторон в таких 
договорах нет противоположных интересов, их 
интересы совпадают и направлены на достиже-
ние общественных целей. Посредством данных 
договоров разные субъекты структурируют обя-
занности и права в общих интересах и получают 
взаимную выгоду — при условии эффективного 
выполнения действий, предусмотренных в до-
говоре. Права, гарантированные общественной 
организации в договоре управления, не осво-
бождают ее от необходимости подчиняться пу-
бличной администрации. Организация обязана 
должным образом выполнять возложенные на 
нее задачи. В той мере, в которой она выпол-
няет эти действия надлежащим образом, она 
будет иметь право требовать, чтобы государство 
выполняло свои соответствующие обязанности7.

Следовательно, договор управления позво-
ляет изменить структуру правосубъектности не 

только частных лиц, но и государства, возлагая 
на него определенные обязанности, связанные 
с обязательствами, взятыми государством на 
себя в отношении отдельных общественных 
организаций.

Таким образом, существует практика деле-
гирования государственных полномочий субъ-
ектам, которых нельзя в полной мере назвать 
частными, потому что они наделяются публич-
ной правоспособностью и должны реализовы-
вать публичные цели. В то же время именовать 
данных субъектов органами публичной власти 
также неправильно, потому что их полномочия 
не в полной мере соответствуют полномочиям 
органа власти.

Полагаем возможным именовать их пара-
публичными организациями. Они учреждены 
публичной властью с целью оптимизации ре-
сурсов, сокращения затрат и улучшения пре-
доставления услуг. Для реализации указанных 
целей данные организации наделяются специ-
альной правоспособностью, включающей пра-
во осуществлять нормативное регулирование, 
контроль и распределение государственных 
финансовых ресурсов.

В российском законодательстве также есть 
примеры юридических лиц, наделенных осо-
бым статусом в целях обеспечения реализации 
ими публичных задач и функций. Российская 
Федерация и иные публичные образования 
участвуют в финансовых правоотношениях как 
самостоятельно, так и через свои органы власти, 
а также посредством учреждения государствен-
ных корпораций, государственных компаний, 
государственных и муниципальных унитарных 
предприятий, учреждений, автономных органи-
заций — всех их можно именовать парапублич-
ными организациями.

В современных условиях государственные 
органы, действующие в сфере финансовых от-
ношений, не могут реализовывать свои полно-
мочия без участия государственных корпора-

6 Di Pietro M. S. Z. Direito administrativo. São Paulo : Atlas, 2014. Pp. 242–286. URL: https://archive.org/details/
direitoadministrativomariasylviazanelladipietro/page/n283/mode/2up (дата обращения: 01.05.2020).

7 Almeida M. B. Contratos de gestão: conceito, origem, natureza jurídica, objetivos e características // Revista Jus 
Navigandi, Teresina, ano 20, n. 4541, 7 dez. 2015. URL: https://jus.com.br/artigos/33672 (дата обращения: 
01.05.2020).
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ций и государственных компаний. Основные 
отличия данных субъектов финансового права 
от государственных органов — это, во-первых, 
ограниченный объем или отсутствие властных 
полномочий и, во-вторых, определенная сте-
пень обособления от государства. Государство 
не отвечает по обязательствам корпораций и 
компаний, а они не отвечают по обязательствам 
государства. В то же время данные субъекты 
призваны реализовывать публичные цели и в 
связи с этим обладают специальной правоспо-
собностью, вся их деятельность должна быть 
направлена на достижение целей, для которых 
они созданы, а объем полномочий определя-
ется федеральными законами, а также актами 
Президента РФ, Правительства РФ, Центрально-
го банка РФ или отраслевых министерств.

Государственные компании создаются для 
оказания государственных услуг и выполне-
ния иных функций в интересах государства. Го-
сударственные и муниципальные унитарные 
предприятия, учреждения и автономные орга-
низации имеют стратегическое значение для 
национальной экономики России, поскольку 
создаются для решения важных задач в сферах 
экономики, социального обеспечения, нацио-
нальной обороны и безопасности, научно-тех-
нического развития.

В Великобритании аналогом государствен-
ных корпораций и государственных учреждений 
является особый субъект — QUANGO ((quasi-
autonomous non-governmental organisation), 
далее — КВАНГО, квазиавтономная негосудар-
ственная организация). Используется и другое 
сокращение — NDPB, негосударственный пу-
бличный орган.

КВАНГО обладает рядом признаков:
— это некоммерческая организация;
— она имеет определенный мандат на осущест-

вление некоторых властных полномочий или 
публичных функций;

— в своей деятельности руководствуется не 
только первичностью выполнения публич-
ных задач, но и принципами экономической 
эффективности;

— на ее работников не распространяются огра-
ничения, характерные для государственных 
служащих;

— оплата труда сотрудников заметно отличает-
ся (в сторону увеличения) от вознаграждения 
государственных служащих;

— действует под эгидой (или в системе) кон-
кретного органа государственной власти.
Значительное число подобных организаций 

ранее носило название «комиссия», главная 
задача которых заключалась в консультирова-
нии по тем или иным вопросам. С середины 
2000-х гг. численность КВАНГО стала сокращать-
ся. Основная критика в их адрес заключалась 
в неэффективном расходовании бюджетных 
средств. Появился даже термин «КВАНГОкра-
тия»8.

В настоящее время количество КВАНГО в 
Великобритании сократилось, но они продол-
жают действовать, подчиняясь органам государ-
ственной власти. Их правовой статус закреплен 
в законах, например Public Bodies Act 20119, а 
также в подзаконных актах учредивших их ор-
ганов власти. Данные организации действуют в 
различных сферах жизни общества и реализу-
ют некоторые государственные полномочия по 
регулированию (саморегулированию) в сфере 
образования, здравоохранения, поддержки 
бизнеса, решению ряда социальных проблем10.

Таким образом, диспозитивность в суще-
ствовании данных квазиавтономных негосу-
дарственных организаций выражается в их обо-
соблении от органов государственной власти 
(arms-length bodies) и наделении их статусом 
негосударственного юридического лица. В то 
же время для осуществления возложенных на 
них функций КВАНГО наделяются определен-

8 Романовская О. В. КВАНГО (QUANGO) — правовая модель повышения эффективности государственной 
власти // Вестник Поволжского института управления. 2018. Т. 18. № 5. С. 39–40.

9 URL: http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2011/24/contents (дата обращения: 01.05.2020).
10 URL: https://www.independent.co.uk/news/uk/politics/one-by-one-the-quangos-are-abolished-but-at-what-

cost-2036175.html (дата обращения: 01.05.2020).
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ными публичными полномочиями и получают 
бюджетные средства.

Очевидно, что привлечение негосударствен-
ных субъектов к реализации функций публич-
ной власти является общемировой тенденцией. 
Несмотря на то что оптимальная структура де-
централизации полномочий в настоящее время 
не разработана, значительные шаги в данном 
направлении были осуществлены, в частно-
сти, в Бразилии и Великобритании. Именно в 
финансовой деятельности данная тенденция 
имеет особое значение, потому что реализация 
публичных целей и задач всегда сопровожда-
ется выделением государственных денежных 
средств. Внедрение в механизм государственно-
го управления института договора, автономии, 
финансовой независимости и самоуправления 
поможет решить ряд ключевых проблем осу-
ществления финансовой деятельности, в част-
ности проблему эффективности использования 
денежных ресурсов государства. При этом необ-
ходимо развивать уже существующий в финан-
совом праве институт публичных договоров, под 
которыми предлагаем понимать заключенное 
в установленной форме в публичных целях со-
глашение двух или более субъектов, один из 
которых является органом публичной власти, 

направленное на реализацию публичного ин-
тереса.

Для этого необходимо юридически оформить 
правовой статус таких субъектов финансового 
права, как парапубличные организации, под 
которыми предлагаем понимать наделенные 
властными полномочиями юридические лица, 
созданные на основании закона для осуществле-
ния управления, оказания государственных услуг 
и выполнения иных публичных функций. В свою 
очередь, классификацию субъектов финансового 
права на публичных и частных необходимо до-
полнить категорией парапубличных субъектов.

Полагаем, что в будущем ряд финансово-пра-
вовых отношений выйдут из-под полного кон-
троля государства и перейдут под полное или 
частичное управление парапубличных органи-
заций или частных субъектов. В связи с этим 
необходимо уделять пристальное внимание 
правовому статусу парапубличных организа-
ций и порядку их взаимодействия с публичными 
субъектами — полагаем одной из актуальных 
задач современной финансово-правовой науки 
создание модели взаимодействия публичных 
органов власти и парапубличных организаций 
на началах делегирования полномочий, публич-
ного надзора и партнерства.
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Значение бюджетного регулирования  
в современных условиях

Государство, реализуя свои публичные функ-
ции в целях развития общества, аккумулирует, 
перераспределяет и использует централизован-
ные фонды денежных средств, образующих его 
бюджетную систему, а также осуществляет фи-
нансовый контроль на всех стадиях финансовой 
деятельности.

По мнению О. Н. Горбуновой, «бюджет — это 
основной фонд денежных средств государства, 
который все время находится в динамике и 
развитии... За счет денег бюджета государство 
выполняет свои задачи и функции»1. Бюджетная 
система является одним из инструментов госу-
дарственного управления, с помощью которо-
го публичная власть решает как повседневные 
(выплаты заработной платы, пенсий, стипендий 
и пр.), неотложные, чрезвычайные (финансиро-
вание последствий аварий, техногенных ката-
строф и пр.), так и перспективные (разработка 
новых технологий и пр.) задачи, стоящие перед 
обществом2.

Современные национальные цели и прио-
ритеты Российской Федерации направлены на 
осуществление прорывного научно-технологи-
ческого и социально-экономического развития 

России, увеличение численности населения стра-
ны, повышение уровня жизни граждан, созда-
ние комфортных условий для их проживания, а 
также условий и возможностей для самореали-
зации и раскрытия таланта каждого человека. 
Указом Президента РФ от 07.05.2018 № 2043 Пра-
вительству РФ предписано обеспечить достиже-
ние следующих национальных целей развития 
Российской Федерации на период до 2024 г.:
а)  обеспечение устойчивого естественного ро-

ста численности населения Российской Фе-
дерации;

б)  повышение ожидаемой продолжительности 
жизни до 78 лет (к 2030 г. — до 80 лет);

в)  обеспечение устойчивого роста реальных до-
ходов граждан, а также роста уровня пенси-
онного обеспечения выше уровня инфляции;

г)  снижение в два раза уровня бедности в Рос-
сийской Федерации;

д)  улучшение жилищных условий не менее 
5 млн семей ежегодно;

е)  ускорение технологического развития Рос-
сийской Федерации, увеличение количества 
организаций, осуществляющих технологиче-
ские инновации, до 50 % от их общего числа;

ж)  обеспечение ускоренного внедрения цифро-
вых технологий в экономике и социальной 
сфере;

1 Горбунова О. Н. Финансовое право и финансовый мониторинг в современной России. М. : Элит, 2012. 
С. 133.

2 См.: Бочкарева Е. А., Вершило Т. А., Мирошник С. В., Косаренко Н. Н., Крохина Ю. А., Пешкова Х. В., Про-
шунин М. М. Актуальные проблемы финансового права : учебник / под ред. А. Д. Селюкова, И. А. Цин-
делиани. М. : Юстиция, 2019. С. 211.

3 РГ. 2018. № 97с.
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з)  вхождение Российской Федерации в число 
пяти крупнейших экономик мира, обеспе-
чение темпов экономического роста выше 
мировых при сохранении макроэкономиче-
ской стабильности, в том числе инфляции на 
уровне, не превышающем 4 %;

и)  создание в базовых отраслях экономики, 
прежде всего в обрабатывающей промыш-
ленности и агропромышленном комплексе, 
высокопроизводительного экспортно ори-
ентированного сектора, развивающегося 
на основе современных технологий и обе-
спеченного высококвалифицированными 
кадрами.
Бюджеты бюджетной системы Российской 

Федерации де-факто приняли на себя расход-
ные обязательства по финансированию основ-
ных затрат на реализацию национальных про-
ектов, разработанных в соответствии с выше- 
указанными стратегическими целями. Согласно 
информационным материалам «Национальные 
проекты: целевые показатели и основные ре-
зультаты (на основе паспортов национальных 
проектов, утвержденных президиумом Совета 
при Президенте РФ по стратегическому раз-
витию и национальным проектам 24 декабря 
2018 года)»4 бюджет расходов национальных 
проектов до 2024 г. составит 25,7 трлн руб. 
Источниками финансирования указанных 
расходов является федеральный бюджет 
(13 158,2 млрд руб.), бюджеты субъектов РФ 
(4 903,9 млрд руб.) и государственные внебюд-
жетные фонды (147,8 млрд руб.), а также вне-
бюджетные источники (7 515,3 млрд руб.).

Очевидно также, что роль государственных 
институтов в жизнедеятельности общества мно-
гократно повышается в кризисных или чрезвы-
чайных ситуациях.

В условиях полномасштабного противодей-
ствия пандемии COVID-19 в марте — апреле 
2020 г. полномочные органы государственной 
власти РФ были вынуждены скорректировать 
выработанную ранее бюджетную политику, 

направляя значительные финансовые ресурсы 
на мероприятия, связанные с поддержанием 
здоровья нации во время пандемии. При этом 
объявленный режим самоизоляции и введен-
ный продолжительный период нерабочих дней5 
обозначил ряд общенациональных проблем: 
значительное снижение доходов населения, 
рост безработицы, прекращение деятельно-
сти подавляющего количества предприятий, 
особенно малого и среднего бизнеса, резкое 
снижение ВВП, девальвация рубля и замедле-
ние темпов роста экономики в целом. В соот-
ветствии с Указом Президента РФ от 02.04.2020 
№ 239 «О мерах по обеспечению санитарно- 
эпидемиологического благополучия населения 
на территории Российской Федерации в связи с 
распространением новой коронавирусной ин-
фекции (COVID-19)»6 на субъекты Российской 
Федерации возлагается обязанность обеспечить 
разработку и реализацию комплекса ограни-
чительных и иных мероприятий, связанных с 
распространением COVID-19. Соответственно, 
на региональные и местные бюджеты ложит-
ся дополнительная финансовая нагрузка, что в 
условиях выпадающих бюджетных доходов де-
лает еще более значимой проблему сбаланси-
рованности бюджетов бюджетной системы РФ. 
А соответственно, все более актуальным для 
жизнедеятельности общества, выживания от-
дельных кластеров и отраслей экономики стано-
вится вопрос эффективной системы бюджетного 
регулирования в Российской Федерации.

Ряд мер по перераспределению средств 
бюджетов (внебюджетных фондов) бюджетной 
системы РФ, которые направлены на предотвра-
щение социальных и экономических послед-
ствий распространения коронавирусной инфек-
ции, предусмотрены в Федеральном законе от 
01.04.2020 № 103-ФЗ «О внесении изменений 
в Федеральный закон “О приостановлении 
действия отдельных положений Бюджетного 
кодекса Российской Федерации и установле-
нии особенностей исполнения федерального 

4 URL: http://government.ru/news/35675/ (дата обращения: 20.04.2020).
5 Указ Президента РФ от 25.03.2020 № 206 «Об объявлении в Российской Федерации нерабочих дней» // 

РГ. 2020. № 66.
6 РГ. 2020. № 72.
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бюджета в 2020 году”»7. Так, все публично-пра-
вовые образования получили право без внесе-
ния изменений в закон (решение) о бюджете 
увеличивать и изменять структуру бюджетных 
расходов (вносить изменения в бюджетные 
росписи соответствующего уровня) в случае 
перераспределения бюджетных ассигнований 
на финансовое обеспечение мероприятий, свя-
занных с предотвращением влияния ухудшения 
экономической ситуации на развитие отраслей 
экономики, с профилактикой и устранением по-
следствий распространения коронавирусной 
инфекции.

Правительство РФ получило право в ходе 
исполнении бюджета 2020 г. использовать на 
вышеуказанные общенациональные чрезвычай-
ные цели дополнительные доходы федерально-
го бюджета от поступлений в бюджет доходов 
ЦБ РФ от продажи обыкновенных акций ПАО 
«Сбербанк РФ»8 (п. 3 ст. 2.1 Закона № 103-ФЗ). 
Начиная с 1 апреля 2020 г. Правительство РФ 
при определенных условиях, которые фактиче-
ски изменяют существующее бюджетное пра-
вило (ст. 96.6, 96.10 БК РФ), вправе использо-
вать денежные средства Фонда национального 
благосостояния для финансирования выпада-
ющих дополнительных нефтегазовых доходов 
федерального бюджета (п. 14 ст. 2.1 Закона 
№ 103-ФЗ). Правительство РФ получило право 
направлять дополнительные целевые и иные 
межбюджетные трансферты в нижестоящие 
бюджеты для финансирования соответствую-
щих региональных мероприятий, связанных 
с профилактикой и устранением последствий 
распространения коронавирусной инфекции.

Уровень верхнего предела заимствований 
публично-правовых образований (государ-
ственного и муниципального долга), предусмо-
тренный Федеральным законом от 02.12.2019 

№ 380-ФЗ «О федеральном бюджете на 2020 год 
и на плановый период 2021 и 2022 годов»9, за-
конами субъектов РФ, а также решениями пред-
ставительных органов местного самоуправле-
ния, может быть превышен на общую сумму ас-
сигнований, направленных на финансирование 
вышеуказанных чрезвычайных мероприятий.

Таким образом, не подлежит сомнению, что 
роль государственных финансов в современном 
обществе качественно возросла10 и становит-
ся ключевой при решении общенациональных 
крупномасштабных проблем фактически чрез-
вычайного характера. При этом особо актуальны 
гибкие правовые механизмы распределения и 
перераспределения финансовых ресурсов меж-
ду различными централизованными фондами 
денежных средств, то есть методы бюджетного 
регулирования.

Понятие бюджетного регулирования  
в Российской Федерации

Согласно ст. 10 БК РФ, в Российской Федерации 
существует трехуровневая структура бюджетной 
системы — это федеральный, региональный и 
местный уровень. Соответственно, российская 
бюджетная система построена на имеющем 
конституционный фундамент11 основополага-
ющем императиве федерализма, который в 
финансовом праве трансформируется в бюд-
жетный федерализм — принцип, имеющий 
ключевое значение в бюджетной и налоговой 
сферах.

Следует отметить, что по состоянию на се-
годняшний день принцип бюджетного федера-
лизма законодательно не определен. Нормы 
финансового права не содержат четкой дефи-
ниции данного основного принципа бюджет-

7 РГ. 2020. № 72.
8 Федеральный закон от 18.03.2020 № 49-ФЗ «О перечислении части доходов, полученных Центральным 

банком Российской Федерации от продажи обыкновенных акций публичного акционерного общества 
“Сбербанк России”» // РГ. 2020. № 60.

9 РГ. 2019. № 276.
10 Подробнее см.: Ткаченко Р. В. Проекты класса «мегасайенс» как одно из основных направлений реализа-

ции бюджетной политики России // Вестник Университета имени О.Е. Кутафина (МГЮА). 2019. № 7. С. 43.
11 Ст. 1, 5, 71, 72, 132 Конституции РФ.
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ной деятельности государства. В науке финан-
сового права вопросы федерализма также не 
получили единого разрешения, а разные ученые 
используют различные термины и дефиниции 
для данной категории, наполняя их различным 
содержанием.

Так, в частности, Ю. А. Крохина определя-
ет принцип федерализма в бюджетном праве 
как исходное начало бюджетной деятельно-
сти государства, выражающееся в сочетании 
общегосударственных финансовых интересов 
с интересами субъектов РФ и заключающее в 
распределении бюджетных доходов и расходов, 
а также в разграничении компетенции между 
Российской Федерацией и ее субъектами12. По 
выражению Г. В. Петровой, бюджетный федера-
лизм помогает органично согласовывать между 
собой фискальные интересы Российской Феде-
рации с фискальными интересами субъектов РФ 
и местного самоуправления13.

По мнению Н. И. Химичевой, принцип феде-
рализма в бюджетном праве означает гаранти-
рованность самостоятельности бюджетной де-
ятельности и бюджетов субъектов РФ как необ-
ходимой финансовой основы их компетенции, 
сочетающейся с единой бюджетной политикой, 
общими задачами и целями государства, реали-
зовать которые призван федеральный бюджет14.

В. Н. Лексин и А. Н. Швецов подчеркивают, 
что бюджетный федерализм можно рассматри-
вать как многоаспектный и сложный правовой 
механизм установления и регулирования фе-
деративных отношений на основе специально 
организованных бюджетно-налоговых связей15.

Следует обозначить, что ключевыми призна-
ками бюджетного федерализма в Российской 
Федерации являются: 1) наличие трех бюд-
жетных уровней, наделенных самостоятель-
ной компетенцией и функциями; 2) равенство 

бюджетных прав субъектов РФ и муниципаль-
ных образований; 3) сочетание федеральных 
и региональных публичных интересов, выра-
жающееся в распределении и закреплении за 
всеми уровнями бюджетной системы РФ дохо-
дов и определения структуры расходов соот-
ветствующего бюджета; 4) самостоятельность 
региональных субъектов в сфере бюджетных 
отношений.

Необходимо специально подчеркнуть ниже-
следующие правовые аспекты бюджетного фе-
дерализма в Российской Федерации. В первую 
очередь бюджетный федерализм в РФ основан 
на единстве бюджетной системы и системы 
бюджетных отношений, которое обеспечивает 
единство и целостность всей страны16.

Невозможно не согласиться с мнением 
О. И. Немкиной, которая утверждает, что бюд-
жетный (финансовый) федерализм заключается 
в распределении полномочий в области пла-
нирования, осуществления и финансирования 
общественных задач, а его основой является 
финансовое выравнивание17.

Таким образом, одной из главных задач ос-
нованной на принципе бюджетного федера-
лизма бюджетной деятельности полномочных 
органов государственной власти и местного са-
моуправления является обеспечение сбалан-
сированности бюджетов, входящих в состав 
бюджетной системы РФ.

Принцип сбалансированности бюджета в 
качестве одного из ключевых принципов бюд-
жетной системы РФ и бюджетного права сфор-
мулирован в ст. 33 БК РФ. Его значение для ре-
ализации управленческого и информационного 
потенциала государственных финансов сложно 
переоценить, поскольку фактический уровень 
сбалансированности бюджета является реаль-
ным показателем социально-экономического 

12 Крохина Ю. А. Бюджетное право и российский федерализм. М. : Норма, 2001. С. 40.
13 Петрова Г. В. Налоговые правоотношения: теория и практика правового регулирования : дис. ... д-ра 

юрид. наук. М., 2003. С. 51.
14 Финансовое право : учебник / под ред. Н. И. Химичевой. М. : Юристъ, 2003. С. 167–168.
15 Лексин В. Н., Швецов А. Н. Бюджетный федерализм — гарант устойчивости государственного устройства 

страны // Юридический вестник. 1997. № 16. С. 5.
16 Пятковская Ю. В. Правовое регулирование расходов бюджета субъекта РФ. М. : Норма, 2017. С. 45.
17 Немкина О. И. Финансовый федерализм: опыт ФРГ // Финансы. 2000. № 10. С. 65.
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развития соответствующего публично-правового 
образования18.

В широком смысле этого слова бюджет яв-
ляется сбалансированным, если объем запла-
нированных в бюджете расходов соответству-
ет объему прогнозируемых доходов бюджета. 
Представляется, что указанная идеальная ситуа-
ция на практике недостижима по крайней мере 
по нескольким объективным причинам: а) если 
бюджетные расходы планируются исходя из от-
носительно объективных актуальных данных о 
текущих потребностях публично-правовых об-
разований, распределителей, получателей бюд-
жетных средств и иных участников бюджетного 
процесса, то доходные источники и их объемы 
могут быть только спрогнозированы и облада-
ют гораздо большей степенью волатильности; 
б) согласно экономическому закону Вагнера, 
государственные расходы постоянно возраста-
ют, как постоянно возрастают и потребности в 
финансах на всех уровнях финансовой системы 
государства19; в) бюджет, согласно ст. 6 БК РФ, 
исполняется в течение текущего финансового 
года, что объективно сопровождается высокими 
рисками количественных и качественных из-
менений в экономической, политической или 
общественной ситуации в стране, что вызывает 
необходимость перманентной ревизии и дина-
мического изменения бюджетных показателей.

Следует предположить, что на стадии состав-
ления, утверждения и исполнения бюджета пол-
номочные государственные и муниципальные 
органы должны исходить из образования де-
фицита бюджета и предусматривать источники 
его финансирования, а также рассматривать и 
применять механизмы минимизации такого де-
фицита. Прежде всего, к таким мерам относятся 
способы увеличения «гарантируемых» прогно-
зируемых доходов — источники регулирующих 
доходов бюджета соответствующего уровня. 
Для минимизации дисбаланса между дохода-
ми и расходами может быть использован также 

пересмотр расходных статей, однако наличие 
объективных расходных обязательств придает 
самостоятельному бюджету гораздо меньший 
уровень гибкости в части урезания или пере-
распределения расходов.

Утвержденный дефицит бюджета финанси-
руется за счет иных источников. Поступления из 
источников финансирования дефицита бюджета 
не включаются в доходы бюджета, имеют строго 
целевой характер и не могут расходоваться на 
иные цели.

Соответственно, принцип сбалансирован-
ности бюджета означает обязанность полно-
мочных государственных органов обеспечить 
тождество объема расходов бюджета суммар-
ному объему бюджета и объему поступлений 
источников финансирования его дефицита. 
Указанные объемы финансирования дефици-
та бюджета уменьшаются на суммы выплат из 
бюджета, связанные с возвратом источников 
финансирования дефицита бюджета, а также 
с уменьшением остатков на счетах по учету 
средств бюджетов (ст. 33 БК РФ).

Исходя из законодательной трактовки прин-
ципа сбалансированности и принимая во вни-
мание положения ст. 31, 91, 91.2. БК РФ, следует 
сделать следующие выводы: а) органы государ-
ственной власти и местного самоуправления 
обязаны самостоятельно обеспечить наличие 
у себя сбалансированных бюджетов, при этом 
на уровне Российской Федерации уровень бюд-
жетного дефицита не ограничен; б) закреплен-
ных на постоянной основе собственных источ-
ников доходов недостаточно для обеспечения 
самостоятельного сбалансированного бюджета; 
в) для минимизации дефицита бюджета упол-
номоченные органы государственной власти 
и местного самоуправления обязаны исполь-
зовать временные регулирующие источники 
доходов бюджета; г) обеспечение сбалансиро-
ванности бюджетов в текущей законодательной 
конструкции ставит под сомнение эффективное 

18 Определение Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда РФ от 10.07.2013 № 12-
АПГ13-1 // URL: http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&ts=15388286120910187654476737
7&cacheid=58670D0D0DC4A0974D2D0F19A9098145&mode=splus&base=ARB&n=350238&rnd=0.60833456
35787548#2c9bat9ibij.

19 Годме П. М. Финансовое право. М. : Прогресс, 1978. С. 86.
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обеспечение самостоятельности нижестоящих 
бюджетов бюджетной системы РФ; д) самосто-
ятельность бюджетов бюджетной системы РФ 
обеспечивается системой распределения (за-
крепления) и перераспределения доходов меж-
ду бюджетами разных уровней, которая далека 
от оптимальной.

Следовательно, сегодня законодателю пред-
стоит четко закрепить в соответствующих нор-
мах финансового права основания и пределы 
бюджетного регулирования в рамках бюджет-
ной системы РФ.

Бюджетное регулирование в Российской 
Федерации объективно исходит из распреде-
лительной и регулирующей функции государ-
ственных финансов. Через методы бюджетного 
регулирования государство воздействует на эко-
номические и социальные процессы в обществе 
и перераспределяет национальный доход в за-
висимости от потребностей и задач, стоящих 
перед публично-правовыми образованиями.

Легальное определение категории «бюд-
жетное регулирование» отсутствует. Действо-
вавшая до 2005 г. редакция ст. 49 БК РФ содер-
жала положения, касающиеся регулирующих 
доходов бюджета: под ними понимались фе-
деральные и региональные налоги и иные обя-
зательные платежи, в отношении которых уста-
новлены на долгосрочной основе (до трех лет) 
процентные нормативы отчислений по разным 
видам таких налогов в бюджеты субъектов РФ 
или местные бюджеты. Регулирующие доходы 
нижестоящих бюджетов не зачислялись в доход 
федерального бюджета, а напрямую следовали 
в доходные части соответствующих нижестоя-
щих бюджетов.

Обратимся к доктринальному толкованию 
категории «бюджетное регулирование».

Некоторые авторы определяют бюджетное 
регулирование как дополнительный порядок 
распределения доходов, частичное перераспре-
деление финансовых ресурсов между бюджета-
ми, осуществляемое в том числе посредством 
утверждаемых нормативов отчислений20.

По мнению Ю. А. Крохиной, бюджетное 
регулирование означает предоставление кон-
кретным бюджетам вышестоящими государ-
ственными органами дополнительно к твердо 
закрепленным за ними средствам регулирую-
щих доходов и их распределение между раз-
личными бюджетами в целях сбалансирования 
каждого из них21.

Большинство ученых отожествляют бюджет-
ное регулирование с межбюджетными отноше-
ниями. Например, А. Г. Игудин утверждает, что 
бюджетное регулирование, которое он имену-
ет «межбюджетным», является правовой над-
стройкой над фундаментом межбюджетных 
отношений22.

Н. В. Васильева отмечает, что, поскольку ос-
новная часть налоговых полномочий в Россий-
ской Федерации закреплена за федеральным 
уровнем, методы бюджетного регулирования 
возникают на вторичном уровне межбюджет-
ных отношений посредством отчислений от фе-
деральных и региональных доходов или оказа-
ния прямой финансовой поддержки23.

Согласно другому подходу в доктрине фи-
нансового права, межбюджетные отношения 
рассматриваются как один из блоков механизма 
бюджетного регулирования24.

По мнению Р. Ю. Рыбаковой, следует раз-
личать термины «межбюджетное регулиро-
вание» и «бюджетное регулирование». Автор 
указывает, что межбюджетное регулирование 
осуществляется органами государственной вла-

20 См.: Додонов В. Н., Крылов М. А., Шестаков А. В. Финансовое и банковское право: словарь-справочник / 
под ред. О. Н. Горбуновой. М., 1997. С. 31.

21 Крохина Ю. А. Финансовое право России. М., 2004. С. 230.
22 Игудин А. П. Использование в России совместных налогов для межбюджетного регулирования. М., 2003. 

С. 2014.
23 Васильева Н. В. Публичные доходы в Российской Федерации: финансово-правовой аспект. М. : Норма, 

2017. С. 212.
24 Лексин В. Н., Швецов А. Н. Государство и регионы. Теория и практика государственного регулирования 

территориального развития. М., 2000. С. 150.
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сти вышестоящего уровня путем вертикального 
или горизонтального выравнивания бюджетной 
обеспеченности регионов, в то время как бюд-
жетное регулирование может иметь расшири-
тельное толкование, учитывая регулирующее 
воздействие государства на экономику и соци-
альные процессы через бюджетную систему25. 
Г. В. Петрова отмечает, что исходя из конститу-
ционного разделения предметов ве́дения меж-
ду Российской Федерацией и субъектами РФ, 
согласно действующему бюджетному законода-
тельству межбюджетное регулирование являет-
ся частью бюджетного регулирования26.

Очевидно, что в условиях современной бюд-
жетной политики РФ, когда государство является 
системным регулятором на всех уровнях и под-
системах общества, методология бюджетного 
регулирования значительно расширилась и не 
ограничивается сегментом межбюджетных от-
ношений. Следует обратить внимание на при-
знаки, характерные для бюджетного регулиро-
вания как финансово-правовой категории:

1. Исходя из положений ст. 71, 72, 132 Кон-
ституции РФ, бюджетное регулирование отно-
сится к компетенции федеральных органов го-
сударственной власти, органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации и орга-
нов местного самоуправления. В этом контексте 
бюджетное регулирование представляет собой 
деятельность компетентных органов государ-
ственной власти и местного самоуправления на 
всех этапах бюджетного процесса, направлен-
ную на реализацию их полномочий в бюджет-
ной сфере для обеспечения функционирования 
единой бюджетной системы РФ.

2. Бюджетное регулирование основано на 
финансово-правовых принципах бюджетного 
федерализма и самостоятельности бюджетов и 
означает прежде всего обеспечение бюджетов 
всех уровней бюджетной системы РФ (включая 
государственные внебюджетные фонды) источ-
никами прогнозируемых доходов в количестве, 
достаточном для финансирования потребностей 

соответствующего публично-правового обра-
зования.

3. Ключевой задачей бюджетного регулиро-
вания является формирование и дальнейшее 
расходование сбалансированных бюджетов и 
государственных внебюджетных фондов, входя-
щих в бюджетную систему РФ. Прогнозируемые 
доходы бюджета должны максимально соответ-
ствовать запланированным бюджетным рас-
ходам, а соответственно, способы бюджетного 
регулирования воздействуют на общественные 
отношения как в сфере публичных доходов, так 
и во взаимосвязанной с ней области публичных 
расходов.

4. Основной целью бюджетного регулиро-
вания является планомерное и единообразное 
социально-экономическое развитие на всей 
территории государства, улучшение качества 
жизни и благосостояния граждан РФ. Подчер-
киваем, что в правовом феномене бюджетно-
го регулирования проявляется экономическая 
распределительная и перераспределительная 
функция финансов. Закрепляя постоянные 
источники доходов за бюджетами бюджетной 
системы, государство распределяет, а направляя 
межбюджетные трансферты, частично изменяя 
структуру расходов бюджетов — перераспре-
деляет финансовые ресурсы для реализации 
вышеуказанной цели, тем самым осуществляя 
региональное экономическое «выравнивание».

5. Соотношение собственных и регулирую-
щих источников доходов бюджетов зависит от 
множества факторов, связанных с текущим со-
циально-экономическим положением региона. 
Это означает, что конкретные меры в рамках 
механизма бюджетного регулирования устанав-
ливаются не только Бюджетным кодексом РФ 
(там установлены базовые регулирующие реше-
ния), но и соответствующим законом (решени-
ем) о бюджете на финансовый год и плановый 
период.

6. Бюджетное регулирование является 
оформленным в нормах права практическим 

25 Рыбакова Р. Ю. Теоретические основы построения межбюджетных отношений // Бухгалтерский учет в 
бюджетных и некоммерческих организациях. 2007. № 9. С. 20–21.

26 Правовое регулирование межбюджетных отношений в Российской Федерации / под ред. Г. В. Петровой. 
СПб. : Юрид. центр-Пресс, 2003. С. 14.
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выражением краткосрочной и долгосрочной 
бюджетной политики РФ.

Таким образом, бюджетное регулирование 
представляет собой систему методов распреде-
ления и перераспределения части националь-
ного продукта между уровнями бюджетной 
системы РФ, выражающуюся в урегулирован-
ной нормами финансового права деятельности 
компетентных органов государственной власти 
и местного самоуправления по закреплению 
собственных доходов и определению регули-
рующих доходов, а также по оптимизации и 
реструктуризации расходов самостоятельных 
бюджетов (государственных внебюджетных 
фондов) бюджетной системы РФ для обеспече-
ния их сбалансированности в целях реализации 
задач и функций государства и общества.

Содержанием вышеуказанной деятельности 
являются ее методы. Методы бюджетного регу-
лирования представляют собой урегулирован-
ные нормами финансового права общественные 
отношения, содержащие правовые формы обес-
печения сбалансированности бюджетов. Мето-
ды бюджетного регулирования закрепляются в 
положениях БК РФ, а также в законах (решениях) 
о бюджете на соответствующий финансовый год 
и плановый период.

По мнению Ю. А. Крохиной, в российской 
практике бюджетной деятельности применя-
ются два основных метода бюджетного регули-
рования: 1) метод отчислений от федеральных 
регулирующих налогов и иных платежей; 2) ме-
тод оказания прямой финансовой поддержки27.

Представляется, что все методы бюджет-
ного регулирования можно разделить на две 
большие группы: первичные (стратегические) 
и вторичные (текущие). Субъектами данных 
правоотношений являются полномочные ор-
ганы государственной власти и местного са-
моуправления, составляющие, утверждающие 
и исполняющие соответствующий бюджет на 
очередной финансовый год и плановый пери-
од. Содержанием правоотношений выступа-
ют права и обязанности указанных субъектов, 
включая бюджетные полномочия, право на 
самостоятельный сбалансированный бюджет, 

расходные обязательства публично-правового 
образования и пр.

Первичные методы состоят в распределении 
(закреплении) собственных источников доходов 
бюджетов на постоянной или временной осно-
ве между уровнями бюджетной системы РФ, в 
определении их значения для соответствующего 
публичного образования, а также в консолида-
ции доходов и оптимизации отдельных расходов 
бюджета в целях их сбалансированности. В груп-
пу данных методов включаются: закрепление 
нормативов зачисления от налогов и сборов, 
входящих в систему налогов и сборов РФ (ст. 50, 
56, 61 БК РФ); бюджетное правило (ст. 96.6 
БК РФ); использование резервных бюджетных 
фондов, например Фонда национального бла-
госостояния (ст. 96.10 БК РФ), резервного фонда 
Президента РФ (ст. 82 БК РФ), резервных фон-
дов исполнительных органов государственной 
власти и местных администраций (ст. 81 БК РФ); 
оптимизация дополнительных источников или 
сокращение расходов для исполнения новых 
видов расходных обязательств, изначально не 
предусмотренных бюджетом (ст. 83 БК РФ), и пр.

Вторичные методы направлены на пере-
распределение доходов между бюджетами 
бюджетной системы РФ в форме различных 
межбюджетных трансфертов и в иных формах 
в целях выравнивания бюджетной обеспеченно-
сти, а также в других целях для максимального 
финансового покрытия расходов бюджетов в 
рамках текущего бюджетного цикла (бюджет-
ного периода). Данный набор методов бюджет-
ного регулирования основан на межбюджетных 
отношениях и включает в себя различные фор-
мы межбюджетных трансфертов (гл. 16 БК РФ).

Дискуссионным является вопрос включе-
ния в состав вторичных методов бюджетного 
регулирования механизмов финансирования 
дефицита бюджета за счет источников из бюд-
жета другого уровня бюджетной системы РФ. 
К таким правовым способам относится бюджет-
ный кредит (бюджетная ссуда), предоставляе-
мый за счет средств одного бюджета для целей 
финансирования дефицита другого бюджета 
того же или другого уровня бюджетной систе-

27 Карасева М. В., Крохина Ю. А. Финансовое право : краткий учебный курс. М. : Норма, 2002. С. 131.
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мы РФ. Полагаем, что данный вопрос должен 
быть рассмотрен в рамках отдельного исследо-
вания, посвященного анализу всех источников 
финансирования дефицита бюджета как ин-
струментов покрытия расходных обязательств 
фондов денежных средств, входящих в бюджет-
ную систему РФ.

Следует отдельно подчеркнуть, что исходя 
из положений ст. 6 и 69 БК РФ бюджетные ас-
сигнования в форме предоставления межбюд-
жетных трансфертов включаются в расходную 
часть бюджета, предоставляющего трансфер-
ты публично-правового образования на соот-
ветствующий финансовый год. Для бюджета 
бюджетной системы РФ, в который зачисляется 
соответствующий межбюджетный трансферт, 
он является доходом (ст. 41 БК РФ).

Можно прийти к выводу, что бюджетное 
регулирование на всех стадиях финансовой 
деятельности государства является правовой 

формой распределения и перераспределения 
не только части доходов, но и части расходов 
бюджетов бюджетной системы РФ.

Таким образом, нормы финансового права, 
регулирующие комплекс вышеуказанных об-
щественных отношений в сфере бюджетного 
регулирования в целях обеспечения социаль-
но-экономического развития общества, обра-
зуют отдельный институт финансового права, 
который в современных условиях приобретает 
особую актуальность. Динамичное развитие это-
го финансово-правового института обусловлено 
ростом значения государственных финансов для 
современного общества. Многие актуальные 
дискуссионные вопросы и финансово-правовые 
аспекты бюджетного регулирования в Россий-
ской Федерации, обсуждаемые на доктриналь-
ном уровне, должны быть разрешены и урегу-
лированы в нормах финансового права в самое 
ближайшее время.
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Публично-правовая компания 
как субъект финансового права
Аннотация. В статье обосновывается необходимость рассмотрения публично-правовых компаний в ка-
честве субъектов финансового права. Это обусловлено особенностями правового положения указанных 
некоммерческих организаций и реализацией ими соответствующих финансово-правовых статусов. Особое 
внимание уделено отдельным аспектам финансовой деятельности публично-правовой компании «Фонд 
защиты прав граждан — участников долевого строительства». Автор отмечает, что как субъекта финансового 
права публично-правовую компанию должно характеризовать ее участие в различных видах финансовых 
правоотношений: бюджетных, налоговых и др. Для этого она наделяется специальной правосубъектностью, 
которая выражается в предоставлении соответствующих полномочий (прав и обязанностей, необходимых 
для осуществления своих задач и функций), закрепленных в регулирующих ее деятельность нормативных 
правовых актах. Исходя из общепринятого тезиса об экономическом (денежном) характере финансовых 
правоотношений, можно утверждать, что большинство финансовых правоотношений с участием публич-
но-правовой компании связано с ее имуществом. Проведенное исследование позволило рассматривать 
публично-правовую компанию в качестве субъекта финансового права, реализующего в финансовых пра-
воотношениях соответствующие финансово-правовые статусы: неучастника бюджетного процесса, нало-
гоплательщика, налогового агента и др.
Ключевые слова: публично-правовая компания; субъект финансового права; субъекты финансовых правоот-
ношений; правосубъектность; бюджет; компенсационный фонд; некоммерческая организация; имущество; 
фонд; Фонд защиты прав граждан — участников долевого строительства.
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Abstract. The paper substantiates the need to consider public companies as a subject of financial law. This is due 
to the peculiarities of these non-profit organizations’ legal status and their implementation of the corresponding 
financial and legal statuses. The author gives particular attention to certain aspects of the financial activities of the 
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public law company "Fund for the Protection of the Rights of Citizens — Participants in Shared Construction". The 
author notes that, as a subject of financial law, a public law company should be characterized by its participation in 
various types of financial legal relations: budgetary, tax, etc. For this, it is endowed with a special legal personality, 
which is expressed in the granting of appropriate powers (rights and obligations necessary for the implementation 
of its tasks and functions), enshrined in the regulatory legal acts regulating its activities. Based on the generally 
accepted thesis about the economic (monetary) nature of financial legal relations, it can be argued that most 
financial legal relations with the participation of a public law company are associated with its property. The study 
made it possible to consider a public law company as a subject of financial law, which implements the corresponding 
financial and legal statuses in financial legal relations: a non-participant in the budget process, a taxpayer, a tax 
agent, etc.
Keywords: public company; subject of financial law; subjects of financial legal relations; legal personality; budget; 
compensation fund; non-profit organization; property; fund; Fund for the Protection of the Rights of Citizens — 
Participants in Shared Construction.
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Subject of Financial Law]. Aktualnye problemy rossiyskogo prava. 2020;15(11):133-139. DOI: 10.17803/1994-
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Особым субъектом финансового права 
является публично-правовая компания. 
В соответствии с Федеральным законом 

от 03.07.2016 № 236-ФЗ «О публично-правовых 
компаниях в Российской Федерации и о внесе-
нии изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации»1 это унитарная не-
коммерческая организация, наделенная функ-
циями и полномочиями публично-правового 
характера и осуществляющая свою деятельность 
в интересах государства и общества. В качестве 
целей деятельности публично-правовых ком-
паний указанный Закон называет проведение 
государственной политики, предоставление 
государственных услуг, управление государ-
ственным имуществом, обеспечение модерни-
зации и инновационного развития экономики, 
осуществление контрольных, управленческих 
и иных общественно полезных функций и пол-
номочий в отдельных сферах и отраслях эко-
номики, реализацию особо важных проектов 
и государственных программ, в том числе по 
социально-экономическому развитию регио-
нов, выполнение иных функций и полномочий 
публично-правового характера. Совершенно 
очевидна нацеленность функционирования 
рассматриваемых субъектов на реализацию ин-
тересов государства и общества. Они создаются 

для проведения целого комплекса деятельно-
сти (публичного администрирования), входят 
в состав публичной администрации и, по сути, 
являются децентрализованными публичными 
организациями2.

Как субъекта финансового права публич-
но-правовую компанию должно характеризо-
вать ее участие в различных видах финансовых 
правоотношений: бюджетных, налоговых и др. 
Для этого она наделяется специальной право-
субъектностью, которая выражается в предо-
ставлении соответствующих полномочий (прав и 
обязанностей, необходимых для осуществления 
своих задач и функций), закрепленных в регу-
лирующих ее деятельность нормативных пра-
вовых актах. Исходя из общепринятого тезиса 
о экономическом (денежном) характере финан-
совых правоотношений, можно утверждать, что 
большинство финансовых правоотношений с 
участием публично-правовой компании связано 
с ее имуществом.

Для выполнения возложенных на нее функ-
ций и осуществления своих полномочий пу-
блично-правовая компания наделена имуще-
ством, которое может формироваться за счет 
как имущественного взноса Российской Фе-
дерации, так и имущества, полученного в по-
рядке правопреемства от других юридических 

1 СЗ РФ. 2016. № 27 (ч. 1). Ст. 4169.
2 См.: Волков А. М. Административное право в вопросах и ответах : учебное пособие. М. : Проспект, 2018.
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лиц, поскольку публично-правовая компания 
может быть создана путем реорганизации го-
сударственной корпорации, государственной 
компании, акционерного общества, единствен-
ным участником которого является Российская 
Федерация, а также некоммерческой органи-
зации, уполномоченной Правительством РФ 
на осуществление функций по формированию 
компенсационного фонда долевого строитель-
ства. Кроме того, источниками формирования 
имущества публично-правовой компании могут 
быть добровольные имущественные взносы, 
доходы, полученные от осуществления своей 
деятельности, а также иные не запрещенные 
законодательством РФ поступления. Следует от-
метить, что публично-правовая компания может 
получать средства из федерального бюджета, 
которые также включены в состав ее имущества. 
Основания и порядок их предоставления опре-
деляется бюджетным законодательством РФ. 
Из этого следует, что публично-правовая ком-
пания наделяется соответствующим бюджет-
но-правовым статусом неучастника бюджетного 
процесса и выступает участником бюджетных 
правоотношений.

Принадлежащее на праве собственности пу-
блично-правовой компании имущество исполь-
зуется ею для достижения целей деятельности 
и осуществления возложенных на нее функций 
и полномочий. В частности, объем необходи-
мых для осуществления деятельности компа-
нии средств определяется годовым финансовым 
планом (бюджетом), который должен обеспе-
чивать достижение ее целевых показателей. То 
есть очевидно, что закон «переносит на дея-
тельность публично-правовых компаний прин-
ципы финансового планирования, принятые в 
публичном праве»3. При этом применяемые к 
денежному фонду публично-правовых компа-
ний, служащему экономической (материальной) 
основой их функционирования, понятия «годо-

вой финансовый план» и «бюджет» используют-
ся как синонимы. Бюджет публично-правовой 
компании является составной частью стратегии 
ее развития и утверждается ее наблюдательным 
советом.

В свою очередь, стратегия развития публич-
но-правовой компании выполняет роль основ-
ного документа планирования ее деятельности. 
В нем определяются основные направления, 
целевые показатели и ожидаемые результаты 
деятельности публично-правовой компании на 
срок не менее пяти лет, а также содержатся све-
дения о мероприятиях, для реализации которых 
публично-правовой компании предоставляются 
субсидии из федерального бюджета, с указани-
ем источников, объема, структуры финансиро-
вания. Иные документы, определяющие планы 
деятельности публично-правовой компании на 
разные сроки, могут быть предусмотрены реше-
нием о создании рассматриваемого субъекта.

Следует отметить, что просматривается 
некоторая аналогия приведенных правопо-
ложений Федерального закона от 03.07.2016 
№ 236-ФЗ «О публично-правовых компаниях в 
Российской Федерации...» и положений Бюд-
жетного кодекса РФ, например, о том, что со-
ставление проектов государственных и местных 
бюджетов основывается на бюджетных про-
гнозах на долгосрочный период и прогнозах 
социально-экономического развития публич-
но-правовых образований. Как очевидное за-
имствование из бюджетного законодательства 
рассматривается в литературе и требование 
об утверждении бюджета публично-правовой 
компании ее наблюдательным советом, т.к. 
государственные и местные бюджеты прини-
маются законодательными (представительны-
ми) органами власти, а наблюдательный совет 
с известной долей преувеличения можно на-
звать «представительным органом власти» в 
публично-правовой компании4.

3 Серова О. А., Антропцева И. О., Иванов А. В., Малунова З. А., Артемьев Е. В., Рузанов И. В., Коту-
хов С. А. Комментарий к Федеральному закону от 03.07.2016 № 236-ФЗ «О публично-правовых компа-
ниях в Российской Федерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации» (постатейный) // СПС «КонсультантПлюс», 2016.

4 См.: Серова О. А., Антропцева И. О., Иванов А. В., Малунова З. А., Артемьев Е. В., Рузанов И. В., Коту-
хов С. А. Указ. соч.
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Публично-правовая компания в установлен-
ных законодательством случаях может всту-
пать в налоговые правоотношения, связанные 
с уплатой налогов, сборов, страховых взносов. 
Так, получая доходы от своей деятельности, она 
уплачивает налог на прибыль организаций. Ха-
рактеризует налогово-правовой статус публич-
но-правовой компании и выполнение ею функ-
ций налогового агента.

В отношении публично-правовой компании 
может проводиться государственный (муници-
пальный) финансовый контроль, осуществляе-
мый уполномоченными на то органами, которые 
вправе запрашивать отчеты службы внутреннего 
аудита компании. В частности, в соответствии 
со ст. 15 Федерального закона от 05.04.2013 
№ 41-ФЗ «О Счетной палате Российской Фе-
дерации»5 Счетная палата РФ осуществляет 
внешний государственный аудит (контроль) в 
отношении публично-правовых компаний, хо-
зяйственных товариществ и обществ с участи-
ем публично-правовых компаний в их уставных 
(складочных) капиталах, а также коммерческих 
организаций с долей (вкладом) таких товари-
ществ и обществ в их уставных (складочных) ка-
питалах. Следует также отметить, что годовая 
бухгалтерская (финансовая) отчетность и годо-
вая консолидированная финансовая отчетность 
публично-правовой компании подлежат обяза-
тельному аудиту, что также указывает на финан-
сово-правовой статус рассматриваемого лица.

В настоящее время в Российской Федерации 
созданы три публично-правовые компании: 
Фонд защиты прав граждан — участников до-
левого строительства, Российский экологический 
оператор и Военно-строительная компания. Пер-
вая компания создана путем преобразования 
некоммерческой организации «Фонд защиты 
прав граждан — участников долевого строитель-
ства», существовавшей в организационно-пра-
вовой форме фонда, учредителем которой яв-
лялась Российская Федерация; две других были 
созданы на основании указов Президента РФ.

Наибольший опыт функционирования имеет 
публично-правовая компания «Фонд защиты 

прав граждан — участников долевого строитель-
ства» (далее — Фонд), правовое регулирование 
деятельности которой осуществляется прежде 
всего Федеральным законом от 29.07.2017 
№ 218-ФЗ «О публично-правовой компании по 
защите прав граждан — участников долевого 
строительства при несостоятельности (банкрот-
стве) застройщиков и о внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской 
Федерации»6 (далее — Федеральный закон 
№ 218-ФЗ). В качестве цели ее создания указан-
ный нормативный акт определил реализацию 
государственной жилищной политики, направ-
ленной на повышение гарантии защиты прав 
и законных интересов граждан — участников 
строительства, в том числе участников долевого 
строительства, средства которых привлекаются 
для строительства (создания) многоквартирных 
домов и (или) жилых домов блокированной за-
стройки, состоящих из трех и более блоков, по 
договорам, предусматривающим передачу жи-
лых помещений, машино-мест, нежилых поме-
щений в соответствии с законодательством об 
участии в долевом строительстве многоквартир-
ных домов и (или) иных объектов недвижимо-
сти для строительства (создания) многоквартир-
ных домов и (или) жилых домов блокированной 
застройки, состоящих из трех и более блоков, 
и законодательством РФ о несостоятельности 
(банкротстве). Функции и полномочия Фонда, 
реализуемые им для достижения указанной 
цели, определены в ст. 3 Федерального закона 
№ 218-ФЗ. Среди них: формирование компенса-
ционного фонда за счет обязательных отчисле-
ний (взносов) застройщиков; учет поступивших 
обязательных отчислений (взносов) застройщи-
ков в компенсационный фонд; выплата за счет 
средств компенсационного фонда возмещения 
гражданам — участникам долевого строитель-
ства; финансирование мероприятий по завер-
шению строительства объектов незавершенного 
строительства за счет средств компенсационно-
го фонда и др. В целом функции Фонда опреде-
ляются двумя его основными задачами: помощь 
дольщикам в случае банкротства застройщика 

5 СЗ РФ. 2013. № 14. Ст. 1649.
6 СЗ РФ. 2017. № 31 (ч. I). Ст. 4767.
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и завершение строительства объекта незавер-
шенного строительства7.

Для их реализации Фонд наделяется имуще-
ством, состав которого определен в ст. 4 Феде-
рального закона № 218-ФЗ. Имущество Фонда 
формируется за счет имущественного взноса 
Российской Федерации, имущества преобра-
зуемой некоммерческой организации «Фонд 
защиты прав граждан — участников долево-
го строительства», обязательных отчислений 
(взносов) застройщиков, а также имущества, 
приобретенного за счет имущественного взноса 
Российской Федерации, инвестирования указан-
ных денежных средств, добровольных имуще-
ственных взносов, в том числе публично-право-
вых образований, доходов, полученных Фондом 
от осуществления своей деятельности, и иных 
не запрещенных законодательством РФ посту-
плений.

Таким образом, часть имущества Фонда су-
ществует в денежной форме и функционирует 
в режиме финансов некоммерческих организа-
ций, формируется, распределяется и использу-
ется для достижения указанной Федеральным 
законом № 218-ФЗ цели деятельности. Это ука-
зывает на осуществление Фондом финансовой 
деятельности, связанной с аккумулированием 
финансовых ресурсов, их распределением исхо-
дя из поставленных в плановом периоде задач, 
использованием в соответствии с возлагаемыми 
на него функциями.

Неотъемлемой частью имущества Фонда яв-
ляется компенсационный фонд, создаваемый 
в целях финансового обеспечения прав граж-
дан — участников долевого строительства. Важ-
но, что решение о создании компенсационного 
фонда не принимается Фондом, а вытекает из 
императивных положений Федерального закона 
№ 218-ФЗ, иных нормативных правовых актов, 

регулирующих деятельность Фонда. Денежные 
средства компенсационного фонда обособляют-
ся от иного имущества Фонда, по ним ведется 
обособленный учет, они должны учитываться 
на отдельном счете, открываемом в кредитной 
организации, соответствующей требованиям, 
установленным Правительством РФ. На имуще-
ство, составляющее компенсационный фонд, не 
может быть обращено взыскание по обязатель-
ствам Фонда.

Мнения об эффективности создания компен-
сационного фонда не отличаются единообрази-
ем. По мнению одних ученых, он должен стать 
надежным способом правовой защиты участни-
ков долевого строительства8, сравнимым с фон-
дом обязательного страхования вкладов9; дру-
гие исследователи видят в нем дополнительные 
административные и финансовые барьеры для 
деятельности застройщиков10. Сомнения в эф-
фективности функционирования компенсацион-
ного фонда обусловлены главным образом обо-
снованностью размера обязательных отчислений 
(взносов) застройщиков, который составляет 
1,2 % от согласованной сторонами цены каждого 
договора участия в долевом строительстве, пред-
усматривающего передачу жилого помещения, 
машино-места, нежилого помещения. Обращает 
на себя внимание тот факт, что выраженное в 
императивной форме требование законодателя 
распространяется не только на само создание 
компенсационного фонда, но и на обязательный 
характер уплачиваемых застройщиками взносов, 
размер которых определяется федеральным за-
коном. Его величина может изменяться лишь на 
основании федерального закона не чаще одного 
раза в год с учетом актуарного оценивания дея-
тельности Фонда.

Согласно аудиторскому заключению незави-
симого аудитора о бухгалтерской (финансовой) 

7 См.: Биньковская А. А. Новые механизмы защиты прав и законных интересов участников долевого стро-
ительства // Право и экономика. 2019. № 7. С. 17.

8 См.: Хамов А. Ю. Компенсационный фонд как специальный способ защиты прав участников долевого 
строительства // Гражданское право. 2019. № 2.

9 См.: Кирсанов А. Р. Законодательство о долевом строительстве: прошлое, настоящее и будущее // Иму-
щественные отношения в Российской Федерации. 2017. № 6.

10 См.: Щербатова Т. В. Анализ изменений законодательства в сфере долевого строительства: тенденции 
и перспективы развития // Новая наука: проблемы и перспективы. 2016. № 121-2.
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отчетности Фонда за 2019 г.11, по состоянию на 
31 декабря 2019 г. и 31 декабря 2018 г. собствен-
ные средства Фонда составляли отрицатель-
ную величину в связи с превышением уровня 
оценочных обязательств перед гражданами — 
участниками долевого строительства, опреде-
ленных в соответствии с отчетом об актуарном 
оценивании, над величиной активов Фонда. Это 
обусловлено тем, что в соответствии с отчетом 
ответственного актуария текущий уровень тари-
фа в размере 1,2 % от суммы договоров участия 
в долевом строительстве не является адекват-
ным для покрытия Фондом своих обязательств 
перед гражданами — участниками долевого 
строительства. В заключении указана законода-
тельная возможность изменения размера обя-
зательных отчислений (взносов) застройщиков в 
компенсационный фонд; отчетом об актуарном 
оценивании по состоянию на 31 декабря 2019 г. 
определена центральная оценка тарифа, обе-
спечивающая платежеспособность Фонда в 50 % 
случаев, в размере не менее 16,5 % от суммы 
договора долевого участия.

Из аудиторского заключения также следу-
ет, что по состоянию на 31 декабря 2019 г. в 
соответствии с заключенными соглашениями 
Фонду одобрены государственные субсидии в 
размере 62,86 млрд руб., включая 43,46 млрд 
руб. из федерального бюджета, 11,59 млрд руб. 
из бюджета Московской области, 7,81 млрд руб. 
из бюджетов субъектов РФ. Это связано с тем, 
что при недостаточности средств компенсаци-
онного фонда финансирование мероприятий 
по восстановлению прав граждан — участников 
долевого строительства, в соответствии с по-
становлением Правительства РФ от 12.09.2019 
№ 119212, осуществляется за счет средств феде-
рального бюджета и бюджетов субъектов Рос-
сийской Федерации.

Изложенное позволяет рассматривать пу-
блично-правовую компанию в качестве субъекта 
финансового права, реализующего в финансо-
вых правоотношениях соответствующие финан-
сово-правовые статусы: неучастника бюджет-
ного процесса, налогоплательщика, налогового 
агента и др.
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expansion. Based on a comparative analogy of the features of harmonization ("consistency") and unification of 
norms ("universality") in the field of administrative legal relations, their direct relationship is established between 
organizational and legal activities. The analysis of historical and legal preconditions allows us to establish such legal 
risks as formalism, falsification, latency inherent in the transitional periods of the legal system, as well as the lack of 
historical and legal continuity and incompleteness of the formation of legal institutions. Therefore, the elimination 
of the risks of social effect provides for strengthening the imperative of the formation of legal institutions using 
educational, cultural and educational technologies as a tool for preserving the historical and legal continuity of 
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Современная правовая система характе-
ризуется формальным позитивизмом, 
недостатком историко-правовой преем-

ственности и правовыми рисками цифровой 
трансформации правоотношений субъектов и 
правового режима объектов, преодоление ко-
торых обусловлено достижением социального 
эффекта такими институтами, как правовой мен-
талитет, правосознание и правовая культура.

Значимость правовых институтов выражена 
фундаментальностью и законностью примене-
ния инструментов правотворчества, толкования 
и правового анализа, и основанная на принци-
пах баланса естественного права и позитивизма, 
баланса частного и публичного права, отрасле-
вого разграничения предметов рассмотрения 
правовых основ, объективной квалификации в 
ходе правоприменительной практики. Соблю-
дение указанных основ и принципов правовых 

институтов служит императивом достижения 
социального эффекта как итоговый показатель 
гражданственности общества нового поколения. 
Социальный эффект правовых институтов оче-
виден в конструктивном диалоге с государством 
на равных и демократических началах, где пра-
вовые регуляторы цифровой трансформации 
служат инструментом алгоритмизации и авто-
матизации правовых режимов действенности 
социального эффекта, за исключением «оциф-
ровки» гражданственности общества.

Очевидно, что историко-правовой подход 
понимания социального эффекта правовых ин-
ститутов позволяет выявить проблемы преем-
ственности как основу сохранения ценностей, 
самоидентификации, правового суверенитета, 
как гаранта от разного рода проявлений внеш-
ней или внутриотраслевой правовой экспан-
сии. Данный подход обусловлен историческими 
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предпосылками менталитета, ментальности, 
сознания и культуры социума в становления 
правовых институтов.

Следует обозначить понимание социального 
эффекта правовых институтов (правового мен-
талитета, правовой ментальности, правосозна-
ния и правовой культуры) как результат обще-
ственной полезности выражения прав и свобод 
гражданина, обладающего ценностями истори-
ко-правовой преемственности, гражданственно-
сти, юридической и ментальной ответственности 
перед законом и обществом. При этом менталь-
ная ответственность обусловлена исключением 
инверсий, деструкций и ментальной эпидемии — 
дисбаланса прав и обязанностей1.

Процессы, в том числе связанные с перехо-
дом на цифровые основы правовой системы, 
усугубляют правовые риски, связанные с про-
явлением правового нигилизма, правового не-
вежества как предпосылки правовой экспансии, 
тем самым трансформируя менталитет, искажая 
ментальность и правосознание, в итоге теряя 
историко-правовую преемственность правовой 
системы.

Многие ученые правоведы (А. В. Скоробога-
тов, А. Е. Абрамов, В. Н. Карташев, А. Ю. Мамы-
чев, А. Ю. Мордовцев, Т. А. Романова, Л. В. Со-
кольская и др.) отмечают признаки правовых 
рисков (правовой «беспредел», отсутствие пра-
вовой идеологии, правовая фальсификация), 
трансформирующие правовые институты, где 
проявляются аналоги правовой экспансии в силу 
деструкции правосознания.

Так, правовая фальсификация выражена 
под видом унификации и гармонизации норм, 

где применена принудительная рецепция, на-
пример навязывание европейских стандартов. 
В силу подмены толкования дефиниций и раз-
мывания отраслевых разграничений проявляет 
себя внутриотраслевая экспансия, например 
фискализация норм пресечения вместо испра-
вительных мер. Установление норм цифровой 
и информационной безопасности выражено, 
порой, регулятивной экспансией, например 
доминированием формального позитивизма. 
В целом латентность переходных правовых про-
цессов на примере единой цифровой платфор-
мы имеет риск правовой гегемонии, упраздняя 
историко-правовую самоидентификацию и су-
веренитет государства.

Позволим себе рассуждение, что переход-
ным процессам свойственна латентность, когда 
сложно выявить и доказать состав неправомер-
ного правового поведения. Таким процессам 
свойственен «волатильно-формальный пози-
тивизм» в нестабильности норм без константы 
естественного права, который может послужить 
инструментом «тихой революции». Подобную 
позицию отражает Л. В. Сокольская2, где латент-
ность сопровождена ролью правящей элиты го-
сударства как доминирование правящего мень-
шинства и наступление риска волюнтаризма.

Рассмотрим вопросы историко-правовой 
природы взаимосвязи правового менталитета, 
правосознания и правовой культуры, которым 
посвящены работы таких ведущих правоведов, 
как: Д. А. Агапов3, В. К. Бабаев4, А. Д. Бойков5, 
А. С. Бондарев6, А. А. Васильев7, В. И. Камин-
ский, М. Н. Марченко, А. Р. Раминова, В. П. Саль-
ников8, В. Н. Синюков9. Указанные исследова-

1 Сидоров П. И. Этическая синдромология ментальной эпидемиологии // Экология человека. 2015. №. 7. С. 35.
2 Сокольская Л. В. Рецепция как историческая форма правовой аккультурации // Актуальные проблемы 

российского права. 2014. № 8. С. 2587.
3 Агапов Д. А. Правовая культура как элемент гражданского общества // Правовая культура. 2007. № 1. 

С. 10–14.
4 Бабаева В. К. Теория государства и права. М., 2014. 715 с.
5 Бойков А. Д. Правовая культура и вопросы правового воспитания : сборник научных трудов. М., 1974. 202 с.
6 Бондарев А. С. Юридическая ответственность и безответственность — стороны правовой культуры и 

антикультуры субъектов права. СПб., 2008. 185 с.
7 Васильев А. А. Охранительная концепция права в России. М., 2013. 440 с.
8 Сальников В. П. Правовая культура // Общая теория государства и права / отв. ред. М. Н. Марченко. М., 

2007. С. 508.
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ния породили множество авторских позиций 
по выявлению признаков, критериев, подходов 
понимания правовых институтов.

Представим теоретико-правовое понима-
ние правовых институтов в их взаимосвязи. 
Так, И. Н. Сенином10 отмечено, что правосоз-
нание — это «идеальная, духовная сущность 
права» на основе естественного права. При этом 
оборотной стороной правосознания выступают 
«правовое невежество, идеализм, нигилизм, 
демагогия». Уместно уточнить, что правосоз-
нание демонстрирует результат закрепления 
ценностных начал и служит показателем граж-
данской позиции и гражданского общества. Ав-
тором обозначено, что правосознание состоит 
из правовой идеологии и правовой психологии. 
Например, советский период имел идеологию 
социализма и высшей ценности коммунизма, 
где правовая система характеризовалась соци-
альной. Или в 90-х гг. в России ознаменовалась 
идеология «передового западного правового 
опыта» в силу преодоления «догоняющего ха-
рактера экономического развития»11.

По сути, правовая идеология это истори-
ческая форма права, имеющая объективное 
свойство эволюции права в ходе исторических 
событий, традиций, политических технологий, 
духовных начал — присущих конкретному об-
ществу и государству. Очевидно, что правовая 
идеология имеет субъектное начало, имеющее 
связь с психологией, а именно с восприятием, 
мышлением, чувствами, сознанием человека, 
в том числе положительных и негативных про-
явлений. В связи с этим видится, что указанные 
признаки являются производными правового 
менталитета, а не правосознания.

Профессор А. Ю. Мордовцев обозначает 
правовой менталитет как сложную психолого-и-
сторическую форму отношений к институтам 
государства (власть, государственные деятели, 
национальная безопасность), экзистенциальной 

концепции «Я», традиций разрешения конфлик-
тов и споров12.

Результатом трансформации психолого-и-
сторической формы правового менталитета в 
переходной России с конца 80-х и 90-х гг. яви-
лись неформальные институты. Данные инсти-
туты как альтернативные формы и современные 
аналоги медиаций, компромиссов и адаптаций 
оказались значимыми в преодолении дефицита 
диалога с государством и бездействия «закона» 
по причине незавершенности переходных про-
цессов — что служит предпосылкой правовых 
риской в XXI в. при цифровой трансформации 
правовых институтов.

С. А. Комаровым, А. В. Малько указаны при-
сущие правовому менталитету13 культурно-эт-
нические, духовно-психологические признаки, 
создающие синергию правовой ментальности 
отдельного гражданина, общества и государ-
ства — объективно определяя историко-право-
вую самоидентификацию.

Достаточным примером синергии правовой 
ментальности по этапам истории служит соче-
тание: правовых основ и духовных догматов/
канонов (православное/христианское, ислам-
ское право); правовых основ и государственной 
идеологии (социальная правовая система); в 
эпоху цифровой трансформации — правовых 
основ и прагматизма.

В итоге просматриваем неразрывную связь 
в переходе правовой ментальности в право-
сознание как субъектные начала познания, 
оценки, мотива и регулирования поведения, 
где первичен правовой менталитет, который в 
ходе применения политических, культурных, 
воспитательных, образовательных техноло-
гий формирует правосознание и, в конечном 
итоге становление правовой культуры как при-
знака гражданственности субъекта, общества 
и государства. Последовательная взаимосвязь 
рассмотренных правовых институтов образует 

9 Синюков В. Н. Российская правовая система. М., 2010. С. 56.
10 Сенин И. Н. Правосознание, правовая культура и правовой менталитет // Международный научно-ис-

следовательский журнал. 2015. С. 244.
11 Скоробогатов А. В. Правовые заимствования как средство совершенствования национальной правовой 

системы // Актуальные проблемы экономики и права. 2018. № 1 (45). С. 79.
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целое нераздельное, выраженное критерием 
преемственности, и как следствие системности 
правовых институтов.

Историко-правовое понимание социально-
го эффекта обеспечено через призму истори-
ко-правовой преемственности правовых ин-
ститутов, выраженной диалектикой, эволюци-
онирующими историческими связями правовой 
системы14, взаимодействием и однородностью 
правовых систем, а также межотраслевыми свя-
зями с другими науками.

Представляет интерес субъектно-объектив-
ный подход историко-правовой преемствен-
ности, исследованной А. Р. Губайдуллиным, в 
контексте соотношения детерминизма и волюн-
таризма. По существу, правовой детерминизм 
предопределяет эволюцию правовых институ-
тов — что вполне объективно в рамках граждан-
ского общества. Волюнтаризм демонстрирует 
доминирование культа личности, то есть доми-
нирование частного над публичным правом в 
силу перекосов правового менталитета, то есть 
правового невежества и его производных (ниги-
лизма, идеализма, демагогии, дилетантизма), и 
как следствие недостатка правосознания и пра-
вовой культуры.

Историко-правовая преемственность выра-
жена такими переменными, как: количеством 
взаимосвязей, причинно-следственной связью 
естественного права и позитивизма, уровнем 
баланса (частного и публичного, субъективного 
и объективного, естественного права и пози-
тивизма) правовых институтов. Данные пере-
менные обеспечивают условия осуществления 
правовой имплементации или правовой экспан-

сии, демонстрирующие уровень или отсутствие 
социального эффекта правовых институтов.

По мнению ученого А. В. Скоробогатова15, 
правовой имплементации свойственно при-
знание институтов демократии, свободы, прав 
граждан, позитивно закрепляя нормы граж-
данского общества как ценностный аспект 
развитости осознанно-добровольного диалога 
заимствования, проникновения, усовершен-
ствования отдельных основ правовой системы. 
Д. В. Зыков, Н. Неновски, Г. В. Мальцев выделя-
ют культурно-правовую преемственность16, где, 
полагаем, инструментом служит аккультурация 
с помощью образовательных, просветительских 
технологий в целях осознанного применения 
правовой имплементации.

Особенности социального эффекта правовых 
институтов российской правовой системы пред-
ставлены через призму истории гиперболизма 
и патернализма как факторов «неформальной» 
преемственности.

Представляет интерес изыскания А. Ю. Мор-
довцева17 на основе воспоминаний А. Д. Тойнби 
об отсутствии прав у человека вне позитивизма: 
только позитивизм способен ответить на вызовы 
XXI в. и наделить человека правами и обязанно-
стями, а «свободный и добродетельный дикарь, 
«естественный человек» — это выдумка эпохи 
Просвещения. Подобного рода понимание, по 
мнению автора, свойственно российской право-
вой ментальности, где правомочия осуществля-
ются на основе гиперболизма. С данным тезисом 
сложно согласиться в полной мере. Поддержим 
лишь позицию, что сложившийся российский 
менталитет и ментальность объективно имеют 

12 Мордовцев А. Ю., Мамычев А. Ю. Правовая ментальность в национально-культурном пространстве: 
особенности эпохи преобразований (церковный раскол XVII в.) // Территория новых возможностей. 
Вестник Владивостокского государственного университета экономики и сервиса. 2017. Т. 9. № 4. С. 270.

13 Комаров С. А., Малько А. В. Теория государства и права. М., 1999.
14 Губайдуллин А. Р. Преемственность в развитии правовой системы // Вестник Университета имени О.Е. Ку-

тафина (МГЮА). 2017. № 4 (32). С. 85.
15 Скоробогатов А. В. Указ. соч. С. 80.
16 Зыков Д. В. Некоторые вопросы теории юридического мышления // Вестник Волгогр. гос. ун-та. Серия 5 : 

Юриспруд. 2012. № 2 (17). С. 276.
17 Мордовцев А. Ю., Мамычев А. Ю. Правовой менталитет как основание исследования национального 

права и публично-властной организации в XXI веке // Политические науки. АНИ: экономика и управление. 
2016. Т. 5. № 4 (17). С. 444.
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историческое монархическое и империалисти-
ческое наследие, идентифицирующее народное 
сознание патернализма. Однако народное со-
знание субъектное и осознаваемо самим носи-
телем (народом, обществом) в имплементации 
идеологий, мировоззрений, ценностей при пе-
реходе от ментальности к правосознанию, чтобы 
обеспечить историко-правовую и культурную 
преемственность лучших опытов в истории права 
самоидентификации правовой системы.

В отношении признака правовой имплемен-
тации интересна позиция И. Л. Солоневича, 
которая сводит категорию «конституционная 
демократическая монархия» к пониманию со-
борности и народной монархии18 с присущим 
правосознанием. Однако А. С. Хомяков отно-
сит соборность к признакам нравственно-ю-
ридическим основам общества19 в рамках аль-
тернативы либерализма славянофильства. По 
сути, правосознание российского общества, 
обозначенное последователями (И. В. Киреев-
ского, Ю. Ф. Самарина, К. С. Аксакова) русской 
философии права признано на основе духов-
но-православных начал, народной державности 
о жизни по совести. Очевидно, что публичные 
права балансируют с частными исключительно 
соглашением сторон на основе равенства, пра-
восознания свободы и «нравственного закона»20 
(другими словами, правового обычая).

Существенной историко-правовой формой 
послужила «православная империя» в станов-
лении «православной правовой системы» в от-
ражении аскетизма и жертвенности правового 
менталитета (менталитета святых отцов), раз-
решающего духовно-социальные конфликты 
и споры, и принципиально отличающегося от 
наследия римского права и позитивизма в обес-
печении лишь общественных прав.

На основе указанного полагаем, что в ходе 
имплементации решается вопрос достижения 
социального эффекта, выраженного становле-
нием цивиливизационного мировоззрения, за-
креплением констант добродетельного подхода 
правового мышления в части правотворчества 
и правоприменительной практики. Доброде-
тельное правовое мышление, на наш взгляд, 
не ограничено балансом естественного права 
и позитивизма, технико-юридическими мето-
дами и правовой диалектикой, а сопряжено с 
духовным детерминизмом21, закрепленным в 
священных писаниях, в том числе патериках и 
апокрифах святых отцов.

В свою очередь, правосознание должно 
привести к правовой культуре, напомним, 
как результат гражданственности общества и 
установления правовых институтов. Однако в 
истории и современности России наблюдаем 
незавершенность становления правосознания 
и правовой культуры, где существуют опасе-
ния, что завершенность правовых институтов 
не наступит. Так, А. Ю. Мамычевым22 приведе-
ны доказательства недостатка правосознания, 
когда императив правовой нормы не коррели-
рует с социальными ожиданиями общества, 
где применен миноритарный подход (то есть 
правомочным меньшинством должностных 
лиц) принятия Конституции РФ в лице лишь 
государственных институтов — Конституци-
онным Суда РФ и главой государства. Подоб-
ный пример связан с принятием поправок в 
Конституцию РФ23, когда очевидны коллизии, 
связанные с легитимностью как самих попра-
вок, относимых к неизменным главам, а так-
же с порядком процедуры рассмотрения не 
каждой отдельной поправки, а всего пакета 
поправок. Такая ограниченность и деструкция, 

18 Солоневич И. Л. Народная монархия. M., 2003. С. 115.
19 Хомяков А. С. О старом и новом. М., 1988. С. 55.
20 Хомяков А. С. Мнение иностранцев о России // Полное собрание сочинений : в 8 т. Изд. 3-е, доп. М., 

1900. Т. 1. С. 15.
21 Меньчиков Г. П. Детерминизм XXI: проблемы и решения. М., 2015. С. 64.
22 Мордовцев А. Ю., Мамычев А. Ю. Правовой менталитет как основание исследования национального 

права и публично-властной организации в XXI веке. С. 450.
23 Закон РФ о поправке к Конституции РФ от 14.03.2020 № 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования 

отдельных вопросов организации и функционирования публичной власти».
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чтобы выразить гражданскую позицию и при-
менить конституционные права гражданами в 
полной мере как один из методов проявления 
правосознания, деформирует и усиливает ги-
перболизм, не оставляя шансов на завершение 
становления правовых институтов. При этом 
деструкция сопровождена фискальными и мар-
кетинговыми технологиями в попытке заменить 
правосознание на политико-правовые архети-
пы, образы и представления — не связанные 
с правовым мышлением. В данном контексте 
не всегда правовая норма, не учитывающая 
социальные ожидания или несущая деклара-
тивность отечественного законодательства спо-
собна преодолеть неформальные институты, 
которые оказываются более действенными и 
эффективными инструментами в переходные 
периоды, но лишь в формировании бытового 
менталитета.

В целом в российской действительности 
возникли предпосылки «неформальной» пре-
емственности правового менталитета и, если 
есть правосознание, то оно с позиции право-
вой эпистемологии не наступило или далеко от 
правосознания гражданского общества в связи 
с ее иллюзорностью и субъективностью. Так, 
примером служит группа правовых рисков со-
гласно постановлению24 Правительства РФ от 
19.08.2011 № 694, имеющих негативные при-
знаки правосознания и доказывающие проти-
воправность следующих действий:
— неполнота и коллизии в правотворчестве 

общественных отношений;
— искажение смысла положений нормативного 

правового акта при его применении;
— использование норм, позволяющих расши-

рительно толковать компетенцию государ-
ственных органов и органов местного само-
управления;

— неправомерные или необоснованные реше-
ния, действия (бездействия) в ходе примене-
ния нормативного правового акта;

— несоблюдение пределов компетенции госу-
дарственными органами, хозяйствующими 
субъектами.
Другим примером выступают современные 

проблемы правовой латентности, связанные с 
дефицитом толкования о цифровых институтах 
(например, цифровой и хакерский след, пер-
сональные, электронные, открытые данные, 
цифровые компетенции, правовое положение 
цифрового профиля, цифровые доказательства), 
дефинициях и категориях, их правопримени-
тельной практики в цифровой трансформации 
общественных отношений.

Как видится, по современному духу в силу 
внутренних перекосов причинно-следственных 
связей правовой ментальности и правосознания 
системного характера российского общества, 
недостатка гражданственности и историко-пра-
вовой преемственности присутствует латент-
ность правовой экспансии, выраженная внешне 
правовой имплементацией, но приводящая к 
сознательной гиперболической замене право-
вых институтов отечественной правовой систе-
мы как признак исторической формы «тихой 
правовой революции». Следствием выявленных 
неразвитости правовых институтов выступает 
правовая экспансия с комплексом вытекающих 
правовых рисков по размыванию российской 
правовой системы, в том числе отраслевых раз-
граничений.

Рассмотрим на примерах формы проявления 
правовой экспансии и правовой имплементации 
путем соотношения признаков гармонизации и 
унификации норм.

В отношении идентификации правовой си-
стемы возникают правовые риски, связанные 
с целями достижения единого правового про-
странства и социально-экономических показате-
лей, в том числе цифровой трансформацией об-
щественных процессов. В силу цифровой эволю-
ции экономической системы правовые риски25 
имеют диалектическую связь с выстраиванием 

24 Постановление Правительства РФ от 19.08.2011 № 694 «Об утверждении методики осуществления 
мониторинга правоприменения в Российской Федерации» // URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_118528/ (дата обращения: 08.03.2020).

25 Магазинер Я. М. Заметки о праве // Правоведение. 2000. № 5. С. 215–216.
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новых организационно-правовых форм и норм 
права. По мнению В. Н. Карташова26, имеет ме-
сто сведе́ние к унифицированному правовому 
позитивизму, обусловленному абсолютизацией 
формального закона под видом гармонизации 
норм на международном уровне.

Однако следует уточнить взаимосвязь гар-
монизации и унификации норм, позволяющей 
обеспечить социальный эффект общественных 
процессов. Имеются отдельные признаки гар-
монизации и унификации норм. На основе ана-
лиза доктрин Т. К. Примак, O. A. Серова отмеча-
ют признак унификации — «универсальность 
норм», в отношении гармонизации указывают 
признак «согласованность»27.

Согласно мнению И. В. Ткачева28, Е. В. Рафа-
люк29 приходим к заключению, что гармониза-
ция служит процессом согласования, то есть ор-
ганизационно-правовой деятельности, ведущей 
к результату универсальности норм, дающие со-
циальный эффект в балансе норм и социальных 
ожиданий. Приведем примеры согласованности 
в области административного права.

Так, в целях минимизации тарифных и не-
тарифных таможенных барьеров, кооперации 
интеграционного пространства добровольных 
участников-государств гармонизация норм пу-
тем ратификации, отсылок на нормы междуна-
родного права позволяет одновременно соблю-
дать интересы государств и интеграционного 
объединения.

Так, ч. 3 ст. 84 Таможенного кодекса Евра-
зийского экономического союза (далее — ТК 
ЕАЭС) в отношении правового статуса лица — 
участника таможенных правоотношений как де-
кларанта, вида юридической ответственности 
действует метод отсылки — что обеспечивает 
действие норм международного права в рамках 

ТК ЕАЭС и норм внутреннего законодательства 
государства — члена ЕАЭС.

Другой пример, представляет интерес гармо-
низации норм относительно привлечения к ад-
министративной ответственности и применения 
административного наказания с применением 
административных мер. Согласно ст. 2:4–2:6.1, 
2.10 Кодекса об административных правонару-
шениях РФ определены лица как объекты воз-
действия по привлечению к юридической ответ-
ственности, и в особенной части ст. 16:2–16:4 
КоАП РФ установлено наступление администра-
тивной ответственности граждан в области де-
кларирования, запретов и ограничений ввоза / 
и, или вывоза товаров. В данных положениях не 
установлены физические лица и их возрастной 
уровень деликтоспособности. Тогда как в ст. 28 
КоАП Казахстана (далее — РК) общей части ука-
зано физическое лицо, «достигшее к моменту 
окончания или пресечения административного 
правонарушения шестнадцатилетнего возрас-
та». Также в ст. 4.1 КоАП Республики Беларусь 
(далее — РБ) указано: «Административная от-
ветственность выражается в применении адми-
нистративного взыскания к физическому лицу». 
Согласно ст. 14, 15 Кодекса и нарушениях Кир-
гизии (далее — КоН КР) ответственность выра-
жена взысканием с физических лиц за «право-
нарушение (проступок)». Другими словами, в 
отличие от России наблюдаем гармонизацию 
норм кодексов Беларуси, Киргизии, Казахстана в 
определении лиц, привлекаемых к юридической 
ответственности. Поэтому, в силу имплемента-
ции единого порядка привлечения к админи-
стративной ответственности физических лиц на 
территории ЕАЭС предполагается приведение в 
соответствие ст. 2:4–2:6.1 КоАП РФ к указанным 
нормам КоАП Беларуси, Киргизии, Казахстана.

26 Карташов В. Н. Актуальные проблемы теории и истории правовой системы общества. Ярославль, 2006. 
С. 5–6.

27 Примак Т. К., Серова О. А. Гармонизация, унификация, стандартизация в доктрине, правообразовании 
и правоприменении // Юридический вестник Самарского университета. 2015. № 3. С. 72.

28 Ткачев И. В. Глобализация в сфере частного права : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Краснодар, 2011. 
С. 20.

29 Рафалюк Е. В. Международная интеграция: методологические проблемы исследования // Журнал рос-
сийского права. 2014. № 3. С. 45.
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Рис. 1. Сравнительная структура норм кодексов стран — членов ЕАЭС

Подобная разница наблюдается и по структу-
ре статей КоАП стран ЕАЭС, где выявлено разное 
количество составов правонарушений (рисунок 
1). При этом наблюдается гармонизация в уста-
новлении основных и дополнительных видов 
наказаний в КоН КР, КоАП РК, КоАП РБ в отличие 
от норм КоАП РФ.

В силу полученных результатов наблюдаем 
частичную гармонизацию норм таможенного за-
конодательства интеграционного объединения, 
что сохраняет риск неправомерности действий, 
неравномерности степени наказуемости и, как 
следствие, сосредоточения угроз наступления 
противоправных действий (бездействия) на 
конкретной территории стран — членов ЕАЭС.

Резюмируем, что для интеграционных участ-
ников гармонизация норм служит основным ин-
струментом правовой имплементации лучшего 
опыта методом согласования отсылок, ратифи-
каций и идентификации правовых систем. При 
этом взаимосвязь гармонизации и унификации 
объективна, без которой невозможна правовая 
имплементация, и очевидно отсутствие таковой 
взаимосвязи создает риск проявлений правовой 
экспансии, например в ходе проведения лишь 
унификации в форме «перетянуть одеяло на 

себя», или только гармонизации как результат 
незавершенности унификации норм. В целом 
уточним, что правовая имплементация выра-
жена одной из форм прямой взаимосвязи гар-
монизации и унификации норм в обеспечении 
правопреемственности, баланса позитивизма и 
естественного права, диспозиции и императива, 
а также в целях ухода от абсолютизации закона 
как формальности и правовой деструкции.

Однако в силу правовой деструкции, отсут-
ствия историко-правовой преемственности, на-
рушения прямой взаимосвязи гармонизации и 
унификации проявляется правовая экспансия, 
в том числе внутриотраслевой, в частности на 
примере уголовно-правовой экспансии.

Так, Ш. Н. Хазиевым, А. Джигаряном обо-
значена проблема разрешения конфликтов 
гражданско-правовых отношений уголовным 
преследованием30 в силу неправомерной квали-
фикации с применением терминологии уголов-
но-процессуального права и вследствие право-
вого нигилизма неправомерного установления 
состава преступления. Правовой нигилизм соз-
дает экономический стимул для недобросовест-
ных гражданских правоотношений и закрепляет 
неформальные институты, как на уровне част-

30 Джагарян А. Уголовно-правовая экспансия и проблемы преюдиции в арбитражном процессе. 2019 // 
URL: https://zakon.ru/blog/2019/5/30/ugolovno-ravovaya_ ekspansiya_i_problemy_preyudicii_v_arbitrazhnom_
processe. (дата обращения: 14.03.2020).
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ных, так и публичных правоотношений, в том 
числе в деструктивном диалоге с государствен-
ными органами.

А. Джигаряном указана регуляторная дефор-
мация, выраженная вытеснением «гражданских 
институтов в пользу уголовно-правовых кон-
струкций» на примере постановления Конститу-
ционного Суда РФ31 «о возможности взыскания 
с физических лиц, которые были осуждены за 
совершение налоговых преступлений, вреда в 
размере не поступивших в бюджет от организа-
ции-налогоплательщика налоговых недоимок 
и пеней».

Другим примером внутриотраслевой пра-
вовой экспансии служит ст. 23 Уголовно-про-
цессуального кодекса РФ «причинение вреда 
интересам организации с участием в уставном 
(складочном) капитале (паевом фонде) госу-
дарства или муниципального образования од-
новременно влечет за собой причинение вреда 
интересам государства или муниципального 
образования», где придается особый статус 
участникам государственного и муниципаль-
ного оборота.

Автором в рамках процессуального права 
на примере договорных правоотношений хо-
зяйствующих субъектов в области долевого 
строительства, выявлено, что защита граждан-
ских прав в силу ненадлежащего исполнения 
условий договора при выставлении требований 
потерпевшим квалифицируется фактом мошен-
ничества (преступлением), уголовное преследо-

вание сужает пределы арбитражной преюдиции 
решений судов в силу выявления новых обстоя-
тельств, возникновение «гражданско-правовой 
презумпции преступных (мошеннических) дей-
ствий истца и презумпции неоплаты по догово-
ру, которую истец должен опровергать».

В целом указанные факты свидетельствуют 
об «абсурдности» правового нигилизма, про-
явленного носителями прав, полномочий в 
правоприменительной практике и толковании 
правовых ситуаций как сознательный отход от 
правопреемственности и правосознания, не 
наступления социального эффекта правовых 
институтов.

Очевидно, что для завершения становле-
ния правовых институтов, сохранения истори-
ко-правовой преемственности и ухода призна-
ков правовой экспансии основным решением 
служат образовательно-исследовательские, 
культурно-просветительские технологии в об-
ласти правовой науки исключительно на прин-
ципах научности и фундаментализма как один 
из результатов социального эффекта. При этом 
в условиях цифровой трансформации на ос-
новании постановления Правительства РФ от 
08.05.2019 № 57032, приказа Минобрнауки Рос-
сии от 23.08.2017 № 81633 значимо — правомер-
ность применения образовательных технологий, 
историко-образовательного наполнения с ис-
пользованием коммуникационной и цифровой 
инфраструктуры, которая служит инструментом 
становления правовых институтов, социального 

31 Постановление Конституционного Суда РФ от 08.12.2017 «По делу о проверке конституционности положе-
ний статей 15, 1064 и 1068 Гражданского кодекса Российской Федерации, подпункта 14 пункта 1 статьи 31 
Налогового кодекса Российской Федерации, статьи 1992 Уголовного кодекса Российской Федерации и 
части первой статьи 54 Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации в связи жалобами 
граждан Г. Г. Ахмадеевой, С. И. Лысяка и А. Н. Сергеева».

32 Постановление Правительства РФ от 08.05.2019 № 570 (ред. от 28.01.2020) «О реализации отдельных 
мероприятий, направленных на создание и развитие информационного ресурса “Современная циф-
ровая образовательная среда в Российской Федерации”, федерального проекта “Молодые профессио-
налы (Повышение конкурентоспособности профессионального образования)” национального проекта 
“Образование”» // URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_324367/ (дата обращения: 
15.03.2020).

33 Приказ Минобрнауки России от 23.08.2017 № 816 «Порядок применения организациями, осущест-
вляющими образовательную деятельность, электронного обучения, дистанционных образовательных 
технологий при реализации образовательных программ» // URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_ doc_LAW_278297/ (дата обращения: 08.03.2020).
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эффекта законодательного обеспечения в пло-
скости историко-правовой преемственности.

Актуальность темы выражена такими аспек-
тами, как оценка действенности правового 
менталитета, ментальности, правосознания и 
правовой культуры в правотворчестве и право-
применительной практике; применение исто-
рико-правового подхода в выявлении исто-
рико-правовой преемственности как гаранта 
становления правовых институтов; выявление 
правовых рисков переходных процессов в транс-
формации правовых институтов и наступления 
признаков правовой экспансии / правовой им-
плементации.

Обозначены признаки правовых рисков, как 
формализм, фальсификация, латентность — 
присущие переходным периодам правовой си-
стемы (например, стабильной реформации и 
отсутствие историко-правовой преемственности 
российской правовой системы).

Теоретико-правовой подход позволяет рас-
крыть правовую природу взаимосвязи системы 
признаков правовых институтов, выраженной 
диалектикой и логикой проявления категории 
«правовая менталитет — правовая менталь-
ность — правосознание — правовая культу-
ра». Концептуальной формой служит правовая 
идеология субъектных начал (миропонимания, 
духовных, культурных основ). Основным крите-
рием служит преемственность и системность 
правовых институтов.

Историко-правовое понимание социального 
эффекта раскрывает переменные историко-пра-
вовой преемственности, соотношение правово-
го детерминизма и валюнтаризма — ведущие 
к правовой имплементации или правовой экс-
пансии.

Выявлены институты правовой имплемента-
ции, как демократия, гражданское общество и 
правовая аккультурация. Применимо к право-
вой имплементации установлены исторические 
предпосылки, как монархичность, державность, 
соборность, жертвенность — присущие рос-
сийской правовой ментальности, где значимы 
такие принципы, как нравственность закона, 

совестливость поступка, равенство соглашения 
в разрешении споров — отличных от признаков 
римского права и позитивизма. Сделан акцент 
на добродетельном правовом мышлении как 
один из признаков становления правовых ин-
ститутов.

На основе сравнительной аналогии призна-
ков гармонизации («согласованность») и уни-
фикации норм («универсальность») на примере 
административных правоотношений установле-
на их прямая взаимосвязь организационно-пра-
вовой деятельности по гармонизации ведущей 
к результату универсальности норм — как ин-
струмент баланса норм и социальных ожиданий 
в ходе правовой имплементации.

Уточнено, что правовая имплементация вы-
ражена одной из форм прямой взаимосвязи 
гармонизации и унификации в обеспечении 
правопреемственности, баланса позитивизма и 
естественного права, диспозиции и императива.

На примерах указаны предпосылки неза-
вершенности правовых институтов российской 
практики, выраженные миноритарностью, до-
минированием гиперболизма, правовой де-
струкцией, декларативностью и коллизионно-
стью норм, а также основательным закрепле-
нием «неформальной» преемственности. Это 
ведущие предпосылки возникновения переко-
сов причинно-следственных связей правовой 
ментальности и правосознания, носящие си-
стемный характер (латентности, неправомер-
ных и противоправных поступков) — создаю-
щие благоприятную почву для доминирования 
разного рода признаков правовой экспансии, 
а именно размывание правовых институтов и 
прекращение историко-правовой идентифика-
ции государства.

В результате историко-правовой подход при 
анализе и решении проблем социального эф-
фекта позволяет усилить императив становле-
ния правовых институтов посредством приме-
нения образовательно-исследовательских, куль-
турно-просветительских технологий в области 
правовой науки исключительно на принципах 
научности и фундаментализма.
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Abstract. The paper provides definitions of the principles and system of principles of proceedings in cases of 
administrative offenses. Based on the norms of the Constitution of the Russian Federation, the European Convention 
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, the Code of Administrative Offenses of the 
Russian Federation and the practice of their application, the author substantiates the position that the principles 
of proceedings in cases of administrative offenses are, to varying degrees, enshrined in regulatory legal acts 
constituting legislation on administrative offenses, both directly and indirectly. The system of procedural principles 
of proceedings in cases of administrative offenses is revealed. The author includes the following principles in 
this system: open consideration; state language; direct examination of evidence; freedom to evaluate evidence; 
compulsory consideration of applications; freedom to appeal against procedural decisions; competition and equality 
of the parties; fair consideration of the case; ensuring the right to defense. The content of these principles having 
a pronounced procedural nature is formed through a systemic interpretation of the provisions of the Constitution 
of the Russian Federation, the European Convention on Human Rights, the Code of Administrative Offenses of the 
Russian Federation, the case law of the Constitutional Court of the Russian Federation and the European Court of 
Human Rights. The author concludes that, despite the existence of various ways of consolidating the procedural 
principles of proceedings in cases of administrative offenses, the greatest efficiency of their perception and 
application will be achieved only when the principles are reflected in a special chapter of the Code of Administrative 
Offenses of the Russian Federation.
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Предметом данного исследования является 
определение системы процессуальных 
принципов производства по делам об 

административных правонарушениях на осно-
ве положений Конституции РФ, Европейской 
конвенции о защите прав человека и основных 
свобод (далее также Европейская конвенция по 

правам человека, Конвенция), Кодекса РФ об 
административных правонарушениях.

Как правило, различными исследователями 
представляется и обосновывается собственная 
система, наименование и содержание правовых 
принципов1. При этом следует всецело поддер-
жать позицию профессора А. С. Дугенца об обя-

1 Например: Сорокин В. Д. Административно-процессуальное право. М., 1972. С. 135–147 ; Галаган И. А. Ад-
министративная ответственность в СССР. Процессуальное регулирование. Воронеж, 1976. С. 177–178, 
191 ; Масленников М. Я. Административно-юрисдикционный процесс. Сущность и актуальные вопросы 
правоприменения по делам об административных правонарушениях. Воронеж, 1990. С. 23 ; Бахрах Д. Н., 
Ренов Э. Н. Производство по делам об административных правонарушениях : пособие для слушателей 
народных университетов). М. : Знание, 1989. С. 10 ; Дугенец А. С. Административная ответственность в 
российском праве : дис. ... д-ра юрид. наук. М., 2006. С. 79.
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зательности полной и точной законодательной 
регламентации принципов производства по де-
лам об административных правонарушениях2.

Принципы производства по делам об адми-
нистративных правонарушениях — это требо-
вания к организации производства, определя-
ющие его фундаментальные черты и необхо-
димые для уяснения смысла других правовых 
норм.

Одной из целей разработки Концепции ново-
го КоАП РФ является развитие основных прин-
ципов законодательства об административных 
правонарушениях в Российской Федерации3.

С точки зрения юридической техники прин-
ципы производства по делам об администра-
тивных правонарушениях прямо зафиксированы 
только в гл. 1 КоАП РФ, где речь идет о принци-
пах, имеющих материально-правовой харак-
тер, а именно: законности, равенства, вины, 
презумпции невиновности, уважения чести и 
достоинства личности.

В других главах КоАП РФ ничего не говорится 
о придании тем или иным положениям статуса 
принципиальных. Вместе с тем системный ана-
лиз Конституции РФ, Европейской конвенции по 
правам человека, КоАП РФ, прецедентной прак-
тики Конституционного Суда РФ и Европейского 
Суда по правам человека позволяет констатиро-
вать закрепление определенных требований, 
которые с учетом их влияния и значимости для 
производства по делам об административных 
правонарушениях можно рассматривать в ка-
честве принципов.

Так, принцип открытого рассмотрения дела 
об административном правонарушении, сфор-
мулированный в ст. 24.3 КоАП РФ, выражается в 
требовании публичного и гласного разрешения 
органами и должностными лицами администра-

тивной юрисдикции. Правом присутствовать и 
фиксировать ход рассмотрения дела об админи-
стративном правонарушении письменно и с ис-
пользованием аудиозаписи закон наделяет как 
участников производства, так и любых граждан4. 
Исключения из требований данного принципа 
составляют дела об административных пра-
вонарушениях, производство по которым осу-
ществлено в упрощенном порядке, содержащие 
сведения, составляющие охраняемую законом 
тайну, а также при необходимости обеспечения 
безопасности участников производства, близких 
им лиц, защиты их интересов. Данный принцип 
в отношении производства по делам об адми-
нистративных правонарушениях в Конститу-
ции РФ и Европейской конвенции по правам 
человека прямо не закреплен, однако вытекает 
из положений ч. 1 ст. 123 Конституции РФ, ч. 1 
ст. 6 Конвенции о необходимости публичного 
разбирательства дел в судах.

Принцип государственного языка закреплен 
в ст. 24.2 КоАП РФ, а его действие можно охарак-
теризовать как императивными требованиями, 
так и диспозитивными правомочиями. Первые 
выражаются в необходимости осуществления 
производства по делам об административных 
правонарушениях на русском языке, а также пре-
доставления участникам производства, не вла-
деющим государственным языком Российской 
Федерации, услуг переводчика. Диспозитив-
ность рассматриваемого принципа выражается, 
во-первых, посредством реализации конституци-
онных положений (ч. 2 ст. 68 Конституции РФ) о 
предоставлении республикам в составе Россий-
ской Федерации полномочий по организации 
производства по делам об административных 
правонарушениях на государственном языке 
республики. Во-вторых, участники производ-

2 Дугенец А. С. Административно-юрисдикционный процесс : монография. М. : ВНИИ МВД России, 2003. 
С. 60, 69.

3 Введение к Концепции нового Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях // 
СПС «КонсультантПлюс».

4 Расширение возможностей по фиксации хода и результатов рассмотрения дела об административном 
правонарушении посредством осуществления фотосъемки, видеозаписи, трансляции по радио, телеви-
дению, в информационно-телекоммуникационной сети «Интернет» закон связывает с необходимостью 
получения соответствующего разрешения субъекта административной юрисдикции, рассматривающего 
дело.
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ства вправе осуществлять принадлежащие им 
процессуальные права либо на родном языке, 
либо на другом избранном ими языке общения.

Принцип непосредственного исследования 
доказательств выводится нами из ч. 2 ст. 29.7 
КоАП РФ. Требования рассматриваемого прин-
ципа в первую очередь выражаются в необходи-
мости оглашения процессуальных документов, 
составленных субъектами административной 
юрисдикции на стадии возбуждения дела об 
административном правонарушении: прото-
кола об административном правонарушении, 
постановления прокурора о возбуждении дела 
об административном правонарушении, иных 
материалов дела, содержащих описание как 
объективных и субъективных признаков проти-
воправного деяния, так и иных обстоятельств, 
входящих в предмет доказывания. Кроме того, 
подлежат допросу участники производства, 
явившиеся на рассмотрение дела об админи-
стративном правонарушении. Результатом реа-
лизации данного принципа является вынесение 
решения по делу только на основе исследован-
ных в ходе его рассмотрения доказательств. 
Принцип непосредственного исследования до-
казательств в отношении производства по де-
лам об административных правонарушениях в 
Конституции РФ и Европейской конвенции по 
правам человека прямо не закреплен. Вместе с 
тем он может быть определен при толковании 
п. «d» ч. 3 ст. 6 Конвенции, предоставляющей об-
виняемому право допрашивать показывающих 
против него свидетелей и вызывать на допрос 

свидетелей в его пользу на тех же условиях, что 
и для свидетелей, показывающих против него5.

Принцип свободы оценки доказательств 
закреплен в ст. 26.11 КоАП РФ и представляет 
собой требование, состоящее из следующих 
элементов. Во-первых, недопустима произволь-
ная оценка доказательств по делу об админи-
стративном правонарушении6. Во-вторых, оцен-
ка относимости, допустимости, достоверности 
каждого отдельного доказательства и достаточ-
ности их совокупности для принятия процессу-
ального решения осуществляется субъектами 
административной юрисдикции независимо и 
самостоятельно на основе всестороннего, пол-
ного и объективного исследования всех обсто-
ятельств дела. В-третьих, формальная оценка 
доказательств запрещена, а последние не име-
ют заранее установленной силы.

Принцип обязательности рассмотрения хо-
датайств находит нормативное отражение в 
ст. 24.4 КоАП РФ. Его содержанием выступает 
требование обязательного и незамедлительно-
го разрешения субъектами административной 
юрисдикции всех ходатайств, представленных 
участниками производства, с вынесением по 
результатам их рассмотрения процессуального 
акта. При этом определение об удовлетворе-
нии либо отказе в удовлетворении ходатайства 
должно быть мотивированным и не может 
иметь сугубо формального обоснования7.

Свобода обжалования процессуальных ре-
шений в качестве принципа производства по 
делам об административных правонарушениях 

5 Распространение действия рассматриваемого принципа на производство по делам об административных 
правонарушениях подтверждается практикой Европейского Суда по правам человека (см., например: 
постановление по делу «Малофеева против Российской Федерации» от 30.05.2013 ; постановление по 
делу «Немцов против Российской Федерации» от 31.07.2014 ; постановление по делу «Каспаров и другие 
против Российской Федерации» от 03.10.2013 ; постановление по делу «Михайлова против Российской 
Федерации» от 19.11.2015 ; постановление по делу «Фрумкин против России» от 05.01.2016 // СПС 
«КонсультантПлюс»).

6 Определение Конституционного Суда РФ от 18.07.2019 № 2123-О «Об отказе в принятии к рассмотре-
нию жалобы гражданина Замашкина Антона Робертовича на нарушение его конституционных прав 
статьей 26.11 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях» // СПС «Кон-
сультантПлюс».

7 Определение Конституционного Суда РФ от 09.02.2016 № 214-О «По жалобе гражданина Давыдова 
Александра Александровича на нарушение его конституционных прав частью 4 статьи 29.6 Кодекса 
Российской Федерации об административных правонарушениях» // СПС «КонсультантПлюс».
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в КоАП РФ прямо не названа, однако, на наш 
взгляд, соответствующий принцип может быть 
сформирован из положений, содержащихся 
в ст. 30.1 КоАП РФ, которые, в свою очередь, 
базируются на конституционных требованиях 
общего характера8. Кроме того, рассматрива-
емый принцип в отношении уголовного судо-
производства закреплен в ч. 3 ст. 50 Конститу-
ции РФ, предоставившей осужденному право 
на пересмотр приговора вышестоящим судом. 
В силу положений гл. 30 КоАП РФ лица, имею-
щие собственный интерес в производстве по 
делам об административных правонарушениях, 
их представители и защитники, а также группа 
субъектов, отстаивающих в производстве пу-
бличные интересы, наделены полномочиями по 
обжалованию решений, вынесенных на стадиях 
возбуждения и рассмотрения дела об админи-
стративном правонарушении, как вступивших, 
так и не вступивших в законную силу.

Принцип состязательности и равноправия 
сторон, существующий в уголовном судопроиз-
водстве9, в КоАП РФ прямо не закреплен и выво-
дится нами из системного толкования ч. 3 ст. 123 
Конституции РФ и ряда положений КоАП РФ, ре-
гламентирующих процессуальные полномочия 
участников производства. В соответствии с гл. 25 
КоАП РФ лицо, привлекаемое к административ-
ной ответственности, и потерпевший наделены 
равными процессуальными правами, напри-
мер на представление доказательств, заявление 
ходатайств, пользование услугами защитника 
и представителя, обжалование решений. По-
скольку при рассмотрении дела об администра-
тивном правонарушении осуществляется непо-
средственное исследование доказательств, то 
лицо, привлекаемое к административной ответ-
ственности, имеет возможность опровергнуть 
сведения, изложенные в протоколе об админи-
стративном правонарушении (постановлении 
прокурора) и иных документах. Таким образом, 

принцип состязательности и равноправия сто-
рон выражает требование процессуального 
равенства лиц, участвующих в производстве, 
не допускает различий в принадлежащих им 
правах и обязанностях.

Далее остановимся на требованиях, отсут-
ствующих в КоАП РФ, но которым в силу поло-
жений Конституции РФ и Европейской конвен-
ции по правам человека нами придается статус 
принципиальных для производства по делам об 
административных правонарушениях.

Принцип справедливого рассмотрения дела 
об административном правонарушении прямо 
ни в Конституции РФ, ни в КоАП РФ не сформу-
лирован. Обоснование наличия данного прин-
ципа в производстве по делам об администра-
тивных правонарушениях основывается нами на 
положениях Европейской конвенции по правам 
человека. Часть 1 ст. 6 Конвенции закрепляет 
право на справедливое судебное разбиратель-
ство не только в связи с уголовным преследо-
ванием, но и в случае спора о гражданских 
правах и обязанностях. Толкование положений 
Конвенции в системном единстве с практикой 
Европейского Суда по правам человека позво-
ляет включить в содержание принципа спра-
ведливости следующие требования. Во-первых, 
органы и должностные лица административной 
юрисдикции, рассматривающие либо пересма-
тривающие решение по делу об администра-
тивном правонарушении, не вправе занимать 
позицию кого-либо из участников производства, 
а также ограничивать другого участника в ис-
следовании доказательств, их представлении, 
заявлении ходатайств и жалоб и др., процессу-
альных правах. Во-вторых, названные субъек-
ты обязаны обеспечить надлежащие условия 
для реализации прав на полное и всестороннее 
исследование обстоятельств дела. В-третьих, 
субъекты административной юрисдикции дей-
ствуют независимо и подчиняются только зако-

8 Статья 46 Конституции РФ предоставляет право на обжалование действий (бездействия) и решений 
органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений и 
должностных лиц в суд, а также в межгосударственные органы по защите прав и свобод человека // СПС 
«КонсультантПлюс».

9 Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации от 18.12.2001 № 174-ФЗ. Ст. 15 // СПС «Кон-
сультантПлюс».
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ну, а принимаемые ими решения должны быть 
основаны на беспристрастном исследовании 
всех обстоятельств дела. В-четвертых, дело об 
административном правонарушении подлежит 
рассмотрению в разумный срок.

Принцип обеспечения права на защиту лицу, 
привлекаемому к административной ответствен-
ности, в КоАП РФ прямо не сформулирован. Его 
существование обосновывается нами положе-
ниями, содержащимися в ст. 48 Конституции РФ, 
ч. 1 ст. 25.1 КоАП РФ10. Согласно Конвенции об-
виняемый в совершении преступления свобо-
ден в выборе способов собственной защиты11. 
КоАП РФ не содержит норм, касающихся пре-
доставления бесплатной юридической помо-
щи лицу, привлекаемому к административной 
ответственности. Вместе с тем прецедентная 
практика Конституционного Суда РФ, Европей-
ского Суда по правам человека, в определенных 
случаях, учитывая характер противоправного 
деяния, вменяемого в вину, вид возможного 
наказания, имущественное положение и иные 
обстоятельства, а также интересы правосудия, 
признает нарушением ст. 6 Конвенции отсут-
ствие возможности предоставления бесплатной 
юридической помощи лицу, привлекаемому к 
административной ответственности12.

Систему принципов производства по делам 
об административных правонарушениях мож-
но определить как структурно упорядоченное 

единство закрепленных в законодательстве об 
административных правонарушениях либо вы-
текающих из его содержания взаимосвязанных 
и взаимодействующих фундаментальных тре-
бований, имеющих собственную качественную 
определенность и значение для правильной 
организации производства по делам об адми-
нистративных правонарушениях.

Рассмотренные принципы имеют ярко вы-
раженную процедурную направленность, ре-
гламентируют основные требования, предъяв-
ляемые к производству по делам об админи-
стративных правонарушениях, в связи с чем ин-
корпорируются нами в группу процессуальных 
принципов. Они в различной степени закрепле-
ны в Конституции РФ, Европейской конвенции по 
правам человека, КоАП РФ, а также находят свое 
развитие в практике Конституционного Суда РФ 
и Европейского Суда по правам человека. Вме-
сте с тем наибольшая эффективность восприя-
тия и применения процессуальных принципов 
производства по делам об административных 
правонарушениях, по нашему мнению, может 
быть достигнута только при их закреплении в 
виде норм в специальной главе КоАП РФ.

Разделяемый нами подход к широкой ре-
гламентации как материальных, так и процес-
суальных принципов производства по делам 
об административных правонарушениях нашел 
свое отражение в Концепции нового КоАП РФ13.

10 Так, лицу, привлекаемому к административной ответственности, предоставляется право пользоваться 
юридической помощью защитника.

11 Согласно п. «с» ч. 3 ст. 6 Европейской конвенции по правам человека обвиняемый в совершении пре-
ступления вправе защищать себя лично или через посредство выбранного им самим защитника или, 
при недостатке у него средств для оплаты услуг защитника, пользоваться услугами назначенного ему 
защитника бесплатно, когда того требуют интересы правосудия. При этом, как уже отмечалось ранее, 
Европейский Суд по правам человека в большинстве случаев не разграничивает преступления и адми-
нистративные правонарушения, предоставляя аналогичные процессуальные права, предусмотренные 
Европейской конвенцией по правам человека, и гарантии их реализации как обвиняемым в совершении 
преступлений, так и лицам, в отношении которых ведется производство по делам об административных 
правонарушениях.

12 Например, постановление Европейского Суда по правам человека от 19.11.2015 по делу «Михайлова 
против Российской Федерации» ; определение Конституционного Суда РФ от 09.02.2016 № 214-О «По 
жалобе гражданина Давыдова Александра Александровича на нарушение его конституционных прав 
частью 4 статьи 29.6 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях» // СПС 
«КонсультантПлюс».

13 Концепция нового Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях. П. 2.2 // 
СПС «КонсультантПлюс».
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ГОСУДАРСТВЕННАЯ ВЛАСТЬ 
И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ
DOI: 10.17803/1994-1471.2020.120.11.160-171

И. В. Ирхин*

Принцип субсидиарности: в поисках баланса 
между централизацией и децентрализацией 
(государственно-правовой аспект)
Аннотация. В статье сформулировано определение понятия принципа субсидиарности, указано, что данный 
принцип может быть использован в качестве инструмента, позволяющего найти и поддерживать оптималь-
ное сбалансированное соотношение между объемами централизации и децентрализации при регулиро-
вании и реализации внутригосударственных отношений, а также отношений между надгосударственными 
объединениями и входящими в их состав государствами. При этом подчеркивается, что организационная 
и функционально-целевая переменные принципа субсидиарности ориентируют на усиление децентрали-
зации системы публичного управления (публичной власти) путем фиксации презумпции приоритетного 
права (наряду с гарантиями) нижестоящих единиц на реализацию полномочий по конкретным предметам 
ве́дения. Кроме того, при применении принципа субсидиарности усиление децентрализации обусловлено 
необходимостью обеспечения реализации ресурсов партиципаторной демократии, а также нацеленностью 
на плюрализацию всей системы публичного управления. Обосновано разграничение территориальной и 
экстерриториальной форм децентрализации, выявлены сходства и отличия принципа субсидиарности от 
деволюции, деконцентрации и делегирования полномочий. Проанализирована корреляционная связь 
между принципом субсидиарности и характеристиками государственно-территориального устройства. 
Сформулирован тезис о том, что принцип субсидиарности может быть реализован в любой многоуровневой 
системе организации публичной власти, функционирующей на основе синтеза принципов солидарности, 
адаптивности, плюрализма, автономии, демократии. Сделан вывод о том, что в своем синтетическом 
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Abstract. The paper formulates the definition of the principle of subsidiarity, and indicates that this principle 
can be used as a tool to find and maintain an optimal balanced ratio between the volumes of centralization 
and decentralization in the regulation and implementation of domestic relations, as well as relations between 
supranational associations and their member-states. At the same time, it is emphasized that the organizational and 
functional-target variables of the principle of subsidiarity are oriented towards strengthening the decentralization 
of the public administration system (public authority) by fixing the presumption of priority right (along with 
guarantees) of lower units to exercise powers in specific subjects of competence. In addition, when applying the 
principle of subsidiarity, the strengthening of decentralization is due to the need to ensure the implementation of 
the resources of participatory democracy, as well as the focus on pluralization of the entire public administration 
system. The distinction between territorial and extraterritorial forms of decentralization is substantiated, the 
similarities and differences between the principle of subsidiarity and devolution, deconcentration and delegation 
of powers are revealed. The correlation relationship between the principle of subsidiarity and the characteristics 
of the state-territorial structure is analyzed. The author formulates the thesis that the subsidiarity principle can be 
implemented in any multi-level system of organization of public power, functioning on the basis of a synthesis of 
the principles of solidarity, adaptability, pluralism, autonomy, democracy. It is concluded that in its synthetic unity 
the achievement of efficiency, the establishment of pluralism and participatory democracy acts as a paradigm of 
the principle of subsidiarity.
Keywords: subsidiarity; centralization; decentralization; devolution; deconcentration; delegation; efficiency; 
pluralism; participatory democracy; public authorities.
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Принцип субсидиарности представляет 
собой комплекс основополагающих ру-
ководящих правил по распределению 

полномочий и гарантий их реализации, а так-
же ответственности между вышестоящими и 
нижестоящими уровнями публичного управле-
ния, в соответствии с которыми обеспечивает-
ся наиболее эффективное и приближенное к 
населению решение вопросов в рамках сферы 
конкурирующей компетенции.

Принцип субсидиарности может быть ис-
пользован в качестве инструмента, позволяю-
щего найти и поддерживать оптимальное сба-
лансированное соотношение между объемами 
централизации и децентрализации при регули-
ровании и реализации внутригосударственных 
отношений, а также отношений, складывающих-

ся между надгосударственными объединени-
ями и входящими в их состав государствами.

В рамках принципа субсидиарности центра-
лизация обеспечивается путем вмешательства 
во внутренние дела нижестоящих единиц и/
или возложении на себя их полномочий (заме-
щения). Для наращивания сферы компетенции 
центра (централизации) принцип субсидиарно-
сти применяется при условии, что нижестоящие 
уровни публичной власти не способны выпол-
нить те или иные задачи эффективнее, чем вы-
шестоящие структуры. Вместе с тем необходимо 
учитывать, что принцип субсидиарности пред-
полагает максимальную приближенность субъ-
ектов принятия публично значимых решений к 
населению с целью обеспечения полноценной 
возможности использования инструментария 
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партиципаторной демократии. В этих условиях 
сокращение объемов партиципации вследствие 
централизации должно компенсироваться зна-
чительно более высокой степенью эффектив-
ности решения тех или иных задач. Таким об-
разом, централизация является имманентной 
составляющей (фактором) принципа субсиди-
арности при условии соблюдения критериев 
эффективности и партиципации.

В этой связи спорным представляется тезис 
о том, что «принцип субсидиарности катего-
рически противоположен импульсам центра-
лизации, которые представляют собой недуг 
современных правительств»1. Дискуссионным 
выглядит суждение о том, что «государствен-
но-правовая дифференциация в федеративной 
системе (разделение государственной власти) 
может осуществляться на основе противопо-
ложных принципов централизации и субсиди-
арности»2.

Децентрализация предполагает расширение 
сферы самостоятельности и ответственности 
субнациональных уровней публичной власти 
за счет сокращения компетенции центра. Одно-
временно необходимо отметить, что при оценке 
соотношения удельного веса централизации и 
децентрализации сопоставляемые категории 
имеют неравновесное значение для принципа 
субсидиарности. Организационная и функцио-
нально-целевая переменные данного принципа 
ориентируют на усиление децентрализации си-
стемы публичного управления (публичной вла-
сти) путем фиксации презумпции приоритетного 
права (наряду с гарантиями) нижестоящих еди-
ниц на реализацию полномочий по конкретным 
предметам ве́дения. Кроме того, при примене-
нии принципа субсидиарности усиление децен-
трализации обусловлено необходимостью обес-
печения реализации ресурсов партиципаторной 
демократии, а также нацеленностью на плюра-
лизацию всей системы публичного управления.

Австралийский исследователь А. Циммер-
ман противопоставляет субсидиарность «цен-
трализации, бюрократизации и социальной 
помощи, которые освобождает граждан от ка-
кой-либо ответственности за себя, свою семью 
и свое сообщество. Концепция субсидиарности 
ориентирована на поддержку личной свободы 
и ответственности, оптимальное соотношение 
публичной и частной сфер, что находит выра-
жение в признании всеобщего блага через до-
бровольные действия и взаимодействие сво-
бодных и ответственных личностей. Данный 
принцип является средством защиты против 
ограничения возможностей управления и лич-
ной свободы»3.

На наш взгляд, централизация и социальная 
помощь не противоречат принципу субсиди-
арности, а в определенном объеме имплемен-
тированы в него. Если бюрократизацию рас-
сматривать в качестве формы «избыточной» 
регламентации отношений в рамках принципа 
субсидиарности, то, как представляется, дан-
ный аспект никоим образом не противоположен 
принципу субсидиарности; напротив, в опреде-
ленной степени уточненная (детализированная) 
модель регулирования выступает объективно 
необходимым условием надлежащего приме-
нения принципа субсидиарности, поскольку 
позволяет сузить диапазон проявлений субъ-
ективизма.

Кроме того, в сформулированном А. Цим-
мерманом тезисе идеализируется концепция 
индивидуализма, что представляется не вполне 
обоснованным ввиду отсутствия объективных 
оснований признания универсальным жизнен-
ным кредо «активной ответственной личности». 
Вместе с тем следует признать убедительным 
довод о том, что «принцип субсидиарности 
проистекает из социальной справедливости, в 
соответствии с которой каждый член общества 
является способным к осуществлению своей 

1 Iwuagwu E. The Socio-Ethical Principle of Subsidiarity: A Philosophical Appraisal of Its Relevance in the 
Contemporary World // Research on Humanities and Social Sciences. 2016. Vol. 6. No. 12. P. 176.

2 Черепанов В. А. О системной модели федеративного государства // Государственная власть и местное 
самоуправление. 2006. № 8. С. 3–7.

3 Zimmermann A. Subsidiarity and a Free Society // Policy. Summer 2014–2015. Vol. 30. No. 4. Pp. 15–16.
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социальной роли ради достижения общего 
блага»4.

Научный сотрудник факультета права Ок-
сфордского университета Д. Бёрбидж отмечает, 
что «обеспеченная законодательными мерами 
защита принципа субсидиарности не гаранти-
рует политическую децентрализацию. Только 
когда децентрализация действительно имеет 
место, возможно содействовать ее защите. Бо-
лее того, нормативное признание принципа 
субсидиарности несет определенную опасность 
того, что полномочия по принятию решений бу-
дут принадлежать акторам политического ис-
теблишмента центра»5.

Учитывая особенности англосаксонской 
модели конституционно-правового регулиро-
вания, надо все же заметить, что одним из су-
щественных условий децентрализации являет-
ся ее нормативное признание, поскольку это 
позволяет гарантировать официальную (в том 
числе судебную) охрану и защиту. При этом оче-
видно, что одного формального признания де-
централизации недостаточно для ее реального 
воплощения (формальное может быть только 
номинальным).

По функциональному и территориальному 
критериям выделяются функциональная (техни-
ческая) и территориальная децентрализация6. 
Под территориальной децентрализацией пони-
мается расширение сферы полномочий админи-
стративно-территориальных единиц путем деле-
гирования им полномочий. Функциональная де-
централизация предполагает перераспределение 
полномочий по принятию решений на уровень 
специализированных уполномоченных ведомств. 
Как представляется, такой подход неточен, по-
скольку территориальная децентрализация им-

плицитно содержит элементы функциональной. 
В этом плане рациональнее было бы выделять 
территориально-функциональную и экстеррито-
риально-функциональную либо территориаль-
ную и экстерриториальную децентрализацию. 
Второй вариант представляется более предпочти-
тельным, поскольку в понятие децентрализации 
интегрирована функциональная составляющая.

Закономерно, что в рамках внутригосудар-
ственной модели децентрализация не может 
быть осуществлена по вертикали «вверх», по-
скольку предполагается, что только центр об-
ладает дискреционными правомочиями по 
определению объема и содержания предметов 
ве́дения и полномочий, подлежащих переда-
че на нижестоящий уровень публичной власти. 
Субнациональные единицы могут передавать 
принадлежащую компетенцию центральным 
институтам с их согласия, однако децентрали-
зацией это назвать нельзя. Между тем такой 
подход преломляется в рамках наднациональ-
ной модели децентрализации, согласно кото-
рой государство, являясь нижестоящим уровнем 
публичной власти по отношению к наднацио-
нальным объединениям, добровольно передает 
им определенный объем принадлежащей ему 
компетенции. В данном аспекте наращивается 
удельный вес централизации на уровне межго-
сударственного объединения при одновремен-
ной децентрализации функций государства.

На этапе определения объема и содержания 
передаваемой в порядке децентрализации ком-
петенции центральные органы власти обладают 
приоритетом над субнациональными. После 
фиксации соответствующего перечня предметов 
ве́дения в рамках конкурирующей компетен-
ции преимущество реализации в отношении их 

4 Brennan P. Subsidiarity in the Tradition of Catholic Social Doctrine // Villanova University Widger School of Law. 
Working Paper Series. 2012. P. 10. URL: www.papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2182190 (дата 
обращения: 23.12.2019).

5 Burbidge D. The Inherently Political Nature of Subsidiarity // The American Journal of Jurisprudence. 2017. 
Vol. 62. No. 2. Pp. 150, 152.

6 Cohen J., Peterson S. Administrative Decentralization: Strategies for Developing Countries. Boulder (CO, USA) : 
Kumarian Press, 1999. 207 p. ; Marume S., Jubenkanda R. Centralization and Decentralization // Journal of 
Research in Humanities and Social Science. 2016. Vol. 4. Iss. 6. P. 107 ; Zaharia P., Bilouseac I. Decentralization 
and Local Autonomy — Local Public Management Defining Principles // Annales Universitatis Apulensis Series 
Oeconomica. 2009. Vol. 11. P. 807.
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полномочий принадлежит субнациональным 
единицам при условии, что будут соблюдены 
критерии эффективности выполнения постав-
ленных задач и партиципации. Такой подход 
позволяет обеспечить динамику движения по 
шкале централизации-децентрализации в рам-
ках принципа субсидиарности.

А. Циммерман обоснованно указывает, что 
«принцип субсидиарности не является призы-
вом к тотальному усилению местной власти, а 
предполагает наиболее эффективный баланс 
между различными порядками. При этом суб-
сидиарность предполагает приоритет режима 
управления, наиболее близкого к населению»7.

Некоторые авторы отмечают, что «децентра-
лизация обеспечивает гомогенную форму плю-
рализма, которая предусматривает учреждение 
однотипных локальных единиц на определен-
ном уровне управления. Для субсидиарности 
такое однообразие нехарактерно, поскольку 
предполагается установление гетерогенных 
моделей плюрализма путем признания посто-
янно изменяющихся структур любого уровня 
управления»8.

Указанный довод нельзя признать убедитель-
ным в силу того, что, например, в Великобрита-
нии децентрализация осуществляется в форме 
деволюции, которая реализуется различным 
образом в Шотландии, Северной Ирландии и 
Уэльсе. Профессор Лондонского университета 
П. Лейлэнд применительно к Великобритании 
обоснованно подчеркивает такую особенность 

британской деволюции, как «поразительная 
асимметрия»9.

Деволюция является формой децентрализа-
ции, которая предполагает делегирование на 
уровень публичных органов власти территорий 
законодательных полномочий, позволяющих кон-
фигурировать собственный правовой порядок, 
при одновременном сохранении центральными 
властями возможности регламентации наиболее 
важных из них. Одновременно закрепляются га-
рантии недопустимости произвольного вмеша-
тельства со стороны национальных органов вла-
сти в переданные в порядке деволюции сферы 
ве́дения внутригосударственных образований.

Филиппинский исследователь А. Л. Касамбре 
отмечает, что «деволюция есть политическая 
децентрализация, в соответствии с которой пол-
номочия центра передаются на локальный уро-
вень»10. Посредством деволюции центральные 
органы власти оставляют вне прямого контроля 
отданные (relinquishes) функции, а равно под-
разделения управления11.

Европейская комиссия ЕС исходит из того, что 
деволюция означает возложение на независи-
мые (полунезависимые) и обычно избираемые 
местные органы власти ответственности за ис-
полнение особых функций, а также наделение 
их правомочиями для получения доходов. Де-
волюция предусматривает также предоставле-
ние местным органам власти общего мандата 
для развития подведомственных территорий и 
улучшения благосостояния граждан12.

7 Zimmermann A. Op. cit. P. 17.
8 Cărăuşan M. European public administration under the principles of legality, proportionality and subsidiarity // 

EIRP International Conference. 2010. P. 68. URL: www.papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1987113 
(дата обращения: 23.12.2019).

9 Leyland P. The multifaceted constitution dynamics of U. K. devolution // ICON. 2011. Vol. 9. Pp. 256–257.
10 Casambre A. Autonomous Region: The Cordillera Autonomous Region // Philippines politics and governance: 

Challenges to democratization and development / T. Tadem, N. Moranda (Eds.). Diliman : University of the 
Philippines Press. P. 442. URL: www.halalan.up.edu.ph/mediabox/pdf/polisci_readings/17_Autonomous_
Regions_The _Cordillera_Autonomous_Region.pdf (дата обращения: 19.01.2019).

11 Decentralization: A Sampling of Definitions (Working Paper in connection with the Joint UNDP-Government of 
Germany evaluation of the UNDP role in decentralization and local governance). 1999. P. 6. URL: www. web.
undp.org (дата обращения: 01.05.2017).

12 European Commission. Tools and Methods Series (Reference Document № 23). Supporting Decentralization, 
Local Governance and Local Development through a Territorial Approach. 2016. P. 26. URL: www.ec.europa.
eu (дата обращения: 10.05.2019).
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Некоторые авторы отождествляют принцип 
субсидиарности и деволюцию13. Подчеркивает-
ся также, что «субсидиарность является норма-
тивной концепцией, в соответствии с которой 
условия управления должны быть организованы 
насколько это возможно в соответствии с прин-
ципом деволюции»14.

Деволюция отличается от принципа субсиди-
арности прежде всего тем, что имеет четкую и 
однозначную ориентацию на децентрализацию, 
тогда как принцип субсидиарности нацелен на 
поиск оптимального баланса в соотношении 
между централизацией и децентрализацией. 
Кроме того, в отличие от деволюции, принцип 
субсидиарности не предусматривает фиксации 
конкретных полномочий и предметов ве́де-
ния, передаваемых на уровень территориаль-
ных единиц; деволюция предполагает безвоз-
вратную передачу компетенции центральных 
органов власти на уровень субнациональных 
единиц со статусом исключительной компетен-
ции, тогда как принцип субсидиарности реали-
зуется в рамках конкурирующей компетенции; 
предполагаются разные формы ответственности 
за неисполнение (ненадлежащее) исполнение 
полномочий в рамках деволюции и принципа 
субсидиарности, а также формы и механизмы 
гарантирования их реализации.

Главными императивными сходными чер-
тами деволюции и принципа субсидиарности 
являются наличие реальной автономии ниже-
стоящего уровня публичного управления, фик-
сация на уровне центра «верховных» полномо-
чий по оценке реализации ими установленных 
функций. К факультативным сходным призна-
кам можно отнести наличие субнационального 
уровня организации публичной власти, возмож-
ность реализации соответствующих полномочий 
в пределах четко определенных территориаль-
ных единиц, при этом необязательно (но и не 

исключается) наделение только законодатель-
ными полномочиями органов публичной власти 
нижестоящего уровня, возможно сходство в по-
рядке субсидирования реализации полномочий 
и др.

Не следует смешивать принцип субсидиар-
ности и деконцентрацию, которая предусма-
тривает «административную децентрализацию, 
то есть делегирование функций центральных 
органов власти на более низкий уровень под-
разделениям на местах. В данном случае мест-
ные органы власти осуществляют переданные 
функции от имени центрального правитель-
ства»15. Принцип субсидиарности предполагает 
возможность реализации полномочий органами 
публичной власти субнациональных внутригосу-
дарственных образований, которые, как прави-
ло, не являются подразделениями центрального 
аппарата. В свою очередь, объем и содержание 
реализуемых полномочий в рамках принципа 
субсидиарности могут варьироваться, а пото-
му в этом аспекте проявляется сходство между 
субсидиарностью и деконцентрацией.

Принцип субсидиарности нельзя отождест-
влять с делегированием полномочий. Делегиро-
вание является формой децентрализации, кото-
рая предусматривает передачу по горизонтали 
и вертикали ответственности по разработке и 
исполнению решений органам публичной вла-
сти, общественным институтам (НКО), а также 
их гибридам (например, юридическим лицам 
публичного права). Делегирование является 
формой реализации принципа субсидиарно-
сти, которая, однако, не отражает в целостности 
его природу. Иными словами, делегирование 
выступает характеристикой механизма приме-
нения принципа субсидиарности, но не исчер-
пывает его.

Принцип субсидиарности может быть реали-
зован в любой многоуровневой системе орга-

13 Vischer R. Subsidiarity as a Principle of Governance: Beyond Devolution // Indian Law Review. 2001. Vol. 35. 
P. 106.

14 Iwuagwu E. Op. cit. P. 179.
15 Bilancia P. The Normative autonomy of local government in Italy // Place and Role of Local Government in Federal 

Systems / N. Steytler (Hg). Johannesburg : Konrad-Adenauer-Stiftung, 2005. P. 170 ; European Commission. 
Tools and Methods Series (Reference Document № 23). Supporting Decentralization, Local Governance and 
Local Development through a Territorial Approach. 2016. P. 26.
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низации публичной власти, функционирующей 
на основе синтеза принципов солидарности, 
адаптивности, плюрализма, автономии, демо-
кратии.

Именно в этом контексте следует восприни-
мать тезис Д. Бёрбиджа о том, что «между прин-
ципом субсидиарности и структурой государства 
отсутствует релевантная связь (relevance)»16.

Заслуживает поддержки позиция О. И. Пиме-
новой, которая указывает, что «использование 
субсидиарности предполагает любую много-
уровневую политическую систему, в которой 
приоритет действия может принадлежать как 
центральному, так и местному уровню либо од-
новременно обоим»17.

В. В. Полянский обоснованно указывает, что 
«в действительности принцип субсидиарности 
пронизывает всю систему публичной власти, 
независимо от характера государственного 
устройства. В любых государствах, где суще-
ствует некоторое распределение полномочий 
между разными уровнями публичной власти, 
предполагается действие принципа субсидиар-
ности. Согласно этому принципу распределяют-
ся не только полномочия, но и средства обеспе-
чения этих полномочий и ответственности за их 
реализацию. Смысл принципа субсидиарности 
сводится к одному: на основе дифференциации 
полномочий, материальных, финансовых, ка-
дровых ресурсов и ответственности гармонизи-
ровать все элементы публичной власти в целях 
обеспечения ее наивысшей эффективности для 
соответствующей социально-экономической, 
политической системы. Но это — прикладная 
цель, она преследует главную цель функциони-
рования публичной власти в государственно-ор-
ганизованном обществе — обеспечить права и 
свободы человека и гражданина»18.

В связи с этим следует уточнить довод гер-
манского профессора А. Тота, который указы-
вает, что «принцип субсидиарности имеет ис-
ключительно федеративные характеристики, в 
соответствии с которыми он может быть при-
менен только в федеративных государствах, в 
которых властные прерогативы федерального 
и регионального уровней управления точно 
определены в правовых документах, таких как, 
например, конституция»19.

В современный период происходит транс-
формация моделей государственно-террито-
риального устройства различных государств, в 
результате которой появляются гибриды (ре-
гионалистское государство, федерирующееся 
государство) с различным удельным весом 
элементов централизации и децентрализации. 
В этих условиях властные прерогативы феде-
рального и регионального уровней управления 
определяются в правовых документах не толь-
ко федеративных, но и названных типов госу-
дарств (Испания, Италия). Вместе с тем принцип 
субсидиарности не применяется в унитарных 
(централизованных) федеративных системах 
(Индия).

Сотрудник юридического факультета Тель- 
Авивского университета Й. Бланк при сопостав-
лении федерализма и субсидиарности делает 
следующие выводы. По его мнению, «в отличие 
от федерализма, принцип субсидиарности не 
предусматривает преференции или привилегии 
конкретного уровня публичной власти, посколь-
ку в зависимости от конкретных целей любая 
сфера юрисдикции имеет собственные преи-
мущества и недостатки. Более того, даже при 
условии, что в теоретическом аспекте принцип 
субсидиарности в целом ориентирован на под-
держку концепции делегирования полномочий 

16 Burbidge D. Op. cit. P. 144.
17 Пименова О. И. Субсидиарность как принцип реализации совместных законодательных полномочий: опыт 

Европейского Союза и перспективы его адаптации в российской системе разграничения полномочий по 
предметам совместного ве́дения. М. : Новое время, 2015. С. 146–147.

18 Полянский В. В. Методы и принципы гармонизации публичной власти // Lex russica. 2015. № 10. С. 32–45. 
См. также: Полянский В. В., Волков В. Э. Гармонизация публичной власти — цель реформы местного 
самоуправления // Lex russica. 2014. № 7. С. 772–782.

19 Пименова О. И. Указ. соч. С. 145.
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по принятию решений на уровень местных орга-
нов власти (для обеспечения их приближенно-
сти к локальным сообществам), муниципальные 
образования (cities) в действительности не обла-
дают бо́льшими привилегиями по сравнению с 
другими уровнями публичной власти»20. В свою 
очередь, «федерализм прежде всего сфоку-
сирован на защиту территориальных единиц 
от федерального вмешательства (негативная 
модель автономии), тогда как субсидиарность 
предполагает обязанность оказания помощи 
различными органами публичной власти друг 
другу (позитивная автономия)»21.

Необходимо отметить, что принцип субсиди-
арности выступает составным элементом феде-
ративной организации государственно-терри-
ториального устройства (и не только), а потому 
противопоставлять их не следует. Необоснован-
ным представляется тезис о доминирующем 
значении такого аспекта федерализма, как «со-
хранение самостоятельности внутригосудар-
ственных территориальных образований от вме-
шательства федерального центра», в противовес 
«обязанности государства оказывать содействие 
территориальным единицам», которая характе-
ризует принцип субсидиарности. Как показыва-
ет практика, «сохранение самостоятельности 
внутригосударственных территориальных об-
разований» и «обязанность государства оказа-
ния помощи территориям» одновременно ин-
тегрированы в систему внутригосударственных 
отношений с целью выработки оптимальных 
форм сотрудничества для укрепления государ-
ственности в целом. Следует также подчер-
кнуть, что имманентным свойством принципа 
субсидиарности является приближение субъ-

ектов принятия публично значимых решений 
к населению с целью обеспечения реализации 
ресурсов партиципаторной демократии. Такой 
подход предопределяет особый правовой статус 
локальных единиц. Кроме того, основной смысл 
субсидиарности сосредоточивается в поиске и 
поддержании баланса между «позитивной» и 
«негативной» формами автономии.

В. Я. Любашиц указывает, что «современные 
тенденции, наблюдаемые в развитых странах, 
свидетельствуют о том, что потенциал эффек-
тивности направлен не на повышение роли и 
значения государственной власти в жизни об-
щества (централизации), а на ее снижение и 
сокращение прежних функций»22.

Необходимо отметить, что цель децентра-
лизации состоит отнюдь не в ослаблении цен-
тральной власти, а в формировании на локаль-
ном уровне системы управления, способной 
чутко реагировать на потребности населения23.

В данном аспекте обоснованно мнение о 
том, что «децентрализация выступает скорее 
направлением государственной политики, она 
призвана дополнять технологии централизован-
ного руководства»24. Соответственно, не следует 
противопоставлять децентрализацию и центра-
лизацию25.

Вместе с тем нельзя не признать, что наибо-
лее адаптивно применение принципа субсиди-
арности к условиям децентрализованной моде-
ли федеративного государства и к отношениям 
между надгосударственными объединениями 
и входящими в их состав государствами. В этом 
плане правомерно утверждение сотрудника 
Будапештского университета Е. Бока о том, что 
«субсидиарность является принципом организа-

20 Blank Y. Federalism, Subsidiarity, and the Role of Local Governments in an Age of Global Multilevel Governance // 
Fordham Urban Journal. 2009. Vol. 37. P. 533.

21 Blank Y. Op. cit. P. 533.
22 Любашиц В. Я. Исследование государственной (политической) власти: опыт использования систем-

но-структурного метода // Северо-Кавказский юридический вестник. 2014. № 1. С. 11. См. также: Bardhan P. 
Decentralization of Governance and Development // Journal of Economic Perspectives. 2002. Vol. 16. P. 185.

23 См.: Bardhan P. Op. cit. P. 185.
24 Джагарян А. А., Джагарян Н. В. Функционально-правовые ориентиры местного самоуправления: тео-

ретический аспект // Сравнительное конституционное обозрение. 2017. № 5. С. 94–115.
25 См.: Marume S., Jubenkanda R. Op. cit. P. 106.
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ции федеративного государства и международ-
ным организационным принципом»26.

И. А. Умнова подчеркивает, что «субсиди-
арность — это оптимальное разграничение 
предметов ве́дения, полномочий, ресурсов и 
ответственности между федерацией, ее органа-
ми государственной власти и субъектами феде-
рации, их органами государственной власти, в 
соответствии с которым публичная власть осу-
ществляется преимущественно на том уровне, 
который ближе к гражданам и субъектам хозяй-
ственной деятельности, а вышестоящий уровень 
власти (федерация по отношению к субъектам 
федерации) сохраняет за собой только те пол-
номочия, выполнение которых наиболее эффек-
тивно осуществляется на данном уровне власти, 
обеспечивает государственный суверенитет и 
безопасность страны»27.

Ж. И. Овсепян отмечает, что «согласно 
принципу субсидиарности в сфере соотноше-
ния международно-правового и государствен-
но-правового (национально-правового) регули-
рования и правовой защиты фундаментальных 
прав человека предпочтение должно отдаваться 
тому уровню властно-правового воздействия, на 
котором соответствующая деятельность может 
осуществляться наиболее эффективно»28.

И. А. Алебастрова указывает, что «к числу 
специфических принципов, лежащих в осно-
ве всего содержания конституции, во многих 
странах относятся государственный суверенитет; 
демократизм, включающий принципы народ-
ного суверенитета, представительного и ответ-
ственного правления, разделения властей, а так-
же признаваемый в последние годы все чаще 
принцип субсидиарности, предполагающий, что 
в ве́дении публичных властей каждого более 
высокого уровня должны находиться лишь те 
вопросы управления, которые не могут быть 
эффективно решены на более низких уровнях; 
светский характер государства»29.

Необходимо отметить, что принцип субси-
диарности интегрирован в структуру концепций 
(тенденций) централизации и децентрализации 
не только в целях повышения эффективности 
выполнения тех или иных задач в рамках еди-
ных основополагающих целей, но и для того, 
чтобы обеспечить утверждение правового, 
экономического, социального, политического 
и культурного плюрализма. В своем синтети-
ческом единстве достижение эффективности, 
утверждение плюрализма и партиципаторной 
демократии выступает парадигмой принципа 
субсидиарности.
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Обеспечение достоверности информации 
в сети «Интернет»: современные правовые 
основы и юридическая практика1

Аннотация. В работе представлен анализ российской юридической практики по вопросу распространения 
в сети «Интернет» недостоверной общественно значимой информации. На основе исследования норма-
тивных, правоприменительных и лингвистических источников автор дает юридическую оценку свойству 
информационной достоверности, отграничивает данное свойство от смежных явлений, а также формули-
рует условия реализации законного интереса по получению достоверной информации. Особое внимание 
уделяется анализу материалов практики привлечения граждан к административной ответственности за 
распространение заведомо недостоверной общественно значимой информации в сети «Интернет». Ав-
тор приходит к выводу о широком распространении в судебной практике презумпций недостоверности 
цифровых сообщений и их угрозы общественному порядку и безопасности. Отмечается, что недостовер-
ная общественно значимая информация интерпретируется в практике через призму не соответствующих 
действительности сведений, а бремя доказывания истинности публикуемых в сети «Интернет» сообщений 
возлагается, как правило, на их распространителей.
Ключевые слова: информация; достоверность; распространение информации; Интернет; киберпространство; 
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Abstract. The paper presents an analysis of Russian legal practice on dissemination of unreliable socially significant 
information on the Internet. Based on the study of regulatory, law enforcement and linguistic sources, the author 
provides a legal assessment to information reliability characteristic, delimits it from related phenomena, and formulates 
the conditions for the realization of a legitimate interest in obtaining reliable information. Particular attention is given to 
an analysis of cases of bringing citizens to administrative responsibility for the dissemination of deliberately unreliable 
socially significant information on the Internet. The author concludes that the presumptions of unreliability of digital 
messages and their threat to public order and safety are widely spread in judicial practice. It is noted that unreliable 
socially significant information is interpreted in practice through the prism of information that does not correspond to 
reality, and the burden of proving the truth of messages published on the Internet is, as a rule, on their distributors.
Keywords: information; reliability; spread of information; Internet; cyberspace; administrative responsibility; 
offense; arbitrage practice; proof; abuse of freedom of the media.
Cite as: Simonova SV. Obespechenie dostovernosti informatsii v seti «Internet»: sovremennye pravovye osnovy i 
yuridicheskaya praktika [Ensuring the Reliability of Information on the Internet: Modern Legal Framework and Legal 
Practice]. Aktualnye problemy rossiyskogo prava 2020;15(11):172-179. DOI: 10.17803/1994-1471.2020.120.11.172-
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В 2020 г. исполняется год с момента при-
нятия в России «пакета законов», направ-
ленных на ограничение и деликтизацию 

распространения в сети «Интернет» недосто-
верной общественно значимой информации, — 
Федерального закона от 18.03.2019 № 31-ФЗ 
«О внесении изменений в статью 15.3 Феде-
рального закона “Об информации, информаци-
онных технологиях и о защите информации”»3 
и Федерального закона от 18.03.2019 № 27-ФЗ 
«О внесении изменений в Кодекс Российской 
Федерации об административных правонару-
шениях»4. С одной стороны, реформа привела 
к актуализации вопроса о содержании и юриди-
ческих пределах права на информацию в циф-
ровой среде. С другой стороны, промежуточные 
итоги реализации указанных нововведений в 

течение 2019 г. представляют интерес с точки 
зрения обобщения применяемых механизмов 
принудительного обеспечения достоверности 
информационных потоков в киберпространстве.

Как представляется, одним из ключевых 
вопросов, важных для оценки действующего 
правового регулирования отношений в области 
распространения информации в сети «Интер-
нет», является вопрос о качественных характе-
ристиках информации и о возможности обеспе-
чения данного качества при помощи правовых 
механизмов. Должна ли информация, распро-
страняемая в цифровой среде, стремиться к 
достоверности?

Вне зависимости от того, где именно — в 
сети «Интернет» или за ее пределами — рас-
пространяются сведения, свойство достоверно-

2 The reported study was funded by RFBR and Expert Institute for Social Research (EISI) according to the research 
project №  20-011-31346.

3 СЗ РФ. 2019. № 12. Ст. 1221.
4 СЗ РФ. 2019. № 12. Ст. 1217.
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сти информации следует рассматривать через 
призму блага5. Безусловно, особое значение 
данное благо будет иметь для отношений в сети 
«Интернет», где риски негативных последствий 
оборота недостоверной информации крайне 
высоки. Вместе с тем не любой принудитель-
ный механизм обеспечения информационной 
достоверности отвечает личным, общественным 
и государственным интересам.

Например, мониторинг сети «Интернет» со-
ставляет важнейшее направление деятельности 
большинства правозащитных институтов. Ин-
тернет-источники служат одним из основных 
каналов получения властными органами све-
дений о нарушениях или об угрозах нарушения 
прав и законных интересов граждан. Обнару-
жение подобных информационных поводов 
в ряде случаев предопределяет дальнейшие 
активные действия по содействию восстановле-
нию и защите нарушенных прав. С учетом этого 
запрет под угрозой наказания распространять 
недостоверные сведения может обернуться 
потерей из поля зрения государства фактов 
реального нарушения прав, что не отвечает не 
только общественным, но и государственным 
интересам.

Как представляется, правовые основы обес-
печения достоверности информации должны 
оформляться с учетом ответов на следующие 
вопросы:
1)  вопрос о содержании понятия достоверности 

информации;
2)  вопрос о возможности включения в содер-

жание права на информацию правомочия 
получения достоверных сведений;

3)  вопрос о возможности выведения юридиче-
ского значения достоверности информации 
с позиции категории права и (или) законного 
интереса;

4)  вопрос об условиях наделения субъекта ин-
формационных отношений обязанностью 
распространять достоверные сведения.

В поисках ответа на вышеуказанные вопро-
сы целесообразно обратиться к существую-
щему правовому регулированию, практике и 
лингвистическим источникам. Конституция РФ, 
гарантируя в ст. 29 свободу поиска, получения, 
производства и распространения информации, 
не содержит требований, которым должны со-
ответствовать распространяемые сведения. Ис-
ключение составляют лишь конституционные 
нормы о праве граждан на получение досто-
верной информации о состоянии окружающей 
среды. Обратившись к развивающему поло-
жения Конституции РФ нормативному регули-
рованию, можно установить неоднозначность 
юридической оценки информационной досто-
верности.

Так, в Федеральном законе от 27.07.2006 
№ 149-ФЗ «Об информации, информацион-
ных технологиях и о защите информации»6 
достоверность определяется через призму 
принципа правового регулирования отноше-
ний в сфере информации (ст. 3), а в Стратегии 
развития информационного общества в РФ на 
2017–2030 годы7 — как потребность граждан 
и общества. В большинстве же правовых актов 
достоверная информация рассматривается как 
объект права, реализуемого в строго опреде-
ленной системе отношений.

Интересно, что федеральный законодатель 
и до принятия анализируемых Федеральных 
законов № 31-ФЗ и № 27-ФЗ уже выделял круг 
сведений, к которым предъявлялось требование 
достоверности: это и информация о деятельно-
сти государственных органов, органов местно-
го самоуправления, и рекламная информация, 
и информация об изготовителе (исполнителе, 
продавце) и о реализуемых им товарах (работах, 
услугах) и пр. Содержание правовых норм, за-
крепляющих указанные требования, позволяет 
установить, что реализация гарантированного 
законом права получать достоверные сведе-
ния по соответствующему вопросу служит целям 

5 По точному замечанию В. В. Невинского, «обязанность человека выходить в информационное поле с 
достоверной информацией объективно обусловлена» (см.: Невинский В. В. «Цифровые права» человека: 
сущность, система, значение // Конституционное и муниципальное право. 2019. № 10. С. 26–32).

6 СЗ РФ. 2006. № 31 (1 ч.). Ст. 3448.
7 СЗ РФ. 2017. № 20. Ст. 2901.
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обеспечения иных законных интересов (напри-
мер, интересов потребителя в области компе-
тентного выбора товара, интересов в области 
экологической безопасности и взаимодействия 
с органами власти).

Кроме того, право граждан на достоверную 
информацию реализуется в системе отноше-
ний, где управомоченным субъектом выступает 
гражданин (группа или объединение граждан), 
а обязанным субъектом — компетентный 
субъект. Основу такой компетентности состав-
ляет осведомленность относительно деятельно-
сти, информацию о которой требуется раскрыть 
(продавец, государственный орган, орган мест-
ного самоуправления), либо профессиональная 
квалификация в области оборота информации 
(СМИ, журналист).

Очевидно, что содержание Федеральных за-
конов № 31-ФЗ и № 27-ФЗ в некотором смысле 
«ломает» сложившийся подход к определению 
системы отношений, для которой свойство до-
стоверности информации имеет юридическое 
значение. Так, обновленным регулированием 
обязанность воздерживаться от сообщения 
недостоверных сведений возлагается на не-
ограниченный по признаку компетентности 
круг субъектов. В условиях отсутствия в зако-
нодательстве понятия общественно значимой 
информации и гарантированного права на до-
стоверную общественно значимую информа-
цию невозможно говорить о том, что реализа-
ция данной обязанности обеспечивает защиту 
какого-либо законного интереса. Между тем 
российский опыт правотворческой деятельности 
подтверждает нежизнеспособность норм, воз-
лагающих обязанности в области информаци-
онной достоверности на некомпетентный круг 
субъектов. Достаточно вспомнить принятые в 

2014 г. и впоследствии отмененные нормы об 
обязанности блогеров обеспечивать достовер-
ность распространяемой информации8.

Кроме того, учитывая, что распространение 
в сети «Интернет» недостоверной общественно 
значимой информации под видом достоверных 
сообщений охватывается составами админи-
стративных правонарушений, предусмотренных 
частями 9–11 ст. 13.15 Кодекса РФ об админи-
стративных правонарушениях, сомнения вызы-
вает возможность полноценного доказывания 
качеств недостоверности распространяемой 
информации в рамках производства по делам 
об административных правонарушениях.

К примеру, практике известны случаи рас-
пространения непроверенной информации, 
содержащей утверждения о нарушении прав. 
Зачастую вывод об отсутствии или наличии в 
решениях, действиях или бездействии субъек-
тов права нарушений закона может быть сделан 
лишь на основе специальных знаний и по ито-
гам проверочных мероприятий. В связи с новы-
ми законами возникает вопрос о возможности 
привлечения к ответственности лиц, распро-
странивших не подтвердившиеся сведения, ибо 
очевидно, что информация о нарушении прав 
является общественно значимой.

Анализ российской юридической практики 
позволяет установить, что в зависимости от си-
стемы общественных отношений в понятие «до-
стоверность» может вкладываться различный 
смысл. Так, достоверность информации в сфере 
рекламы оценивается не только с позиции со-
ответствия действительности сообщаемых 
сведений, но и через призму их полноты и до-
статочности для формирования истинного 
впечатления о рекламируемом объекте9, по-
скольку, по мысли судов, умолчание определен-

8 См.: Федеральный закон от 05.05.2014 № 97-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон “Об 
информации, информационных технологиях и о защите информации” и отдельные законодательные 
акты Российской Федерации по вопросам упорядочения обмена информацией с использованием ин-
формационно-телекоммуникационных сетей» // СЗ РФ. 2014. № 19. Ст. 2302.

9 См.: Закон РФ от 07.02.1992 № 2300-1 (ред. от 18.07.2019) «О защите прав потребителей». П. 1 ст. 10 // 
СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 140 ; постановление Пленума ВАС РФ от 08.10.2012 № 58 «О некоторых вопросах 
практики применения арбитражными судами Федерального закона “О рекламе”». П. 29 // Вестник 
ВАС РФ. 2012. № 12.
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ных (в том числе негативных) сведений может 
искажать смысл информации10.

В то же время в системе отношений, возни-
кающих в связи с защитой чести, достоинства 
и деловой репутации, недостоверные сведе-
ния оцениваются на предмет их порочащего 
характера. При этом наибольшие трудности 
возникают в практике по вопросам разграни-
чения утверждений о фактах (информацион-
ных сведений) и оценочных суждений, а также 
оценки распространяемых сведений с позиции 
умаления ими чести, достоинства и деловой ре-
путации. Данный тезис подтверждается боль-
шим числом отмененных судебных решений, а 
также противоположными заключениями линг-
вистических экспертиз, в которых одним и те 
же заявлениям даются различные по характеру 
оценки11.

Вместе с тем с 2019 г. оценка достоверного 
характера распространяемой в сети «Интернет» 
информации составляет неотъемлемую часть 
процесса по делам об административных пра-
вонарушениях. От результатов данной оценки 
будет во многом зависеть решение вопроса о 
привлечении граждан к административной от-
ветственности. Практика применения ч. 9–11 
ст. 13.15 КоАП РФ в настоящее время находится 
на стадии становления. При этом обращает на 
себя внимание то, что многие из вынесенных в 
2019 г. судебных решений о привлечении граж-
дан к ответственности за распространение недо-
стоверной общественно значимой информации 
были отменены в апелляционном порядке. Ана-
лиз принятых к настоящему времени судебных 
актов позволяет прийти к следующим основным 
выводам.

Во-первых, категория недостоверной обще-
ственно значимой информации рассматрива-
ется в правоприменительной практике через 
призму не соответствующих действительности 
сведений. Как правило, суды исходят из того, 
что указанное несоответствие может содержать 
в себе признаки как полной, так и частичной 
«фальсификации»12. В последнем случае име-
ется в виду искажение отдельных элементов 
содержания распространяемых сообщений.

Вместе с тем, обратившись к толковым сло-
варям русского языка, можно установить, что 
слово «недостоверный» определяется с по-
зиции качества, отражающего сомнения в до-
стоверности чего-либо. Понятие же достовер-
ности, в свою очередь, отличается богатством 
смыслового значения и интерпретируется как с 
позиции явления, не вызывающего сомнений, 
так и с позиции точности, подлинности и реаль-
ности определенных утверждений, источников, 
сведений, событий и пр. Очевидно, что с точки 
зрения первой интерпретации отождествление 
свойства недостоверности и свойства несоответ-
ствия действительности информации едва ли 
справедливо признать корректным.

Обозначенные выше тонкости толкования 
единиц русского языка имеют ключевое значе-
ние для понимания позиции отдельных россий-
ских правозащитных институтов, призывающих 
к разграничению недостоверной информации и 
информации, не соответствующей действитель-
ности. Так, согласно экспертному мнению Со-
вета при Президенте РФ по развитию граждан-
ского общества и правам человека13 (далее — 
СПЧ), не соответствующая действительности 
информация указывает на факты или события, 

10 См.: Трофимов В. Н. Подборка судебных решений за 2018 год: статья 5 «Общие требования к рекламе» 
Федерального закона от 13.03.2006 № 38-ФЗ «О рекламе» // СПС «КонсультантПлюс».

11 См., например: апелляционное определение Московского городского суда от 06.08.2018 № 33-
34054/2018 // СПС «КонсультантПлюс».

12 См.: постановление Якутского городского суда Республики Саха (Якутия) от 25.07.2019 по делу 
№ 5-1442/2019 // URL: http://jakutsky.jak.sudrf.ru/ (дата обращения: 15.01.2020).

13 См.: Экспертное заключение Совета при Президенте РФ по развитию гражданского общества и правам 
человека на принятые Государственной Думой закон «О внесении изменений в статью 15.3 Федерального 
закона “Об информации, информационных технологиях и о защите информации”» и на закон «О внесении 
изменений в статью 13.15 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях» от 
11.03.2019. П. 5 // URL: http://president-sovet.ru/documents/read/639/ (дата обращения: 10.01.2020).
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не имевшие места в реальности, и в силу этого 
относится к объективной истине, в то время как 
недостоверная информация отражает уровень 
доверия к источнику информации. Из данной 
трактовки следует вывод о возможности оцен-
ки уровня достоверности информации исклю-
чительно на основе субъективной шкалы веры 
человека в истинность распространяемых им 
сведений.

По мнению СПЧ, при рассмотрении дел об 
административных правонарушениях, пред-
усмотренных ч. 9–11 ст. 13.15 КоАП РФ, суду 
недопустимо «вторгаться в такие далекие от 
права вопросы, как вера и доверие». Однако 
анализ уже сложившейся правоприменитель-
ной практики показывает, что суды оценивают 
достоверность информации всего лишь с пози-
ции ее соответствия действительности и не рас-
сматривают вопрос о вере граждан в истинность 
распространяемых сообщений.

Во-вторых, исследование материалов пра-
воприменительной практики показывает, что 
вопрос достоверности распространенной ин-
формации зачастую не становится предметом 
всесторонней оценки должностных лиц органов 
внутренних дел, возбуждающих дела об адми-
нистративных правонарушениях, предусмотрен-
ных частями 9–11 ст. 13.15 КоАП РФ. Отсутствие 
в протоколах об административных правонару-
шениях доводов в пользу недостоверности опу-
бликованной в сети «Интернет» информации в 
некоторых случаях становится основанием их 
возвращения судьями для устранения недо-
статков14. Однако презумпция недостоверности 
информации в сети «Интернет» может домини-

ровать и на судебной стадии производства по 
делам об административных правонарушениях.

Так, при рассмотрении анализируемой ка-
тегории дел отдельные суды возлагают бремя 
доказывания достоверности распространенных 
сведений на лиц, в отношении которых возбуж-
дено дело об административном правонару-
шении15. В ряде случаев выводы о том, что рас-
пространяемые сообщения не соответствуют 
действительности, опираются на экспертные 
заключения, заключения по результатам ла-
бораторных исследований и иные подобные 
специальные документы16. Однако тот факт, что 
проверка достоверности отдельных сообщений 
возможна исключительно на основе специаль-
ных знаний, не расценивается в практике в ка-
честве обстоятельства, исключающего вывод 
об осознании гражданами недостоверности 
опубликованных ими сообщений17. Соответ-
ственно, риски распространения сообщений 
без проведения дополнительных проверочных 
мероприятий возлагаются на граждан.

Вместе с тем установление истинного пси-
хического отношения граждан к достоверности 
записей, публикуемых ими в сети «Интернет», 
имеет ключевое значение для решения вопро-
са о наличии в их действиях предусмотренных 
частями 9–11 ст. 13.15 КоАП РФ составов адми-
нистративных правонарушений. Пренебреже-
ние данным правилом фактически приводит к 
запрету распространения слухов, правдивость 
которых не очевидна и требует организации 
специальных проверочных мероприятий18.

Обозначенное указывает на то, что в со-
временном процессе по делам о привлечении 

14 См.: определение Октябрьского районного суда города Архангельска от 06.06.2019 по делу № 5-309/2019 // 
URL: http://oktsud.arh.sudrf.ru/ (дата обращения: 15.01.2020).

15 См.: постановление Якутского городского суда Республики Саха (Якутия) от 25.07.2019 по делу 
№ 5-1442/2019.

16 См.: постановление Селемджинского районного суда Амурской области от 26.09.2019 по делу 
№ 5-45/2019 // URL: http://selemdginskiy.amr.sudrf.ru/ (дата обращения: 15.01.2020).

17 См.: постановление Селемджинского районного суда Амурской области от 26.09.2019 по делу 
№ 5-44/2019.

18 В Экспертном заключении СПЧ от 11.03.2019 справедливо отмечается, что у лица, не являющегося 
журналистом, существенно меньше возможностей для проверки распространяемой информации. От-
ветственность же за распространение слухов под видом достоверных сообщений предусмотрена для 
представителей журналистского сообщества.
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граждан к административной ответственности 
за злоупотребление свободой массовой инфор-
мации (в том состоянии, в котором этот процесс 
существует на настоящий момент) менее отчет-
ливо выражены присущие гражданскому судо-
производству состязательность и равноправие 
сторон. Между тем доказывание достоверности 
той или иной информации представляет весь-
ма трудную задачу для граждан в случае, если 
они это будут делать самостоятельно. Достаточ-
но вспомнить «закон о праве на забвение»19, 
предписания которого так и не стали реально 
работающими и эффективными. Как представ-
ляется, причины этого во многом связаны с тем, 
что на лиц, требующих от операторов поисковых 
систем прекращения выдачи ссылок на опре-
деленные страницы сайтов, стало возлагаться 
бремя доказывания недостоверности и неак-
туальности распространяемой о них на данных 
страницах информации20.

В-третьих, необходимым условием при-
влечения граждан к ответственности за рас-
пространение недостоверной общественно 
значимой информации в сети «Интернет» по 
смыслу ч. 9–11 ст. 13.15 КоАП РФ является угроза 
или реальное наступление определенных зако-
нодателем негативных последствий. В ряде 
смежных составов КоАП РФ, например связан-
ных с нарушением порядка организации либо 
проведения публичных мероприятий (ч. 3, 4, 6, 
6.1 ст. 20.2), аналогичные последствия также 
выступают в качестве необходимого элемента 
объективной стороны состава правонарушения. 
Однако как показывает практика применения 
данных норм, угроза причинения вреда охра-
няемым законом ценностям зачастую конста-
тируется судами со слов сотрудников полиции 
и не является, как правило, самостоятельным 
предметом доказывания.

Анализируя материалы правоприменитель-
ной практики по делам о привлечении граждан 
к ответственности за правонарушения, пред-
усмотренные частями 9–11 ст. 13.15 КоАП РФ, 
можно установить отсутствие единого подхода к 
определению негативных последствий распро-
странения в сети «Интернет» недостоверной ин-
формации. Так, в отдельных протоколах об ад-
министративных правонарушениях и решениях 
судов первой инстанции в качестве угрожающих 
общественному порядку рассматриваются такие 
гипотетические последствия распространения 
недостоверной общественно значимой инфор-
мации, как, например, усиление политических 
настроений граждан в условиях чрезвычайной 
ситуации, формирование у граждан убежде-
ния в противоправном характере деятельно-
сти правоохранительных органов, возмущение 
граждан и митинги и пр. В ряде случаев вопрос 
о содержательных характеристиках и реально-
сти угрозы массового нарушения общественно-
го порядка может не исследоваться органами 
внутренних дел в принципе, в то время как в 
судах апелляционной инстанции обращается 
внимание на необходимость всестороннего до-
казывания данных обстоятельств21.

Между тем едва ли отмеченные обстоятель-
ства можно расценить в качестве реальных 
угроз общественному порядку и обществен-
ной безопасности. Связь между информацией, 
размещенной в сети «Интернет», и реальными 
событиями всегда будет косвенной ввиду боль-
шого числа внешних факторов, которые вмеши-
ваются в эту причинную связь. Подтвердить же 
доказательствами объективную связь между 
вбросом сведений в Интернет и событием в ре-
альной жизни невероятно сложно.

С учетом изложенного очевидно, что при-
чины сегодняшних проблем правопримени-

19 См.: Федеральный закон от 13.07.2015 № 264-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон “Об 
информации, информационных технологиях и о защите информации” и статьи 29 и 402 Гражданского 
процессуального кодекса Российской Федерации» // СЗ РФ. 2015. № 29 (ч. I). Ст. 4392

20 См., например: апелляционное определение Московского городского суда от 06.06.2017 № 33-
19040/2017 // СПС «КонсультантПлюс» ; апелляционное определение Московского городского суда от 
12.09.2017 № 33-334821/2017 // СПС «КонсультантПлюс».

21 См.: решение Верховного Суда Республики Саха (Якутия) от 21.05.2019 по делу № 7/1-137/2019 // 
URL: http://vs.jak.sudrf.ru/ (дата обращения: 15.01.2020).
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тельной практики, связанной с юридической 
оценкой фактов распространения недосто-
верной общественно значимой информации, 
заложены в содержании самих запрещающих 
норм. Многие из отмеченных противоречий 
предопределены особенностями формули-
рования нормативных предписаний, а также 
конструкций составов административных пра-
вонарушений, предусмотренных частями 9–11 
ст. 13.15 КоАП РФ.

Как представляется, при применении ана-
лизируемых положений крайне важно иметь 
в виду позицию Европейского Суда по правам 
человека, который в решении по делу «Вегр-

жиновски и Смолчевски против Польши» нега-
тивно оценил практику удаления недостовер-
ной информации из сети «Интернет» исходя 
из правила о недопустимости «переписывания 
истории»22. По мысли Суда, однажды размещен-
ные в сети «Интернет» сведения могут в даль-
нейшем использоваться в образовательных и 
исследовательских целях. В случае же удаления 
информации ее повторное размещение может 
оказаться невозможным. Аналогично возникнут 
сложности и с восстановлением прав лиц, не- 
обоснованно привлеченных к ответственности 
за распространение недостоверной обществен-
но значимой информации.
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Abstract. The paper analyzes the legal status of the consumer when concluding and executing a smart contract. 
The author proves the existence of special risks for citizens associated with the conclusion and execution of a smart 
contract. In particular, the author considers the risk of a consumer’s misunderstanding of the terms of a smart 
contract, the risk of a difference between the terms of a smart contract and the terms of a contract set forth in 
the natural language, the risk of including in a smart contract conditions that infringe on consumer rights (unfair 
contractual terms), as well as special manifestations of regulatory and operational risks in relation to a smart 
contract. Currently, in the Russian Federation, as in most foreign jurisdictions, there are no special legal mechanisms 
aimed at protecting consumer rights from these risks. The “general” mechanisms of consumer protection existing 
in the Russian jurisdiction are insufficient. Considering this, the author proposes mechanisms for each risk aimed at 
minimizing its implementation and negative impact on the citizen. The following risk-oriented approach to regulating 
relations when concluding a smart contract with the participation of a consumer is proposed. A citizen can conclude 
transactions using a smart contract subject to legislative limitation of his potential losses under a transaction (limiting 
the transaction price) and the introduction of the proposed legal regulation aimed at minimizing the risks discussed 
in the paper.
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Закон должен быть справедлив. Строго ограждая права всех, 
он вместе с тем должен обращать особое внимание на интересы 
слабых, беспомощных, словом, всех тех, кто по личному или иму-
щественному положению нуждается в особенной защите закона.

И. М. Тютрюмов, русский юрист-цивилист, сенатор, член Го-
сударственного совета

Введение

В настоящее время проекты, связанные с ис-
пользованием технологии блокчейн (от англ. 
blockchain — цепочка блоков), перестают быть 
нишевыми экспериментами и постепенно гото-

вятся для запуска в гражданский оборот, в том 
числе крупнейшими российскими компаниями3. 
В частности, некоторые привычные гражданам 
услуги и сервисы предлагается оказывать с 
использованием смарт-контрактов4. Как пред-
ставляется, такая тенденция будет только уси-

3 См., например: ЦБ одобрил блокчейн-проект «Норникеля» для токенизации продукции // ТАСС. 
17.02.2020. URL: https://www.tass.ru/ekonomika/7777119 (дата обращения: 30.06.2020).

4 См., например: Умный контроль. Зачем нужны смарт-контракты // РБК. URL: https://www.rbc.ru/crypto/
news/5d6f8f929a79476e3810f01e (дата обращения: 01.06.2020).
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ливаться в связи с вступлением в силу с 1 янва-
ря 2021 г. соответствующего законодательного 
регулирования5.

С учетом этого видится актуальным вопрос 
разработки правовых механизмов защиты 
участников отношений, возникающих при за-
ключении и исполнении смарт-контрактов. Как 
и в случае с другими новыми и сложными для 
понимания явлениями, со смарт-контрактами 
наибольшим рискам подвержены граждане- 
потребители, не обладающие специальными 
знаниями, требуемым уровнем компьютер-
ной грамотности и не имеющие релевантного 
опыта. Полагаем, именно такие «неквалифи-
цированные» потребители нуждаются в особой 
защите закона при внедрении в гражданский 
оборот смарт-контрактов.

Для целей единого понимания описываемых 
явлений представляется важным определиться с 
содержанием используемых в настоящей статье 
понятий.

И в российской6, и иностранной литературе7 
смарт-контракт часто рассматривают и в каче-
стве программного кода, и как юридическое 
отношение. Для целей настоящей статьи под 
смарт-контрактами будут пониматься «зафикси-
рованные в виде компьютерных кодов соглаше-
ния, которые при наступлении определенных в 
таких соглашениях условий могут автоматически 
исполняться без каких-либо дополнительных 
действий со стороны контрагентов»8. Отдавая 

себе отчет в возможности различного пони-
мания категории «потребитель»9, для целей 
настоящей статьи будем ориентироваться на 
легальное определение. Так, в соответствии с 
Законом РФ от 07.02.1992 № 2300-1 «О защите 
прав потребителей»10 «потребитель — гражда-
нин, имеющий намерение заказать или при-
обрести либо заказывающий, приобретающий 
или использующий товары (работы, услуги) ис-
ключительно для личных, семейных, домашних 
и иных нужд, не связанных с осуществлением 
предпринимательской деятельности».

В целом в российской юрисдикции существу-
ет, с нашей точки зрения, достаточно адекватная 
система защиты прав потребителей. Она вклю-
чает в себя специальные права и гарантии для 
граждан, учитывает известные диспропорции 
в отношениях с потребителем11 и иные осо-
бенности его статуса. Вместе с тем заключение 
и исполнение смарт-контактов несет в себе и 
определенные специфические риски для по-
требителей, защита от реализации которых еще 
не нашла должного отражения в позитивном 
регулировании.

Не ставя задачи разработки полной класси-
фикации таких рисков, обратим внимание на 
те из них, которые, по нашему мнению, наибо-
лее значимы для потребителя с точки зрения 
последствий их реализации, и предложим воз-
можные решения по минимизации их негатив-
ного влияния на граждан.

5 Федеральный закон от 31.07.2020 № 259-ФЗ «О цифровых финансовых активах, цифровой валюте и о 
внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» // СЗ РФ. 2020. № 31 
(ч. I). Ст. 5018.

6 См., например: Ефимова Л. Г., Сиземова О. Б. Правовая природа смарт-контракта // Банковское право. 
2019. № 1. С. 23–30.

7 См., например: Whitepaper: Smart Contracts and Distributed Ledger — A Legal Perspective. ISDA. Linklaters, 
2017. Pp. 4–5.

8 Цит. по: Засемкова О. Ф. О способах разрешения споров, возникающих из смарт-контрактов // Lex russica. 
2020. № 4. С. 9.

9 См., например: Защита прав потребителей финансовых услуг : монография / М. Д. Ефремова, В. С. Пе-
трищев, С. А. Румянцев [и др.] ; отв. ред. Ю. Б. Фогельсон. М. : Норма, Инфра-М, 2010.

10 СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 140.
11 Подробнее об информационной, договорной и процессуальной диспропорции см., например: Вишнев-

ский А. А. Современное банковское право : Банковско-клиентские отношения : сравнительно-правовые 
очерки. М. : Статут, 2013.
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1. Регуляторный риск

Указанный риск связан с тем, что в большин-
стве юрисдикций — за отдельными исключени-
ями12 — отсутствует позитивное правовое регу-
лирование отношений, возникающих в связи с 
заключением и исполнением смарт-контракта. 
Высокая вероятность установления специаль-
ных правил в этой сфере (на уровне отдельных 
государств или наднационального характера), в 
том числе обладающих обратной силой, создает 
неопределенность для отношений с участием 
потребителей.

Указанный риск связан и с возможностью 
возникновения трансграничных отношений при 
заключении смарт-контракта (например, для 
сделки между лицами, личный закон которых 
не будет одинаковым). В указаной ситуации 
особенно важным будет вопрос выбора при-
менимого права.

Как справедливо отмечает М. В. Мажорина, 
данный вопрос во многом сводится к спору сре-
ди экспертов киберправа (cyberlaw) относитель-
но того, нужна ли (возможна ли) автономная 
правовая юрисдикция киберпространства или 
законы отдельных государств могут быть при-
способлены для обеспечения регулирования 
глобальной информационной инфраструктуры13.

Более того, необходимо признать, что в неко-
торых ситуациях законы отдельных государств 
(особенно тех, где проживает незначительное 
количество потребителей услуг соответствую-
щего юридического лица) в принципе могут не 
соблюдаться: организации проще прекратить 
оказывать услуги гражданам соответствующего 
государства14.

В данном случае, как представляется, риск 
для потребителей может быть минимизирован 
лишь после введения соответствующего регу-
лирования. Оно может быть выработано либо в 
сильнейших юрисдикциях, право которых наи-
более часто выбирается в качестве применимо-
го крупнейшими IT-компаниями (в частности, 
США), либо после установления наднациональ-
ных правил в этой сфере, которые будут в том 
или ином виде имплементированы отдельными 
государствами.

2. Риск непонимания потребителем  
условий смарт-контракта

С точки зрения программистов, смарт-контрак-
том является фрагмент кода, запрограммиро-
ванный для осуществления определенных задач 
в случае выполнения некоего предопределен-
ного условия15. При этом его исполнимость с 
технической точки зрения не зависит от наличия 
дублирования условий контракта на естествен-
ном языке. И в этом смысле вовсе необязатель-
но дублировать волю сторон, выраженную в 
смарт-контракте, каким-либо еще образом.

На наш взгляд, возможны как минимум два 
подхода к подтверждению ознакомления и по-
нимания условий смарт-контракта сторонами. 
Первый — юридическая фикция в виде презумп-
ции понимания условий смарт-контракта каж-
дым лицом, его заключившим. Такой подход 
реализован, в частности, в Декрете Президента 
Республики Беларусь от 21.12.2017 № 8 «О раз-
витии цифровой экономики». Указанный акт 
предусматривает, что лицо, совершившее сдел-

12 См., например, опыт Республики Беларусь: Belarus Enacts Unique Legal Framework for Crypto Economy 
Stakeholders», Deloitte CIS. 2017-12-2 // URL: https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/ru/
Documents/tax/lt-in-focus/english/2017/27-12-en.pdf (дата обращения: 03.05.2020).

13 Мажорина М. В. Цифровые платформы и международное частное право, или Есть ли будущее у кибер-
права? // Lex russica. 2019. № 2. С. 107–120.

14 Например, сервис LinkedIn прекратил работу на территории Российской Федерации после введения тре-
бования о хранении персональных данных граждан Российской Федерации на территории Российской 
Федерации (см.: URL: https://mediavektor.org/9297-cherez-15-dney-v-rossii-prekratit-rabotu-linkedin.html 
(дата обращения: 30.04.2020)).

15 ISDA Linklaters Whitepaper: Smart Contracts and Distributed Ledger — A Legal Perspective. August 2017. 
Pp. 5–6.
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ку с использованием смарт-контракта, считается 
надлежащим образом осведомленным о ее ус-
ловиях, в том числе выраженных программным 
кодом, пока не доказано иное16. При этом бремя 
доказывания в такой конструкции возлагается 
на истца.

Второй подход — обязательное дублиро-
вание изложенных в смарт-контракте условий 
договора на естественном языке. Такое требо-
вание, безусловно, создает дополнительные 
издержки для сторон и должно быть обосно-
вано для тех случаев, в которых оно вводится. 
Полагаем необходимым согласиться с позицией 
Е. Е. Богдановой о том, что в смарт-контрактах 
с участием потребителей должна быть обеспе-
чена возможность распечатывания и хранения 
полного текста соглашения17 (на естественном 
языке. — А. Ч.). Использование второго подхо-
да видится обоснованным по двум причинам. 
Во-первых, уровень компьютерной грамотно-
сти среднего потребителя не позволит ему по-
нять условия смарт-контракта, изложенные в 
виде программного кода. Во-вторых, наличие 
соглашения на естественном языке упрощает 
судебную защиту нарушенных прав потребите-
ля, поскольку не потребует предварительного 
«перевода» кода смарт-контракта на естествен-
ный язык.

Таким образом, риск непонимания смарт- 
контракта потребителем может быть нивели-
рован после закрепления в качестве обычая 
делового оборота или статутного требования 
нормы об обязательном дублировании условий 
смарт-контракта на естественном языке.

Однако такой подход влечет за собой возник-
новение еще одного риска.

3. Риск отличия условий смарт-контракта от условий 
договора, изложенных на естественном языке

Такое различие в условиях может возникнуть 
как из-за технической ошибки (особенно если 
перевод кода на естественный язык происходит 
на уровне компьютерной программы), так и из-
за злого умысла одной из сторон. Вне зависи-
мости от причин расхождения в данном случае 
возникает вопрос: какой из вариантов изложе-
ния — смарт-контракт в виде программного 
кода или договор на естественном языке — об-
ладает большей юридической силой и должен 
применяться?

Ответить на данный вопрос в отношениях 
с участием потребителей, как представляет-
ся, можно на основании толкования условий 
договора contra proferentem18. То есть долж-
ны применяться договорные условия, наибо-
лее благоприятные для присоединившейся к 
смарт-контракту стороны и наименее благопри-
ятные (выгодные) для разработчика смарт-кон-
тракта. Риск ошибки программного кода (в слу-
чае автоматического перевода смарт-контракта 
на естественный язык) также, по нашему мне-
нию, должен быть возложен на разработчика 
смарт-контракта.

Необходимо учитывать, что здесь могут быть 
определенные особенности толкования догово-
ра contra proferentem. Во-первых, такое толко-
вание в судебном порядке потребует привлече-
ния к процессу лиц, обладающих специальными 
знаниями, для перевода программного кода на 
естественный язык (именно этот текст, вероятно, 
будет «итоговым» для суда). Во-вторых, прин-
цип толкования будет применяться не только 
в связи с неясностью действительной воли сто-
рон, но и при ее однозначном изложении, но 
несовпадении в разных способах изложения 
смарт-контракта.

16 URL: http://president.gov.by/ru/official_documents_ru/view/dekret-8-ot-21-dekabrja-2017-g-17716 (дата 
обращения: 02.05.2020).

17 Богданова Е. Е. Проблемы применения смарт-контрактов в сделках с виртуальным имуществом // Lex 
russica. 2019. № 7. С. 108–118.

18 Указанный принцип толкования достаточно активно применялся еще в римском праве, см. подробнее: 
Zimmermann R. The Law of Obligations. Roman Foundations of the Civilian Tradition. Oxford, 1990. Pp. 239–240.
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С учетом развития технологий и применения 
смарт-контрактов в том числе небольшими ор-
ганизациями (стартапами) может возникнуть 
вопрос о справедливости и об обоснованности 
наложения таких «санкций» на разработчиков 
смарт-контрактов. С нашей точки зрения, такой 
подход обоснован, поскольку, как отмечалось 
в научной литературе, «санкции должны нала-
гаться на того, кто контролирует процесс разра-
ботки договорных условий и может предотвра-
тить риск неопределенности текста с меньшими 
трансакционными издержками. Именно разра-
ботчик является тем лицом, которому данный 
риск предотвратить проще всего»19.

В рассматриваемом вопросе есть еще один 
немаловажный практический аспект: кто и ка-
ким образом может выявить расхождение тек-
ста смарт-контракта и его версии на естествен-
ном языке?

Очевидно, что в данном случае — как и в 
сфере договорных правоотношений в целом — 
контроль договорных условий будет осущест-
вляться преимущественно ex post. Вероятно, 
в большинстве случаев — в судебном порядке 
по требованию потребителя, чьи ожидания от 
исполнения смарт-контракта, сформированные 
после прочтения его текста на естественном 
языке, не были оправданы. Однако, учитывая 
невысокий уровень компьютерной грамотности 
среднего потребителя, вряд ли можно ожидать 
значительного числа подобных исков.

С учетом изложенного цель защиты прав по-
требителей при отличии условий смарт-контрак-
та от условий договора, изложенных на есте-
ственном языке, вряд ли может быть достигнута 
одним лишь толкованием.

Как представляется, возможен и другой способ 
защиты интересов потребителей в рассматривае-

мой ситуации. В частности, возложение обязанно-
сти предварительной проверки и подтверждения 
идентичности условий смарт-контракта условиям, 
изложенным на естественным языке, на третье 
лицо. Таким лицом может быть, например, упол-
номоченный государственный орган. Конечно, 
подобная проверка может проводиться только 
по инициативе стороны-разработчика смарт-кон-
тракта, который может иметь к этому определен-
ные экономические стимулы (например, специ-
альные налоговые льготы по доходам по таким 
смарт-контрактам). Кроме того, это имеет смысл 
только в отношении типовых, многократно при-
меняемых «шаблонов» смарт-контрактов, заклю-
чаемых с потребителями.

Очевидно, такое предложение требует тща-
тельной оценки его регулирующего воздействия 
на всех участников данной процедуры, а его ре-
ализация видится невозможной без специаль-
ных знаний (компетенций) соответствующего 
третьего лица (государственного органа), ко-
торому могли бы доверять участники граждан-
ского оборота.

Вместе с тем функция оценки программного 
кода не является чем-то принципиально новым 
для государственных органов. Например, Банк 
России уже проводит оценку механизма функ-
ционирования компьютерных программ в рам-
ках аккредитации программ для электронных 
вычислительных машин, посредством которых 
осуществляется предоставление индивидуаль-
ных инвестиционных рекомендаций20.

Еще одним вариантом решения данного 
вопроса может быть установление требова-
ний к форме изложения программного кода 
смарт-контракта по аналогии с требованиями к 
изложению отдельных договоров на естествен-
ном языке21. Однако представляется, что реа-

19 Цит. по: Карапетов А. Г. Contra proferentem как метод толкования договора // Вестник ВАС РФ. 2013. № 7. 
С. 6–35.

20 Данная процедура урегулирована указанием Банка России от 27.11.2018 № 4980-У «О порядке аккре-
дитации программ для электронных вычислительных машин, посредством которых осуществляется 
предоставление индивидуальных инвестиционных рекомендаций» // Вестник Банка России. № 13. 
26.02.2019.

21 См., например, требования к табличной форме кредитного договора: Directive 2008/48/EC of the European 
Parliament and of the Council of 23 April 2008 on credit agreements for consumers and repealing Council 
Directive 87/102/EEC // URL: https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2008/48/oj (дата обращения: 02.05.2020).
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лизация такого требования не сможет сама по 
себе обеспечить понимание условий договора 
потребителями, не обладающими специаль-
ными знаниями в области программирования.

Таким образом, закрепление правил толко-
вания смарт-контрактов совместно с одним из 
иных предложенных механизмов, как представ-
ляется, снизит риски потребителя при расхож-
дении условий смарт-контракта с условиями 
договора, изложенными на естественном языке.

4. Риск включения в смарт-контракт условий, 
ущемляющих права потребителя  
(несправедливых договорных условий)

В рамках настоящей работы под несправедли-
выми договорными условиями будут понимать-
ся условия, которые вызывают значительное 
несоответствие в правах и обязанностях сторон, 
вытекающих из договора, в ущерб стороне до-
говора, в нарушение требований добросовест-
ности22.

Поскольку исследование вопросов защиты 
потребителя от несправедливых договорных 
условий в целом не является нашей целью, об-
ратим внимание лишь на одну практическую 
сложность, связанную с ex post контролем ус-
ловий смарт-контракта.

В настоящее время во многих правопоряд-
ках имплементированы23 специальные нормы, 
предусматривающие корректировку (исправ-
ление) несправедливых договорных условий 
преимущественно в судебном порядке. Указан-
ный подход неизбежно связан с признанием 
недействительными или изменением отдельных 
условий договора с потребителем.

Вместе с тем, как отмечалось в литературе, 
смысл использования блокчейна для смарт-кон-
трактов состоит в обеспечении неизменности 

программного кода и условий «если, то» бла-
годаря децентрализации24. Указанная особен-
ность создает технические сложности измене-
ния условий смарт-контракта. Данная пробле-
ма обозначалась и в Thirteenth Program of Law 
Reform25 (п. 2.39).

Представляется, что один из вариантов реше-
ния данного вопроса может быть связан с опре-
делением источника регулирования соответ-
ствующих отношений. В частности, смарт-кон-
тракт может применяться для их регулирова-
ния до тех пор, пока иное их регулирование 
не установлено судом (в том числе и в случае 
признания соответствующих условий смарт-кон-
тракта недействительными). В такой ситуации 
стороны будут обязаны исполнить решение 
суда одним из двух способов. Первый — заклю-
чить на основании судебного решения новый 
смарт-контракт, правовой целью которого будет 
обеспечение исполнения решения суда. Второй 
способ — совершить иные юридически значи-
мые действия без «перезаключения» смарт-кон-
тракта. Он в таком случае будет применяться в 
части, не противоречащей судебному решению 
(это потребует соответствующего технического 
решения по предварительной фиксации такой 
возможности в компьютерном коде).

Еще одним способом защиты интересов 
потребителей от несправедливых договорных 
условий может быть подход, аналогичный 
описанному в п. 3 настоящей статьи. В рамках 
такого подхода на третье лицо, например на 
уполномоченный государственный орган в об-
ласти защиты прав потребителей, может быть 
возложен ex ante контроль условий смарт-кон-
тракта. В данном случае также применим узкий 
круг таких договоров и оговорки, изложенные в 
предыдущем пункте.

Примечательно, что реализация указанного 
предложения в отдельных случаях позволит 

22 Council Directive 93/13/EEC of 5 April 1993 on Unfair Terms in Consumer Contracts. Art. 3 // Official Journal 
of the European Union. L 095. 21.04.1993. Pp. 29–34.

23 Council Directive 93/13/EEC of 5 April 1993.
24 Привод. по: Федоров Д. В. Токены, криптовалюта и смарт-контракты в отечественных законопроектах с 

позиции иностранного опыта // Вестник гражданского права. 2018. № 2.
25 Thirteenth Program of Law Reform. Law Com No. 377 // URL: https://www.gov.uk/government/uploads/system/

uploads/attachment_data/file/668113/13th-Programme-of-Law-Reform.pdf.
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обеспечить уровень защиты потребителей, 
заключающих смарт-контракты, даже выше, 
чем в аналогичных договорах, заключаемых на 
естественном языке (поскольку в отношении 
них не проводится ex ante контроль их усло-
вий). Такое отличие представляется оправдан-
ным, поскольку смарт-контракты в настоящее 
время достаточно новое явление и несут в себе 
повышенные риски нарушения прав потреби-
телей.

5. Операционный риск

Операционный риск в рассматриваемой сфе-
ре, по мнению Банка России, связан с тем, что 
программный код может содержать ошибки, 
устранить которые будет сложнее из-за взаи-
мосвязи различных элементов друг с другом в 
рамках распределенного реестра. Кроме того, 
исполнение смарт-контракта привязано к внеш-
ним событиям (например, достижение цен на 
акции определенного значения), о которых мо-
жет поступить некорректная или недостоверная 
информация26. Кроме того, операционный риск 
будет присущ и деятельности контрагента по-
требителя.

Как представляется, с учетом изложенных 
выше вопросов выработать специальное регу-
лирование операционных рисков при заключе-
нии смарт-контрактов, а тем более обеспечить 
комплексный надзор за исполнением и соблю-
дением соответствующих правил на текущем 
этапе может быть весьма затруднительно — как 
с технической, так юридической точек зрения. 
В таких условиях может быть введено регули-
рование, направленное на ограничение потерь 
потребителя. Например, может быть установ-
лено, что смарт-контракт может заключаться 
только по таким сделкам, цена которых не 
превышает сумму, эквивалентную 1 000 долл. 
США27. Такой подход, с одной стороны, огра-

ничит максимальные потенциальные потери 
потребителя и не позволит заключать с исполь-
зованием смарт-контрактов крупные, нерегу-
лярные в жизни потребителя сделки (например, 
куплю-продажу недвижимости). С другой сторо-
ны, предложенное решение не внесет значимых 
ограничений в гражданский оборот и позволит 
обеспечить участие потребителей в сделках, со-
вершаемых ими регулярно и на относительно 
небольшие суммы (например, получение раз-
личных бытовых услуг).

Выводы

В настоящее время в Российской Федерации, 
как и в большинстве иностранных юрисдикций, 
отсутствуют специальные правовые механиз-
мы, направленные на защиту прав потребите-
лей при заключении и исполнении смарт-кон-
трактов.

Это обстоятельство, по нашему мнению, не 
должно служить основанием для безусловного 
запрета гражданину быть стороной по сделке, 
заключаемой с использованием смарт-контрак-
та. С точки зрения необходимого баланса меж-
ду обеспечением защиты прав потребителей и 
развитием цифровой экономики обоснованным 
видится использование риск-ориентированного 
подхода. Этот подход в данном случае может 
быть сформулирован следующим образом: 
гражданин может заключать сделки с исполь-
зованием смарт-контракта при условии огра-
ничения его потенциальных потерь по сделке 
(ограничения максимальной цены сделки) и 
введения правового регулирования, направлен-
ного на минимизацию рассмотренных в насто-
ящей статье рисков. До установления соответ-
ствующих правил заключение потребителями 
сделок с использованием смарт-контрактов 
в российской юрисдикции нежелательно, по-
скольку потенциальные потери от таких сделок, 

26 Аналитический обзор Центрального банка Российской Федерации «Смарт-контракты» // URL: https://
www.cbr.ru/Content/Document/File/47862/SmartKontrakt_18-10.pdf (дата обращения: 03.04.2020).

27 Указанная сумма предложена путем экспертной оценки. Она может различаться в зависимости от юрис-
дикции (и среднего размера дохода домохозяйств в соответствующей юрисдикции), а также может быть 
изменена по итогам анализа цены типовых сделок, заключаемых с использованием смарт-контрактов.
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как представляется, превышают возможные 
выгоды для граждан.

Полагаем, реализация предложенных мер 
по минимизации обозначенных выше рисков 
будет способствовать обеспечению защиты прав 
потребителей и формированию их уверенно-

сти в стабильности и безопасности отношений, 
возникающих при заключении и исполнении 
смарт-контрактов. 

Это, в свою очередь, является необходимым 
условием для развития цифровой экономики в 
России.
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Проблемы применения профессиональных 
стандартов в Российской Федерации
Аннотация. В рамках исследования автором представлены основные теоретические и практические про-
блемы применения профессиональных стандартов в РФ. В современных экономических условиях внедрение 
профессиональных стандартов представляется обоснованной и необходимой мерой, поскольку оно позволяет 
компаниям добиться большей производительности труда, улучшить качество производства и продукции, сни-
зить издержки на подбор кадров и усилить конкурентоспособность. Профессиональные стандарты содержат 
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законодательную базу по профессиональным стандартам, в практике реализации положений нормативных 
правовых актов в рассматриваемой сфере существует ряд проблем, требующих разрешения. В частности, 
вне поля зрения законодателя остались вопросы регламентации процедуры разработки и внедрения про-
фессиональных стандартов, кроме того, очевидна проблема понятийно-категориального аппарата. В рамках 
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standards seems to be a reasonable and necessary measure, since it allows companies to achieve greater labor 
productivity, improve the quality of production and products, reduce the costs of recruiting and enhance 
competitiveness. Professional standards contain a detailed description of the knowledge and work skills necessary 
for a specialist, while qualification reference books are no longer able to meet modern business requirements. 
Despite the formed legal framework for professional standards, there are a number of problems that need to be 
resolved in the practice of regulatory legal acts provisions implementation in this area. In particular, the issues 
of regulating the procedure for the development and implementation of professional standards remained out of 
sight of the legislator; in addition, the problem of the conceptual and categorical apparatus is obvious. As part of 
the study, the author develops recommendations for improving the labor legislation of the Russian Federation.
Keywords: professional standard; qualification; labor function; labor activity; business qualities of the employee; 
competence; labor law; qualification reference books; Labor Code; worker.
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Изменения, связанные с введением в дей-
ствие профессиональных стандартов, вно-
сили в Трудовой кодекс РФ1 и Федераль-

ный закон от 29.12.2012 № 273-ФЗ «Об образо-
вании в Российской Федерации»2 (далее — За-
кон № 273-ФЗ) начиная с 2012 г. Вопросы приме-
нения профессиональных стандартов отражены 
в Трудовом кодексе РФ в статьях, регулирующих 
содержание трудового договора, оплату труда, 
прием на работу, профессиональную подготовку 
кадров. А сами профессиональные стандарты 
учитываются при формировании федеральных 
государственных образовательных стандартов 
и программ профессионального обучения (ч. 7 
ст. 11 Закона № 273-ФЗ). Таким образом, можно 
утверждать, что необходимая законодательная 
база в настоящее время сформирована.

Профессиональные стандарты не являются 
локальными нормативными актами работода-
теля, они представляют собой ведомственные 
нормативные акты, а их требования аналогич-
ны квалификационным характеристикам ЕКС и 
ЕТКС3. Отличие профессиональных стандартов 
от ЕКС и ЕТКС состоит в том, что это современ-
ные документы, расширяющие представления о 
необходимых работнику знаниях и умениях. Из-
менения в них следует вносить каждые три года 

в связи с изменением техники и технологии. По 
сути, законодатель, устанавливая профессио-
нальные стандарты, отказался от традиционного 
описания трудовой функции через совокупность 
должностных обязанностей в пользу описания 
трудовой функции через совокупность изме-
римых операций, на которые раскладывается 
деятельность. Данные операции в профессио-
нальных стандартах именуются трудовыми дей-
ствиями, определяемыми как процесс взаимо-
действия работника с предметом его труда. Это 
та операция, для которой главный признак — 
измеримость. Для должностных обязанностей 
измеримость необязательна.

Основная проблема в сфере регламентации 
профессиональных стандартов связана с тем, 
что Трудовой кодекс РФ определил обязанно-
сти работодателя по разработке и внедрению 
профессиональных стандартов, однако вопросы 
процедурного характера остались вне поля зре-
ния законодателя. По этой причине в практике 
разработки и внедрения профессиональных 
стандартов существует ряд проблем, требую-
щих своего решения.

Кроме того, одной из актуальных проблем 
трудового права в контексте применения про-
фессиональных стандартов является определе-

1 Трудовой кодекс Российской Федерации от 30.12.2001 № 197-ФЗ // СЗ РФ. 2002. № 1 (ч. 1). Ст. 3.
2 СЗ РФ. 2012. № 53 (ч. 1). Ст. 7598.
3 Постановление Правительства РФ от 31.10.2002 № 787 (ред. от 20.12.2003) «О порядке утверждения Еди-

ного тарифно-квалификационного справочника работ и профессий рабочих, Единого квалификационного 
справочника должностей руководителей, специалистов и служащих» // СЗ РФ. 2002. № 44. Ст. 4399.
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ние профессионального стандарта в качестве 
характеристики квалификации, которая необ-
ходима работнику для осуществления опреде-
ленного вида профессиональной деятельности 
(ст. 195.1 ТК РФ). Данное определение в зна-
чительной степени усложняет правопримени-
тельную деятельность по следующим причинам. 
Во-первых, профессиональным стандартом яв-
ляется нормативный правовой акт, содержа-
щий характеристику квалификации. Во-вторых, 
принимая во внимание положение ч. 1 ст. 15 
ТК РФ, отметим, что в рамках трудовых отноше-
ний работником выполняется за определенную 
плату трудовая функция, а не «осуществляется 
определенный вид профессиональной деятель-
ности». Очевидно, что поспешное введение в 
содержание ТК РФ новой терминологии явля-
ется необоснованным, поскольку не позволяет 
внести ясность в существующие терминологи-
ческие вопросы, напротив, добавляются новые. 
Следует прогнозировать в этой связи увеличе-
ние терминологической путаницы, учитывая, 
что п. 2 ст. 4 Федерального закона от 02.05.2015 
№ 122-ФЗ4 предусматривает приведение фе-
деральных государственных образовательных 
стандартов профессионального образования 
в соответствие с профессиональными стандар-
тами, а законодатель в содержании ТК РФ и 
Закона об образовании предлагает различное 
понимание термина «квалификация». Таким 
образом, очевидна проблема понятийно-кате-
гориального аппарата в регламентации профес-
сиональных стандартов.

Следует отметить, что важная роль в разви-
тии трудового законодательства принадлежит 
установлению развитого, научно обоснован-
ного, логически и юридически точного поня-
тийно-категориального аппарата. В этой связи 
чрезвычайно важным является определение 

понятия «профессиональный стандарт» и его 
соотношение с понятием «квалификация со-
трудника».

По справедливому мнению О. И. Митрофа-
новой, понятие «квалификация работника» 
является центральным в сфере регулирования 
трудовых отношений5. Трудовым кодексом РФ 
понятие квалификации включено в содержание 
обширного перечня норм, регулирующих прием 
на работу (ст. 65) и прекращение трудового до-
говора (п. 11 ч. 1 ст. 77), увольнение работника 
(п. 3 ч. 1 ст. 81), перевод на другую работу (ч. 3 
ст. 72.2). Квалификация также является критери-
ем для установления уровня оплаты труда (ст. 21 
ТК РФ). Понятие квалификации включено в со-
держание основного принципа трудового пра-
ва — принципа равенства прав и возможностей 
работников (ст. 2 ТК РФ). Понятие квалификации 
неразрывно связано с содержанием и смыслом 
трудовой функции в контексте определения по-
нятия «трудовые отношения» (ч. 1 ст. 15 ТК РФ).

Закон об образовании и ТК РФ содержат 
различные определения понятия «квалифика-
ция»: в трудовом законодательстве в понятие 
«квалификация» включается опыт работника, а 
в Законе об образовании в содержание понятия 
«квалификация» вместо опыта работы включе-
но понятие «компетенция», но легальное опре-
деление последнего понятия в законодатель-
стве отсутствует. Следует отметить, что между-
народные нормативные правовые акты в сфере 
труда содержат понятие, которое имеет сход-
ство по звучанию со словом «компетенция», 
но отличается содержательным наполнением, 
речь идет о компетентности. Так, Рекоменда-
ция Международной организации труда № 195 
определяет компетентность как знания, навыки 
и производственный опыт, применяемые и со-
вершенствуемые в конкретных условиях6. Тот 

4 Федеральный закон от 02.05.2015 № 122-ФЗ «О внесении изменений в Трудовой кодекс Российской 
Федерации и статьи 11 и 73 Федерального закона «Об образовании в Российской Федерации» // СЗ РФ. 
2015. № 18. Ст. 2625.

5 Митрофанова О. И. Профессиональные стандарты : учебно-практическое пособие / отв. ред. Д. Л. Куз-
нецов. М. : Контракт, 2017. 136 с.

6 Пп. «b» п. 2 Рекомендации МОТ № 195 «О развитии людских ресурсов: образование, подготовка кадров 
и непрерывное обучение» // URL: http://www.conventions.ru/view_base.php?id=626 (дата обращения: 
18.12.2019).
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же документ под термином «квалификация» 
предлагает понимать «официальное выражение 
технических или профессиональных навыков 
работника, которые признаются на междуна-
родном, национальном или отраслевом уров-
нях»7. По мнению М. Лушниковой и А. Лушни-
кова, в отечественной интерпретации понятие 
«компетентность» по своему объему совпадает 
с понятием «деловые качества»8. Верховный 
Суд РФ в разъяснениях правоприменительной 
практики сформулировал правовую позицию, 
согласно которой «деловые качества работника 
представляют собой способности физического 
лица выполнять определенную трудовую функ-
цию с учетом имеющихся у него профессиональ-
но-квалификационных качеств, а также личных 
качеств работника, под которыми понимается 
состояние здоровья, наличие определенного 
уровня образования, опыт работы по данной 
специальности, в данной отрасли и др.»9.

Законодатель сформулировал понятие «де-
ловые качества» через установление запрета на 
ограничения или преимущества в осуществле-
нии работником своих прав в сфере труда в за-
висимости от обстоятельств, которые не имеют 
связи с его деловыми качествами. Таким обра-
зом, обстоятельствами, признаваемыми зако-
нодателем дискриминирующими, являются те, 
что дают преимущества и не имеют связи с де-
ловыми качествами работника, что также усма-
тривается из содержания ст. 64 УК РФ. Очевидна 
несогласованность подходов в российском пра-
вовом поле к определению понятия «квалифи-
кация», а появление в практике рассмотрения 

трудовых споров термина «деловые качества», 
по сути, входит в противоречие с законодатель-
ным определением понятия квалификации в 
тексте ТК РФ — введена иная классификация 
качеств работника.

В научном сообществе на этот технико-юри-
дический недостаток действующего трудового 
законодательства неоднократно обращалось 
внимание. К примеру, по мнению Н. В. Новико-
вой, понятием «квалификация» не охвачено ка-
чество выполнения работником трудовой функ-
ции10. В данном случае целесообразно ввести в 
понятийно-категориальный аппарат трудового 
права понятие «деловые качества работника», 
которое следует отразить в тексте ТК РФ. Целесо-
образно также заменить термин «недостаточная 
квалификация», который содержится в п. 3 ч. 1 
ст. 81 ТК РФ, термином «ненадлежащие деловые 
качества».

Сформулированное Пленумом Верховного 
Суда РФ определение понятия «деловые каче-
ства» вызвало обоснованную критику в научном 
сообществе. По мнению ряда правоведов, дан-
ное определение характеризуется смешением 
понятий «профессионально-квалификационные 
качества» и «личностные качества» работника11. 
Кроме того, элементом личностных качеств ра-
ботника Пленум Верховного Суда РФ называет 
состояние здоровья работника, с чем вряд ли 
можно согласиться. Прямая связь между состоя-
нием здоровья как специальным законодатель-
ным требованием и способностью выполнять ту 
или иную работу не установлена, правильнее 
рассматривать категорию «состояние здоровья» 

7 Пп. «с» п. 2 Рекомендации МОТ № 195 «О развитии людских ресурсов: образование, подготовка кадров 
и непрерывное обучение».

8 Лушникова М., Лушников А. Право на профессиональное образование и обучение: проблемы реализации 
в современных условиях // Управление персоналом. 2007. № 7.

9 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 28.12.2006 № 63 «О внесении изменений и дополнений 
в постановление Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 17.03.2004 № 2 “О применении 
судами Российской Федерации Трудового кодекса Российской Федерации”» // Бюллетень Верховного 
Суда РФ. 2007. № 3, март.

10 Новикова Н. В. Правовое регулирование отношений по повышению квалификации работников в России: 
история и современность // URL: http://pandia.ru/text/78/051/79181.php (дата обращения: 18.12.2019).

11 Худякова С. С., Турчина О. В. К вопросу о содержании правовой категории «деловые качества» в совре-
менном трудовом праве России // Трудовое право. 2007. № 4 ; Чиканова Л. Права работников и работо-
дателей при поступлении (приеме) на работу // Хозяйство и право. 2004. № 10.



194 Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 11 (120) ноябрь

Трудовые оТноШениЯ и социаЛьное оБеспеЧение

в качестве элемента профессионально важных 
качеств работника. Такой подход в строго опре-
деленных случаях позволит принимать решение 
о признании соответствия или несоответствия 
работника занимаемой должности — когда со-
стояние здоровья непосредственно влияет на 
процесс труда.

Следуя логике исследования, отметим про-
блему понятийного аппарата в определении тру-
довой функции. Законодатель в ТК РФ закрепил 
понятие трудовой функции: работа по должно-
сти в соответствии со штатным расписанием, по 
профессии, специальности с указанием квали-
фикации, конкретного вида поручаемой работ-
нику работы (ч. 1 ст. 15). Содержанием трудовой 
функции является совокупность прав и обязан-
ностей работника, которая фиксируется в трудо-
вом договоре, в локальном акте работодателя. 
Трудовая функция может быть изменена после 
того, как стороны заключат соответствующее со-
глашение, которым в текст трудового договора 
будут внесены изменения (ст. 72 ТК РФ). Работ-
ником выполняется одна трудовая функция в 
процессе работы, если функций несколько, то 
имеет место выполнение дополнительных работ 
(ст. 60.2 ТК РФ), работа по совместительству.

Сопоставляя положения Методических ре-
комендаций по разработке профессионального 
стандарта12 и легального определения «профес-
сиональный стандарт», которое содержится в 
ст. 195.1 ТК РФ, можно представить следующую 
юридическую конструкцию профессионального 
стандарта — это характеристика квалификации, 
которая требуется работнику для реализации 
определенного комплекса связанных между 
собой процессов взаимодействия работника с 
предметом труда. Данная совокупность процес-
сов позволяет решать определенную задачу, 
которая сложилась в результате разделения 
труда в конкретном производственном или 
бизнес-процессе. Данная конструкция профес-
сионального стандарта не содержит описания 
квалификации, которая требуется работнику для 
выполнения работы по должности и согласно 

штатному расписанию, по профессии, по кон-
кретному виду поручаемой ему работы. Таким 
образом, профессиональный стандарт харак-
теризует лишь квалификацию, требуемую для 
взаимодействия работника с предметом труда. 
Для того чтобы сформировать полный перечень 
должностных требований согласно штатному 
расписанию, по профессии, специальности, по 
конкретному виду поручаемой работнику ра-
боты, нужно дать подробное описание посред-
ством объединения требований к квалификации 
различных трудовых функций, выполняемых 
работником (исходя из того, что работник мо-
жет выполнять несколько трудовых функций в 
рамках одной должности), и приложить к ним 
количественную шкалу, позволяющую измерить 
необходимый уровень квалификации.

Уместно также подчеркнуть наличие еще од-
ной содержательной проблемы в рамках изуче-
ния соотношения понятий «профессиональный 
стандарт» и «квалификация». Как уже отмеча-
лось, в содержание термина «квалификация» 
законодателем включены такие элементы, как 
уровень знаний, умений, профессиональных 
навыков и опыт работы работника (ст. 195.1 
ТК РФ). В свою очередь, профессиональный 
стандарт не содержит исчерпывающего описа-
ния квалификации работника, поскольку в нем 
отсутствует категория «навыки», а в отноше-
нии категорий знания и умения законодатель 
определил их для каждой трудовой функции 
отдельно.

Работодатели обязаны учитывать требования 
профессионального стандарта в двух случаях. 
Во-первых, если Трудовой кодекс РФ, другой фе-
деральный закон, иной нормативный правовой 
акт устанавливают требования к квалификации, 
необходимой работнику для выполнения опре-
деленной трудовой функции. Тогда профессио-
нальный стандарт обязателен в части указанных 
требований (ч. 1 ст. 195.3 ТК РФ).

Во-вторых, если Трудовой кодекс РФ, феде-
ральный закон предусматривают право на ком-
пенсации и льготы за работу на определенных 

12 Приказ Минтруда России от 29.04.2013 № 170н «Об утверждении методических рекомендаций по раз-
работке профессионального стандарта» // Бюллетень трудового и социального законодательства РФ. 
№ 8, 2013.
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должностях или налагают ограничения. Тогда 
профессиональный стандарт обязателен в ча-
сти наименования должности и требований к 
квалификации (абз. 3 ч. 2 ст. 57 ТК РФ).

В остальных случаях организации приме-
няют профессиональные стандарты с учетом 
особенностей технологий и организации труда 
в качестве основы, чтобы (ч. 2 ст. 195.3 ТК РФ): 
1) определить трудовые функции, требования 
к квалификации работников, в том числе при 
приеме на работу; 2) организовать подготовку 
и дополнительное профессиональное образо-
вание работников; 3) тарифицировать работы; 
4) присвоить тарифные разряды работникам и 
установить систему оплаты труда.

Закон не требует издавать отдельный приказ 
о том, что организация переходит на профес-
сиональные стандарты. Однако работодателю 
целесообразно разработать соответствующий 
локальный акт о порядке применения профес-
сиональных стандартов в своей организации. 
Такой акт позволит: 1) подтвердить, что орга-
низация придерживается целенаправленной 
политики по применению профессиональных 
стандартов; 2) восполнить пробелы в правовом 
регулировании профессиональных стандартов 
с учетом специфики организации. Например, 
в таком акте может быть закреплен порядок 
применения профессиональных стандартов 
при оценке персонала и аттестации работников.

С практической стороны наиболее слож-
ным является применение обязательных про-
фессиональных стандартов. Такие документы, 
как трудовые договоры, должностные, рабочие, 
производственные инструкции, трудовые книж-
ки, штатное расписание и другие документы, в 
которых указаны наименования трудовых функ-
ций работников, не должны иметь расхождений 
между собой. Наименования трудовых функций 
и квалификационные требования к работникам 

должны соответствовать профессиональным 
стандартам, которые обязательны для работо-
дателя (абз. 3 ч. 2 ст. 57 ТК РФ).

Второй практической проблемой является 
определение должностей и профессий, по ко-
торым профессиональные стандарты обяза-
тельны. Данная проблема обусловлена тем, 
что готового перечня должностей, для которых 
профессиональные стандарты обязательны, не 
существует. Чтобы определить, обязана ли ор-
ганизация применять конкретный профессио-
нальный стандарт, нужно изучить нормативные 
акты, которые регулируют требования к квали-
фикации, устанавливают льготы или ограниче-
ния по определенной должности или профес-
сии. Затем формируется перечень должностей 
и профессий, по которым профессиональные 
стандарты обязательны. В этот перечень долж-
ны регулярно вноситься изменения, поскольку 
рекомендуемый профессиональный стандарт 
может стать обязательным и наоборот. Мин-
труд РФ разместил новый проект разъяснений 
о профессиональных стандартах13,в котором 
указывается, что под иными нормативными 
правовыми актами РФ, которые устанавлива-
ют требования к квалификации работников, 
законодатель имеет в виду: 1) указы Прези-
дента РФ; 2) постановления Правительства РФ; 
3) нормативные правовые акты федеральных 
органов исполнительной власти; 4) норматив-
ные правовые акты Банка России, иных органов 
и организаций, имеющих исключительные пра-
ва регулирования. Например, профессиональ-
ный стандарт «Слесарь-ремонтник промыш-
ленного оборудования» (утвержден приказом 
Минтруда России от 26.12.2014 № 1164н)14 
разработан для сквозных видов деятельно-
сти, предназначен для нескольких отраслей 
и имеет характер рекомендации. Однако у 
слесарей-ремонтников целлюлозно-бумаж-

13 Проект приказа Минтруда России «Об утверждении разъяснений по вопросам применения профессио-
нальных стандартов» (по состоянию на 18.07.2016) (подготовлен Минтрудом России) // Официальный 
интернет-портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru. 29.06.2016.

14 Приказ Минтруда России от 26.12.2014 № 1164н «Об утверждении профессионального стандарта “Сле-
сарь-ремонтник промышленного оборудования”» (зарегистрирован в Минюсте России 23.01.2015 
№ 35692) // Официальный интернет-портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru. 
27.01.2015.
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ного производства есть право на досрочную 
пенсию15. Следовательно, наименование этой 
специальности и требования к квалификации 
должны соответствовать наименованиям и 
требованиям, указанным в квалификационных 
справочниках или профессиональных стандар-
тах (абз. 3 ч. 2 ст. 57 ТК РФ).

Третья практическая проблема заключается 
в том, что закон не дает прямого ответа на во-
прос, как должен поступить работодатель, если 
наименования должности или требования к ква-
лификации в квалификационном справочнике 
и профессиональном стандарте не совпадают. 
Минтруд России попытался ответить на вопрос, 
как интерпретировать абз. 3 ч. 2 ст. 57 ТК РФ в 
письме от 04.04.2016 № 14-0/10/13-225316. 
В пункте 5 письма сказано, что работодатель 
самостоятельно определяет, какой норматив-
ный правовой акт использовать, кроме случаев, 
предусмотренных федеральными законами и 
иными нормативными правовыми актами РФ. 
Очевидно, что регулирование данных отноше-
ний не отличается полнотой, поскольку неяс-
но, вправе ли работодатель самостоятельно 
определять, что́ ему применять — квалифика-
ционные справочники или профессиональные 
стандарты, если они обязательные. На практике 
работодатели ориентируются на любой из двух 
документов по своему выбору либо на профес-
сиональный стандарт как на более поздний акт.

Четвертая проблема связана с ситуациями, 
когда квалификация сотрудника не соответству-
ет профессиональному стандарту. Специали-
сты Минтруда России разъяснили, что нельзя 
уволить сотрудника, который не соответствует 
обязательному профессиональному стандарту. 
Такого основания нет в Трудовом кодексе РФ 
(п. 10 письма Минтруда России от 04.04.2016 
№ 14-0/10/13-2253). В результате возникает 

неразрешимая ситуация. Работодатель обязан 
исполнять требования обязательных профессио-
нальных стандартов, но не имеет права уволь-
нять сотрудников, которые им не соответствуют. 
Проведение аттестации в данном случае невоз-
можно, поскольку работодатель не обучил со-
трудников, а профессиональный стандарт носит 
характер обязательного.

Следует отметить, что действующее зако-
нодательство позволяет уволить работника, 
который перестал соответствовать должности 
из-за того, что по ней принят обязательный про-
фессиональный стандарт: по обстоятельствам, 
не зависящим от воли сторон (п. 13 ч. 1 ст. 83 
ТК РФ). К таким обстоятельствам Трудовой ко-
декс РФ относит возникновение ограничений на 
занятие определенными видами трудовой дея-
тельности. Но только если ограничения установ-
лены Трудовым кодексом РФ, другим законом 
и исключают возможность исполнять обязанно-
сти по трудовому договору. Профессио нальный 
стандарт и есть такое обстоятельство. Однако 
наиболее предпочтительно в этой ситуации 
оставить работников, которые формально не 
отвечают требованиям обязательного профес-
сионального стандарта, с их последующим об-
учением.

Таким образом, если содержание трудовых 
договоров, должностных инструкций, трудовых 
книжек и штатного расписания соответствует 
обязательному профессиональному стандарту, 
значит, работодатель его применяет. В ситуации 
несоответствия работника должности вслед-
ствие того, что по ней принят обязательный 
профессиональный стандарт, предпочтительнее 
провести обучение таких сотрудников.

В качестве рекомендаций по совершенство-
ванию трудового законодательства предлагает-
ся ввести в понятийно-категориальный аппарат 

15 Постановление Кабинета Министров СССР от 26.01.1991 № 10 (ред. от 02.10.1991) «Об утверждении Спи-
сков производств, работ, профессий, должностей и показателей, дающих право на льготное пенсионное 
обеспечение» // Сборник нормативных актов по пенсионному обеспечению. М. : Экономика, 1992.

16 Письмо Минтруда России от 04.04.2016 № 14-0/10/В-2253 «Ответы на типовые вопросы по применению 
профессиональных стандартов» (вместе с информацией Министерства труда и социальной защиты Рос-
сийской Федерации по вопросам применения профессиональных стандартов) // Документ опубликован 
не был. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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трудового права понятие «деловые качества 
работника», которое следует отразить в ТК РФ. 
Целесообразно также заменить термин «недо-

статочная квалификация», который содержится 
в п. 3 ч. 1 ст. 81 ТК РФ, термином «ненадлежа-
щие деловые качества».
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Abstract. Digitalization of criminal procedural activity is a complex process that inevitably affects the establishment 
of evidence procedure. One of the most controversial topics in this direction is the possibility of introducing a new 
type (source) of evidence: electronic evidence. The paper discusses various scientific approaches that challenge the 
necessity of its existence. The author expresses his point of view on the possible reasons for this trend. The position 
of scientists advocating the further development and implementation of electronic evidence is supported. The 
features of the existence of information in electronic form are described. The influence of the derived nature of the 
virtual space on the information obtained as a result of cognitive activity is analyzed. The problems of differentiating 
the information carrier and its content are stated. The specificity of the use of information in electronic form in 
the context of initial and derivative evidence is investigated. Attention is drawn to the need to develop criteria for 
electronic evidence in the direction of data authentication, as well as the mandatory involvement at certain stages 
of persons with special knowledge. The foreign experience of using various electronic devices in the establishment 
of evidence process is presented. The widespread introduction of digital audio and video recording technologies 
is emphasized. The concept of "digital evidence" is analyzed.
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Беспрецедентные темпы развития совре-
менных технологий до недавнего време-
ни являлись откровенным вызовом для 

представителей различных областей юриди-
ческой науки. Необходимость урегулирования 
общественных отношений, участники которых 
активно развивали цифровое пространство, 
была бесспорна. Несмотря на это, робкие по-
пытки цифровизации уголовно-процессуаль-
ной деятельности свидетельствовали скорее о 
консерватизме сформированных ранее доктри-
нальных подходов и об отчасти оправданной 
осторожности в определении правового поло-
жения и значения уже используемых в уголов-
ном судопроизводстве передовых технологий. 
В научной литературе уже высказывались пред-
ложения по дальнейшему внедрению цифровых 
технологий в уголовный процесс3, однако никто 

не мог предсказать, что испытание, с которым 
столкнулось человечество в начале нового де-
сятилетия, наглядно продемонстрирует уяз-
вимость современной научной школы в этом 
направлении. Оказалось, что в условиях экстра-
ординарной эпидемиологической обстановки 
использование цифровых технологий является 
одним из наиболее безопасных и эффективных 
инструментов для решения в том числе и про-
цессуальных задач, при этом пределы допусти-
мого переформатирования правоотношений 
остаются пока не столь очевидными.

Возможность детально разобраться в при-
обретенном опыте и его последствиях для со-
временной уголовно-процессуальной науки 
появится только после анализа решений, при-
нимавшихся во время «изоляции» общества, их 
достоинств и недостатков. Но уже сейчас оче-

2 The reported study was funded by RFBR according to the research project № 18-29-16041.
3 См.: Александров А. С., Андреева О. И., Зайцев О. А. О перспективах развития российского уголовного 

судопроизводства в условиях цифровизации // Вестник Томского государственного университета. 2019. 
№ 448. С. 202–207.
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уГоЛовный процесс

видно, что особую актуальность приобретает на-
учное исследование изменения познавательных 
механизмов, используемых для установления 
обстоятельств, подлежащих доказыванию по 
уголовному делу, а также способов организа-
ции процедуры доказывания в условиях новых 
потребностей «цифровой эпохи».

Необходимо уделить внимание и уточнению 
используемой терминологии. Современная уго-
ловно-процессуальная наука крайне неодно-
значно относится к вопросу о понятии «элек-
тронное доказательство», его соотношению с 
понятием «цифровое доказательство», а также 
раскрытию их содержания. С одной стороны, 
современная классификация видов (источни-
ков) доказательств имеет глубокую степень на-
учной разработанности представителями как 
дореволюционной и советской, так и совре-
менной процессуальной теории. Несмотря на 
непрекращающиеся исследования в этом на-
правлении, за последние десятилетия содер-
жание закрытого перечня, предусмотренного 
ч. 2 ст. 74 УПК РФ, фактически не претерпело 
никаких изменений. С другой стороны, пиетет 
к устоявшимся в науке формальным конструк-
циям весьма сложно сочетается с динамично 
изменяющимися общественными отношения-
ми. Это неизбежно приводит к необходимости 
«адаптироваться к новым реалиям, вкладывая 
новые смыслы в традиционные понятия»4. 
Подход, который, как представляется, ведет к 
искажению границ определенных в науке по-
нятий в попытках интегрирования в существую-
щую систему качественно новой информации, 
требующей самостоятельного регулирования. 
В результате научная литература представлена 

широкой палитрой мнений. Ю. А. Ложкин об-
ращает внимание на отсутствие необходимости 
введения электронных доказательств, посколь-
ку это «запутает систему доказательств, ведь 
электронные доказательства зачастую могут 
иметь признаки и вещественных доказательств, 
и иных документов»5. П. С. Пастухов полагает, 
что, вместо введения нового вида или источника 
доказательств, необходимо пересмотреть об-
щее понятие «доказательство» таким образом, 
чтобы оно включало и сведения в виде элек-
тронной информации. В результате она сможет 
«восприниматься в одном из традиционных до-
казательств — вещественном доказательстве 
или документе»6. О возможности применения 
«традиционных доказательств» к информации, 
представленной в электронном виде, также 
высказывается С. И. Кувычков. Он предлагает 
предусмотреть возможность, при которой ин-
формация, представленная в электронном виде, 
будет «пребывать» в качестве информацион-
ного объекта в интернет-пространстве, доступ 
к которому должен быть обеспечен стороной 
на момент судебного разбирательства всем 
участникам процесса7. В 2016 г. Р. И. Оконен-
ко обратил внимание на то, что современная 
отечественная доктрина не прошла необходи-
мого пути для появления термина «электрон-
ное доказательство». При этом он отмечал, что 
в будущем «та или иная черта компьютерной 
информации может стать особенностью отдель-
ного вида доказательств, так как одновременно 
будет влиять на обе его фундаментальные ха-
рактеристики — относимость и допустимость, 
“пронизывать” их своим содержанием»8. При 
этом на момент проведения научного иссле-

4 Курс уголовного процесса / под ред. д. ю. н., проф. Л. В. Головко. 2-е изд., испр. М. : Статут, 2017. С. 445.
5 Ложкин Ю. А. О некоторых вопросах собирания электронных доказательств в рамках предварительного 

расследования уголовных дел // Пермский юридический альманах. 2019. № 2. С. 685.
6 Пастухов П. С. О развитии уголовно-процессуального доказывания с использованием электронных до-

казательств // Седьмой Пермский конгресс ученых-юристов (г. Пермь, 18–19 ноября 2016 г.) : сборник 
научных статей / отв. ред. В. Г. Голубцов, О. А. Кузнецова. М. : Статут, 2017. С. 561.

7 Кувычков С. И. Использование в доказывании по уголовным делам информации, представленной в 
электронном виде : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Н. Новгород, 2016. С. 14–15.

8 Оконенко Р. И. «Электронные доказательства» и проблемы обеспечения прав граждан на защиту тайны 
личной жизни в уголовном процессе: сравнительный анализ законодательства Соединенных Штатов 
Америки и Российской Федерации : дис. ... канд. юрид. наук. М., 2016. С. 33–34.
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дования Р. И. Оконенко предлагал дифферен-
циацию «электронных доказательств» на иные 
документы и вещественные доказательства9. 
Нельзя также не отметить, что с 2016 по 2020 г. 
количество исследований «электронных дока-
зательств» существенно возросло. Одним из 
наиболее современных является учебное по-
собие под редакцией С. В. Зуева, содержащее в 
себе идею существования электронных средств 
доказывания, к которым относятся электронная 
информация, ее носители, электронные доказа-
тельства, а также правила их фиксации, копи-
рования, изъятия, хранения и использования 
в производстве по уголовным делам. При этом 
С. В. Зуев указывает на то, что электронная ин-
формация может быть представлена в виде тра-
диционных доказательств10. Наконец, нельзя не 
остановиться на позиции Л. В. Головко, весьма 
критично воспринимающего «ажиотаж» вокруг 
цифровизации уголовного судопроизводства. 
Поставив под сомнение радикальность некото-
рых теоретических подходов, ученый высказы-
вается об отсутствии необходимости существо-
вания такого самостоятельного вида (источника) 
доказательств. В качестве аргументов приводят-
ся рассуждения о способах изготовления и хра-
нения существующих доказательственных форм; 
возможной процессуальной форме цифровой 
информации, а также наличии как у реального, 
так и у виртуального мира такого критерия, как 
динамичность. Л. В. Головко приходит к выводу 
о том, что доказательственные матрицы в обоих 
случаях идентичны, а результатом манипуляций 
с цифровой информацией должен быть прото-
кол, поэтому отсутствует необходимость в закре-
плении нового вида следственных действий или 
бесконечной детализации п. 5 ч. 2 ст. 74 УПК РФ. 
Как появление автомобиля и телефонной стан-
ции не привело к появлению специальных пра-
вил их осмотра, так не должно это произойти и 

с электронной информацией11. Таким образом, 
даже среди сторонников сохранения существу-
ющей классификации доказательств путем ее 
переосмысления не наблюдается единообраз-
ного понимания.

При этом нельзя не отметить, что, решая про-
блему «электронных доказательств» де-факто, 
т.е. в условиях необходимости непосредствен-
ного применения на практике существующих 
доктринальных подходов здесь и сейчас, боль-
шинство ученых сходятся в возможности при-
дания им формы вещественных доказательств 
либо иного документа. Такое решение в луч-
шем случае носит временный характер. Термин 
«электронное доказательство» прочно входит 
в обращение в научной среде вне зависимости 
от разнообразия демонстрируемых подходов.

Наиболее обоснованной представляется по-
зиция ученых, в частности М. И. Воронина12, вы-
сказывающихся о необходимости концентрации 
усилий научного сообщества на разработке кри-
териев и содержания нового вида доказатель-
ства, особенностей его собирания, проверки и 
оценки. Ограничение содержания электронного 
доказательства исключительно постепенным по-
явлением новой формы существования «тради-
ционных» видов доказательств представляется 
спорным из-за нивелирования уникальности и 
потенциала этого нового источника сведений 
об обстоятельствах, подлежащих доказыванию.

В первую очередь неизбежное сравнение 
реального и виртуального пространства явля-
ется весьма условным. В отличие от «реального 
мира», виртуальный всегда будет обладать кри-
терием производности. Правила и условия его 
функционирования моделируются искусствен-
но, могут корректироваться и адаптироваться 
под потребности участников общественных от-
ношений либо, напротив, существенно ограни-
чиваться, создавая внушительный буфер в про-

9 Оконенко Р. И. Указ. соч. С. 9.
10 Электронные доказательства в уголовном судопроизводстве : учебное пособие для вузов / отв. ред. 

С. В. Зуев. М., 2020. С. 12.
11 Головко Л. В. Цифровизация в уголовном процессе: локальная оптимизация или глобальная революция? // 

Вестник экономической безопасности. 2019. № 1. С. 22–25.
12 Воронин М. И. Электронные доказательства в УПК: быть или не быть? // Lex russica. 2019. № 7 (152). 

С. 74–84.
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цессе юридической оценки действия (события). 
В уголовно-процессуальном смысле данное яв-
ление имеет колоссальные последствия — как в 
части расширения круга юридически значимых 
фактов, так и в части необходимости создания 
дополнительных процессуальных гарантий при 
получении и проверке сведений, а также при 
их сохранении в условиях длящегося характера 
уголовного судопроизводства. Типичным при-
мером, демонстрирующим кардинальные раз-
личия виртуального и реального пространства, 
является появление «репо́стов» (repost). Ней-
тральный по смыслу инструмент, позволяющий 
поделиться существующей в виртуальном про-
странстве информацией, зачастую находящейся 
в открытом доступе, приобрел общественный 
резонанс после широко обсуждаемых в СМИ 
попыток привлечения к уголовной ответствен-
ности13, а Верховный Суд РФ был вынужден дать 
дополнительные разъяснения по вопросу позна-
вательной деятельности, осуществляемой по 
отдельным категориям уголовных дел14. В ито-
ге была выявлена специфика предмета дока-
зывания, которая отчасти нашла отражение в 
толковании правоприменителя. Однако потреб-
ность в формировании специфических правил 
познавательной деятельности осталась и могла 
бы быть удовлетворена введением нового вида 
(источника) информации и предъявлением к 
нему определенных требований.

В ответ на необходимость особого право-
вого регулирования рассматриваемой сферы 
законодатель ввел ст. 164.1 УПК РФ, опреде-
ляющую особенности изъятия электронных 
носителей информации и копирования с них 
информации при производстве следственных 
действий. Однако можно ли заявлять о доста-
точности принятых мер? Вместо полноценной 
доктринальной разработки новых познаватель-

ных механизмов, уголовно-процессуальное 
нормотворчество пошло по пути устранения 
наиболее очевидных пробелов и урегулиро-
вания порядка взаимодействия с материаль-
ными носителями информации. Это породило 
массу новых вопросов в условиях отсутствия 
физического доступа к хранилищам электрон-
ной информации. Например, нахождение элек-
тронных носителей за рубежом под защитой 
иной юрисдикции либо вообще невозможность 
отследить первоисточник. Каковы критерии для 
определения достоверности такой информа-
ции, ее относимости и допустимости? Как опре-
делить информативность сведений в электрон-
ном виде? Все эти вопросы требуют самосто-
ятельной теоретической разработки в рамках 
единой научной доктрины, формулирование 
которой невозможно без определения прио-
ритета: «носитель или содержание»? Парадок-
сально, но сама постановка этого вопроса уже 
доказывает уникальность электронного дока-
зательства как вида (источника) доказательств. 
Классическая доктрина с «традиционными до-
казательствами» не воспринимает даже саму 
идею обсуждения подобного, поскольку форма 
вещи в материальном мире неотделима от ее 
содержания. Между тем базовая проблема, 
продемонстрированная электронными доказа-
тельствами, состоит не в игнорировании этого 
аксиоматичного правила, а в постановке во-
проса о переосмыслении соотношения формы 
и содержания доказательства, получаемого на 
основе электронных сведений.

Познавательная деятельность в уголовном 
судопроизводстве основана на ретроспектив-
ном восстановлении совокупности фактиче-
ских обстоятельств, нашедшей отражение в 
окружающей действительности. Анализируя 
последствия изменения этой действительности 

13 Куликов В. Лайк не опасен : наказание за репосты в соцсетях декриминализировано // Российская газета. 
Федеральный выпуск. № 295 (7758) от 28.12.2018. URL: https://rg.ru/2018/12/28/nakazanie-za-reposty-v-
socsetiah-dekriminalizirovano.html (дата обращения: 15.05.2020) ; Варыханов С., Попов Д. Роковая 282-я: 
как россиян начали сажать за лайки и репосты [Заголовок в газете: Конец великого репоста] // Москов-
ский комсомолец. № 27767. 27.08.2018. URL: https://www.mk.ru/politics/2018/08/26/rokovaya-282ya-kak-
rossiyan-nachinali-sazhat-za-layki-i-reposty.html (дата обращения: 15.05.2020).

14 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 28.06.2011 № 11 «О судебной практике по уголовным 
делам о преступлениях экстремистской направленности». П. 8 // Российская газета. № 142. 04.07.2011.
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(следы), познающий субъект формирует образ 
произошедшего, который затем соотносится с 
уголовно-правовой конструкцией преступления. 
Для того чтобы зафиксировать следы изменения 
действительности, используются особые про-
цессуальные механизмы собирания, проверки 
и оценки сведений, что позволяет получить итог 
познавательной деятельности — доказательства 
и их необходимую совокупность. В данном слу-
чае процессуальная форма выступает в качестве 
гарантии надежности не только получаемой ин-
формации, но и способа ее получения. По этой 
причине подмена одних следственных действий 
другими недопустима, поскольку их результат 
не выдерживает проверки на надежность. На-
пример, некорректно проведение очной ставки 
с целью опознания лица, поскольку для этого 
существует самостоятельное следственное 
действие. Между тем и доказательства могут 
обладать различной степенью «надежности». 
По этой причине они традиционно разграни-
чиваются на первоначальные и производные. 
При непосредственном восприятии юридиче-
ски значимых сведений познающим субъектом 
речь идет о первых, при опосредованном — о 
вторых. В основном это связано с особенно-
стями процесса следообразования, в опреде-
ленной степени изученного по отношению к 
реальному миру.

Однако существуют ли основания полагать, 
что такие алгоритмы познания применимы к 
виртуальному пространству, функционирующе-
му по собственным правилам? Делать подоб-
ный вывод представляется по меньшей мере 
преждевременным, в первую очередь потому, 
что на данный момент в юридической науке 
еще даже не сформирован единый подход к 
определению того, может ли информация в 
электронном виде носить первоначальный ха-
рактер. Если это возможно, то в каких случаях 
и при каких условиях? Пока теоретики анали-
зируют возможность переосмысления процес-
суальной формы для появления «первичного» 
доказательства из сведений, содержащихся в 
электронной форме, правоприменитель тради-
ционно пытается оформить их как производные, 
«вторичные» доказательства. Вместо признания 
доказательством файла, настоящий источник 

хранения которого может быть труднодоступен, 
правоприменитель признает доказательством 
«образ» («фотографию») в рамках осмотра сай-
та. Вместо анализа приложения, находящегося 
в свободном доступе в сети Интернет, уголов-
ный процесс ограничивается копированием на 
средства хранения дистрибутивов (программ 
для начального запуска) либо создаваемых по-
добной программой архивных файлов. Однако 
пока остается открытым вопрос о том, от чего 
производны эти доказательства, если правовая 
природа первичного еще не определена? Какую 
доказательственную ценность они могут нести 
и какие следы отражать? Так ли важна форма, 
если содержание становится условностью? 
Сформировавшийся в настоящее время прак-
тический подход можно проиллюстрировать, 
если заменить электронную информацию на 
объект реального мира, например на нож как 
орудие преступления. Трудно представить, что 
в процессе расследования уголовного дела нож 
не будет иметь процессуального значения, тог-
да как за основу познавательной деятельности 
будут приняты лишь его «образы», фотографии, 
рисунки или модели, пусть и искусно воссоз-
данные.

Уникальность виртуального пространства, 
обладающего особой формой и наполненного 
юридически значимым содержанием, создает 
потребность в поиске новых познавательных 
инструментов. Одним из них может стать со-
отнесенное с виртуальным содержанием элек-
тронное доказательство, однако это потребует 
глубокой теоретической разработки и переос-
мысления процессуальной формы. Критерии 
электронного доказательства, бесспорно, еще 
только предстоит сформировать, но уже сей-
час очевидно формирование «реперных точек», 
от которых необходимо будет отталкиваться в 
дальнейшем: аутентификация данных; обяза-
тельное привлечение на отдельных этапах лиц, 
обладающих специальными знаниями; введе-
ние особой системы санкционирования судом 
доступа к личной информации о гражданах, 
подлежащей защите, и т.д.

Другим аргументом в пользу необходимо-
сти признать самостоятельность «электронного 
доказательства» является незаменимость све-
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дений, содержащихся в электронной форме, 
в случаях, когда следы преступления, остав-
ленные в материальном мире, нерелевантны 
либо низкоинформативны. Одним из наиболее 
ярких примеров подобной ситуации стало дело 
в отношении математика Дмитрия Богатова, ис-
пользовавшего программное обеспечение, по-
зволяющее обеспечить анонимность в сети Ин-
тернет. Система приватности, заложенная раз-
работчиками, заключается в перенаправлении 
зашифрованного трафика по цепочке серверов, 
последним, «выходным» звеном которого ока-
зался компьютер Дмитрия Богатова. Следствие 
полагало, что Дмитрий Богатов является авто-
ром размещенного в сети Интернет текстового 
сообщения с призывами к насилию15. Однако 
проведенная позднее техническая экспертиза 
не смогла подтвердить связи с преступлени-
ем16. Уголовное преследование в отношении 
Дмитрия Богатова было прекращено, однако 
теоретические вопросы остаются. Что именно 
должно являться доказательством подобных 
преступлений? Программное обеспечение, 
установленное на определенном персональ-
ном устройстве; само персональное устройство 
или его часть, отвечающая за хранение инфор-
мации? Каким образом юридически оценивать 
программное обеспечение, не требующее до-
полнительного сохранения в памяти устрой-
ства: системы удаленного доступа; системы 
дистанционного хранения данных («облачные» 
хранилища)? Какое уголовно-процессуальное 
значение для процедуры доказывания должно 
иметь хранилище информации с открытым до-
ступом и почему оно должно быть веществен-
ным доказательством или иным документом, 
если выступает исключительно в качестве «узла 
связи» и не содержит никаких иных сведений, 

имеющих значение для установления фактиче-
ских обстоятельств совершения преступления? 
Эти и другие вопросы требуют разграничения в 
теории и практике использования сведений в 
электронной форме и их носителей, в том числе 
с помощью последовательного законодатель-
ного урегулирования. В таком случае появление 
электронного доказательства становится неиз-
бежной необходимостью.

Наконец, дополнительным аргументом в 
пользу выделения электронной информации в 
самостоятельный вид (источник) доказательств 
является ее потенциальная информативность, 
которая не только проявляется в различных 
аспектах, но и требует учета в процессе дока-
зывания. Электронное доказательство — это 
не только сами сведения, но и иная значимая 
информация об этих сведениях (дата создания 
файла; дата последних изменений; информация 
об авторе; используемый формат файла; его 
размер и многое другое). Более того, познава-
тельный потенциал сведений в электронной 
форме неизбежно растет с развитием техноло-
гий, позволяя обнаруживать ранее недоступные 
следы преступления: информация с кардио-
стимуляторов, фитнес-браслетов уже исполь-
зуется в других государствах для установления 
события преступления17. Сложно также пере-
оценить изменения, произошедшие в познава-
тельной деятельности в связи с повсеместным 
внедрением цифровых аудио- и видеозаписей. 
Зачастую они становятся каркасом процедуры 
познавательной деятельности, активно приме-
няясь в процедуре доказывания. По заявлению 
В. А. Колокольцева, в 2018 г. система «Безопас-
ный город» помогла в раскрытии 28 тыс. пре-
ступлений18. Согласно статистике Департамента 
региональной безопасности и противодействия 

15 Источник сообщил о прекращении уголовного дела математика Богатова // Интерфакс. 17.05.2018. 
URL: https://www.interfax.ru/russia/613202 (дата обращения: 15.05.2020).

16 Муртазин И. Отбили. Уголовное дело Дмитрия Богатова прекращено // Новая газета. № 52. 21.05.2018. 
С. 15.

17 Inspector gadget: how smart devices are outsmarting criminals // The Guardian 23.06.2017. URL: https://
www.theguardian.com/technology/2017/jun/23/smart-devices-solve-crime-murder-internet-of-things (дата 
обращения: 15.05.2020).

18 Более 28 тыс. преступлений в РФ в 2018 г. раскрыли с помощью системы «Безопасный город» // ТАСС. 
URL: https://tass.ru/obschestvo/6170230 (дата обращения: 15.05.2020).
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коррупции г. Москвы в 2019 г. с помощью си-
стемы видеонаблюдения раскрыто 4 240 пре-
ступлений19.

При рассмотрении темы доказывания в кон-
тексте цифровизации следует уделить особое 
внимание и еще одному аспекту: в зарубежной 
литературе нередко используется термин digital 
evidence, т.е. «цифровое доказательство»20. 
С учетом того, что содержание данного термина 
зачастую охватывает любую доказательствен-
ную информацию, содержащуюся в цифровом 
виде, некоторые ученые справедливо отож-
дествляют электронное и цифровое доказатель-
ство21. Подобная условность вполне допустима, 
особенно учитывая, что любое новое понятие 
должно обладать набором уникальных качеств, 
позволяющих обосновать необходимость его 
существования. При этом процессы, проходя-
щие в современной юридической науке, полу-
чили название именно «цифровизация». Имеет 
ли данное различие потенциал для научного 
осмысления? Представляется, что ответ на 
данный вопрос может быть утвердительным, 
если взглянуть на специфику использования 
технологий в уголовно-процессуальной дея-
тельности и рассматривать сопротивление вве-
дению электронного доказательства как след-
ствие нового этапа технологического развития 
общества.

Цифровизация в уголовно-процессуальном 
смысле ориентирована не столько на цифры, 
двоичный код или языки программирования, 
сколько на формирование нового подхода к воз-
можностям выстраивания общественных отно-
шений. Если на заре появления компьютеров их 
использование было привилегией, требующей 
самостоятельной подготовки, то теперь циф-
ровое пространство развилось до состояния, 
когда оно максимально дружественно пользо-
вателю, открыто для исследования и в целом не 
ограничено возрастными рамками. В попытках 
адаптировать программное обеспечение под 
среднестатистического пользователя общество 
пришло к ложной иллюзии сходства реального 
и виртуального мира. Если электронное доказа-
тельство рассматривать как способ получения, 
хранения и оформления особого вида информа-
ции, то цифровое доказательство напоминает 
скорее «уникальный язык выражения» подоб-
ных сведений, который еще только предстоит 
освоить. В результате современный уголовный 
процесс фактически уже работает с цифровыми 
сведениями, однако применяет правила, разра-
ботанные для «аналоговых» форм получения и 
фиксации информации. Поэтому соотношение 
терминов «цифровое доказательство» и «элек-
тронное доказательство» также должно быть 
предметом научных исследований.

19 О выполнении Государственной программы города Москвы «Безопасный город» в 2019 году и задачах 
на 2020 год // Официальный сайт мэра Москвы. URL: https://www.mos.ru/drbez/documents/programma-
bezopasnyi-gorod/view/237781220/ (дата обращения: 15.05.2020).

20 Casey E. Digital Evidence and Computer Crime. Forensic Science, Computers and the Internet. 3rd ed. 2011. 
P. 7 ; ГОСТ Р ИСО/МЭК 27037-2014 «Информационная технология. Методы и средства обеспечения безо-
пасности. Руководства по идентификации, сбору, получению и хранению свидетельств, представленных 
в цифровой форме». М. : Стандартинформ, 2013. С. II.

21 См.: Зуев С. В. Указ. соч. С. 18.
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Formal and Material Approaches to the Procedural Status of Participants in Criminal 
Proceedings Regulation: The Need to Establish a Balance
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Abstract. The most important task of criminal proceedings is to ensure a proper observance of the rights and 
freedoms of all persons involved in the process of investigation and judicial consideration of a criminal case. On the 
way to its solution, the desire to formalize in detail an exhaustive list of rights and obligations for each subject of 
procedural activity is extremely clearly traced. However, it is also obvious that at the regulatory level it is impossible 
to foresee all the variety of cases that one or another participant may face in reality. In this regard, when assessing 
the procedural status of a particular person, it is necessary to take into account not only the relevant norms of the 
law, but also his essential (material) position, which he occupies in the criminal proceedings. Thus, in the presence 
of two control methods, it is necessary to ensure their optimal ratio. It is this option that can make it possible to 
take into account both the positive and negative aspects of these areas and properly guarantee the observance 
of the rights and freedoms of persons participating in the process.
Keywords: participant in criminal proceedings; procedural status; autonomization of procedural status; procedural 
rights and obligations; subject of criminal procedural activity; formal approach; material approach; instruments 
of legal regulation; formalization of the rights and obligations of the participants; guarantees of individual rights 
and freedoms.
Cite as: Chekotkov AYu. Formalnyy i materialnyy podkhody k regulirovaniyu protsessualnogo statusa uchastnikov 
ugolovnogo sudoproizvodstva: neobkhodimost ustanovleniya balansa [Formal and Material Approaches to the 
Procedural Status of Participants in Criminal Proceedings Regulation: The Need to Establish a Balance]. Aktualnye 
problemy rossiyskogo prava. 2020;15(11):207-213. DOI: 10.17803/1994-1471.2020.120.11.207-213. (In Russ., 
abstract in Eng.).

Одним из значимых достижений советской 
доктрины уголовного судопроизводства 
по праву считается детальная разработка 

учения об участниках. В академических кругах 
того времени обсуждались как вопросы общего 
характера, например о соотношении элементов 
правового статуса, так и проблемы, связанные 
с конкретными лицами или органами1. Особое 
внимание при этом уделялось осмыслению та-
ких базовых понятий, как «участник уголовного 
судопроизводства», «субъект уголовно-про-
цессуальной деятельности», «субъект процес-

суальных отношений»2. На настоящий момент 
споры по поводу сущности данных правовых 
категорий утихли, между ними можно поставить 
знак равенства и констатировать, что участни-
ком процесса признается любой субъект, у ко-
торого возникают права и (или) обязанности при 
производстве по уголовному делу3.

Вместе с тем устоявшаяся трактовка терми-
на, безусловно, не может свидетельствовать 
об идентичности процессуального положения, 
которое занимают отдельные лица, задейство-
ванные в процессе4. С учетом имеющихся объ-

1 См.: Алексеев Н. С., Даев В. Г., Кокорев Л. Д. Очерк развития науки советского уголовного процесса. Во-
ронеж, 1980. С. 105–140.

2 Кокорев Л. Д. Участники правосудия по уголовным делам. Воронеж, 1971. С. 5–15.
3 См.: Курс уголовного процесса / под ред. Л. В. Головко. М., 2016. С. 311.
4 Во вступительной части настоящей статьи необходимо оговорить терминологический аспект. Пробле-

матика, которая будет рассмотрена в рамках дальнейшего изложения, относится только к частным ли-
цам, попавшим в орбиту уголовного судопроизводства. В связи с этим мы намеренно ограничим такие 
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ективных различий закон в данном случае также 
вариативен и исходит из двух способов закре-
пления прав и обязанностей. Первый можно 
определить как формальный, предполагающий 
создание автономного процессуального стату-
са. Особенность второго способа заключается 
в том, что он, напротив, не предусматривает 
обособление норм, устанавливающих статус от-
дельного участника, и либо регламентирует пра-
вовое положение частных лиц применительно к 
реализации того или иного уголовно-процессу-
ального института (например, залогодатель при 
избрании залога в качестве меры пресечения), 
либо связывает наличие прав и обязанностей с 
оценкой фактической ситуации, сложившейся 
по уголовному делу. В данном контексте актуа-
лен случай, когда лицо, пострадавшее от престу-
пления, формально не признано потерпевшим, 
но обладает определенным набором прав. Обо-
значенный подход может быть охарактеризован 
как материальный.

Параллельное использование в законе отме-
ченных способов, с одной стороны, представ-
ляется оправданным решением как с учетом 
требований законодательной техники, так и 
исходя из стремления надлежащим образом 
гарантировать соблюдение прав и свобод всех 
субъектов уголовно-процессуальной деятель-
ности. С другой — поступательное развитие 
уголовного судопроизводства (создание новых 
институтов, влияние международных стандар-
тов, изменение трактовки положений закона 
и т.д.) приводит к тому, что и формальный, и 
материальный подходы все чаще сталкиваются 
со спорными вопросами, разрешить которые 

довольно проблематично. Указанные обстоя-
тельства и стали поводом для того, чтобы в рам-
ках настоящей статьи прежде всего обозначить 
наиболее острые противоречия, возникающие в 
современных реалиях применительно к обозна-
ченным вариантам регулирования процессуаль-
ного положения участников, затем проанализи-
ровать возможные пути выхода из сложившихся 
затруднений, если, конечно, такие имеются.

Итак, в случае с формальным подходом 
встречаются ситуации, когда субъект процес-
суальной деятельности, наделенный законом 
автономным статусом, по своему фактическому 
положению должен обладать либо совсем иным 
набором прав и обязанностей при производстве 
по уголовному делу, либо существенно бо́ль-
шим. До недавнего времени указанный тезис 
наглядно демонстрировала неопределенность 
по вопросу о возможности обвиняемого, с ко-
торым заключено досудебное соглашение о 
сотрудничестве и уголовное дело в отношении 
которого выделено в отдельное производство, 
отказаться от дачи показаний при его допро-
се в рамках основного дела. Иными словами, 
фактическое положение лица (обвиняемый) не 
соответствовало его формальному процессу-
альному статусу по основному уголовному делу 
(свидетель)5.

Недостаток материального подхода заклю-
чается в том, что он не в силах спрогнозировать 
весь спектр ситуаций, возникающих при рассле-
довании и судебном рассмотрении уголовного 
дела и, соответственно, не может предусмот-
реть для конкретного лица универсальный объ-
ем прав, применимый ко всем случаям. Причем 

понятия, как участник процесса, субъект уголовно-процессуальной деятельности, вынеся за скобки их 
содержания должностных лиц и государственные органы.

5 Способ разрешения обозначенной проблемы был разработан Конституционным Судом РФ (см. под-
робнее: постановление от 20.07.2016 № 17-П), а затем в законе появился новый участник — лицо, в 
отношении которого уголовное дело выделено в отдельное производство в связи с заключением с ним 
досудебного соглашения о сотрудничестве (Федеральный закон от 30.10.2018 № 376-ФЗ «О внесении 
изменений в Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации» // СЗ РФ. 2018. № 45. Ст. 6831). 
Об указанной ситуации, а также о связанных с ней новеллах УПК РФ см. подробнее: Григорьев В. Н., Зай-
цев О. А. Новый инструмент правового регулирования статуса участников уголовного производства // 
Вестник Томского государственного университета. 2016. № 413. С. 205–209 ; Васильев О. Л. Новый участ-
ник уголовного процесса или видимость совершенствования Уголовно-процессуального кодекса РФ? // 
Уголовное судопроизводство. 2019. № 1. С. 37–41.
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с обозначенным правовым вакуумом можно 
столкнуться и при регулировании отдельного 
уголовно-процессуального института (закон не 
содержит необходимое для участника право), 
и при оценке фактической обстановки, сложив-
шейся по уголовному делу (здесь формализо-
ванные права не предоставлены в принципе, 
так как они должны презюмироваться с учетом 
именно реального (сущностного) положения 
лица, занимаемого в процессе). В качестве при-
мера, подтверждающего наличие указанных 
проблем, можно привести отсутствие до 2015 г. 
срока ограничения права собственности лица, 
на имущество которого наложен арест и кото-
рое не является обвиняемым, подозреваемым 
или гражданским ответчиком. Соответственно, 
данный субъект процессуальной деятельности 
не только сталкивался с нехваткой гарантий 
обеспечения своих прав, например при приоста-
новлении производства по делу, но и не обла-
дал какими-либо возможностями представить 
суду свою позицию о необходимости отмены 
данной меры процессуального принуждения в 
связи с тем, что закон исходил из бессрочного 
характера ограничений. Противоречия были 
разрешены Конституционным Судом РФ, бла-
годаря разъяснениям которого законодатель 
внес в уголовно-процессуальный кодекс соот-
ветствующие изменения6. Однако сам факт на-
личия такой проблемы свидетельствует, с нашей 
с точки зрения, о недостатках материального 
подхода. Так же как и упомянутая выше ситуа-
ция, связанная с невозможностью реализации 
процессуальных прав потерпевшего лицом, по-

страдавшем от совершения преступления, до 
принятия официального решения, наделяющего 
его формальным статусом участника уголовного 
судопроизводства. Опять же, законодатель пы-
тается предупредить возникновение противо-
речий и обязывает уполномоченного субъекта 
незамедлительно принимать процессуальное 
решение. Однако открытым остается вопрос о 
возможности использования указанного ком-
плекса прав до вынесения постановления (опре-
деления) о признании потерпевшим, в том чис-
ле и на стадии возбуждения уголовного дела7.

Таковы, на наш взгляд, замечания обще-
го характера, которые следует принимать во 
внимание относительно формального и мате-
риального подходов к регулированию статуса 
участников уголовного судопроизводства. Вме-
сте с тем необходимо подчеркнуть, что особо 
остро отмеченные проблемы стоят в случаях, 
когда в отношении частных лиц осуществляется 
обвинительная деятельность. Для российского 
права в данном аспекте характерны следующие 
примеры. Первый связан с неопределенностью 
процессуального положения лица, в отноше-
нии которого проводится проверка сообщения 
о преступлении. Соответственно, проявляется 
особенность материального подхода, так как 
закон не формализует конкретный перечень 
прав и обязанностей, а презюмирует их на-
личие, исходя из фактических обстоятельств в 
каждом конкретном случае. В результате чего 
гипотетически возможный объем прав, на реа-
лизацию которых может рассчитывать частное 
лицо, остается не до конца ясным8. Второй при-

6 Ключевыми решениями Конституционного Суда РФ, повлиявшими на реформирование норм, регули-
рующих наложение ареста на имущество, являются постановления от 31.01.2011 № 1-П, от 21.10.2014 
№ 25-П, от 10.12.2014 № 31-П. Обозначенные в них правовые позиции были формализованы в УПК РФ 
посредством принятия Федерального закона от 29.06.2015 № 190-ФЗ «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации» (СЗ РФ. 2015. № 27. Ст. 3981). О современном состоянии 
указанной меры процессуального принуждения см. подробнее: Михеенкова М. А. Актуальные проблемы 
уголовно-процессуального ареста имущества // Закон. 2018. № 10. С. 80–87.

7 См., например: Желудков М. А. Проблемные вопросы защиты прав и законных интересов лиц, постра-
давших от преступлений // Lex russica. 2019. № 2. С. 81–91.

8 Смягчить возникшее противоречие призвана ч. 1.1 ст. 144 УПК РФ. Однако, во-первых, указанная норма 
прямо не регулирует статус преследуемого лица, а распространяется на всех участников проверки сооб-
щения о преступлении. Во-вторых, она содержит открытый перечень прав, что фактически не снимает 
имеющуюся проблему.



211

Чекотков а. Ю.
Формальный и материальный подходы к регулированию процессуального статуса участников уголовного судопроизводства

Актуальные проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 11 (120) ноябрь

мер демонстрирует недостаток формального 
подхода и вытекает из процессуального статуса 
свидетеля, который в сущностном плане являет-
ся обвиняемым — в отношении него фактически 
осуществляется уголовное преследование. Од-
нако указанный субъект не наделен перечнем 
прав, предусмотренных для обвиняемого, так 
как не признан таковым в установленном зако-
ном порядке9.

Проблемы, связанные со статусом пресле-
дуемого лица, характерны не только для оте-
чественного правопорядка, данный контекст 
актуален и в международном масштабе. Так, 
Европейский Суд по правам человека неодно-
кратно указывал в своих решениях, что статус 
обвиняемого необходимо понимать макси-
мально широко — как любое лицо, против ко-
торого осуществляется фактическое уголовное 
преследование, и, соответственно, следует пре-
доставлять такому субъекту соответствующие 
гарантии10.

В рамках Организации Объединенных На-
ций была принята Резолюция «О принципах и 
руководящих положениях по вопросам предо-
ставления юридической помощи по уголовным 
делам», которая рекомендует государствам 
обеспечивать право на доступ к юридической 
помощи в том числе и лицам, которые вступают 
в контакт с уголовной юстицией, не имея при 
этом формального статуса11.

Аналогичное по своей сути регулирование 
содержится в законодательстве Европейского 
Союза. В 2016 г. была принята Директива «О га-
рантиях обеспечения презумпции невиновности 
и права на доступ к правосудию в рамках уго-
ловного судопроизводства», в соответствии с 
которой ее положения должны распространять-
ся также на лиц, которые не были официально 
уведомлены об обвинении или о подозрении12.

Как видим, проблема надлежащего соблю-
дения прав и свобод лиц, формально не обла-
дающих статусом обвиняемого, актуальна и на 
международном уровне. Однако вновь необ-
ходимо обратить внимание на то, что это лишь 
наиболее красноречивый пример, демонстри-
рующий противоречия, которые могут возни-
кать применительно к двум анализируемым 
способам регулирования процессуального ста-
туса участника уголовного судопроизводства, 
как показано выше, встречаются и иные анало-
гичные случаи.

Рассмотрев достаточное количество про-
блемных ситуаций, мы приблизились к цен-
тральному вопросу настоящей статьи — суще-
ствуют ли пути выхода из возникших противо-
речий?

Логичным, как представляется, ответом 
становится дальнейшая формализация прав 
и обязанностей участников, которая, на пер-
вый взгляд, позволяет преодолеть недостатки 

9 Необходимо отметить, что в рамках настоящей статьи не стоит задача детально проанализировать кон-
кретные случаи, связанные с неопределенностью процессуального положения лица, в отношении кото-
рого осуществляется фактическое уголовное преследование. Они приводятся в качестве наиболее ярких, 
с нашей точки зрения, примеров, подтверждающих недостатки как формального, так и материального 
способов регулирования статуса участников уголовного судопроизводства. О детальном рассмотрении 
отмеченных ситуаций см., например: Григорьев В. Н. Обретение лицом уголовно-процессуального ста-
туса подозреваемого: в чем проблемы? // Вестник Московского университета МВД России. 2016. № 4. 
С. 41–46 ; Максимов О. А. Индивидуальный статус участника уголовного процесса как необходимое усло-
вие полноценной уголовно-процессуальной деятельности // Полицейская и следственная деятельность. 
2018. № 2. С. 1–8.

10 Deweer v. Belgium, ECHR 1980, App. No 6903/75; Shabelnik v. Ukraine, ECHR 2009, App. No 16404/03; Aleksandr 
Zaichenko v. Russia, ECHR 2010, App. No 39660/02.

11 United Nations Principles and Guidelines on Access to Legal Aid in Criminal Justice Systems // Resolution adopted 
by the General Assembly on the report of the Third Committee (A/67/458). 2013.

12 Directive of the European Parliament and of the Council on the strengthening of certain aspects of the 
presumption of innocence and of the right to be present at the trial in criminal proceedings 2016/343/ EU // 
Official Journal of the European Union. L 65. 11.03.2016. Pp. 1–11.
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и материального, и формального подходов. 
Такие изменения могут носить как точечный 
характер — предоставление отдельных недо-
стающих процессуальных прав конкретному 
субъекту, так и заключаться в более существен-
ном реформировании — создание в законе но-
вого участника уголовного судопроизводства. 
Причем использование кардинального способа 
разрешения проблем уже известно отечествен-
ному уголовно-процессуальному праву на при-
мере автономизации норм, регламентирующих 
статус подозреваемого13. Вместе с тем, прини-
мая решение о внесении в законодательство 
изменений фундаментального характера, на 
наш взгляд, необходимо учитывать следующие 
важные аспекты.

Во-первых, повсеместная формализация 
прав и обязанностей отдельных субъектов 
процессуальной деятельности (в особенности 
создание новых участников) не должна приво-
дить к деформации классических процессуаль-
ных статусов. В настоящий момент подобная 
ситуация складывается относительно фигуры 
обвиняемого. В некоторых доктринальных 
работах предлагается упразднить нормы, ре-
гламентирующие статус данного участника в 
досудебных стадиях производства по делу; в 
отдельных правопорядках обозначенная идея 
уже реализована (Украина, Казахстан, Литва, 
Эстония, Киргизия)14. В Украине, например, 
лицо наделяется статусом обвиняемого только в 
момент направления обвинительного акта в суд. 
Детальная оценка обозначенных преобразова-
ний выходит за рамки настоящей статьи, вместе 
с тем следует отметить, что в литературе доста-
точно обоснованно утверждается, что «попытки 
отказаться от автономии статуса обвиняемого в 
лучшем случае приводят к простому переиме-
нованию прежних институтов, а в худшем — к 
снижению правовых гарантий»15.

Во-вторых, решение, предполагающее при 
возникновении спорной ситуации относитель-
но процессуального положения того или иного 
участника создание нового отдельного статуса 
(или дополнение закона конкретными положе-
ниями), априори не позволит предвосхитить всё 
многообразие случаев, с которыми можно стол-
кнуться в практической деятельности в долго-
срочной перспективе. По прошествии некоторо-
го времени после закрепления определенного 
объема прав и обязанностей появятся ситуации, 
которые не будут удовлетворять установлен-
ным рамкам (разработан какой-либо институт, 
приняты во внимание рекомендации междуна-
родных организаций и т.д.), что, со всей очевид-
ностью, приведет к необходимости дальнейшей 
формализации, которая снова снимет остроту 
противоречий лишь на определенный период.

Таким образом, отмеченное приводит нас 
к выводу о том, что при выборе способа регу-
лирования процессуального статуса участни-
ков уголовного судопроизводства необходим 
баланс. С одной стороны, он не должен позво-
лять в каждом случае отсутствия того или ино-
го установленного в законе права штамповать 
новые процессуальные статусы, которые в дол-
госрочной перспективе не смогут преодолеть 
все возникающие проблемы. Иными словами, 
необходимо подходить к положению участни-
ка с материальной (сущностной) точки зрения. 
С другой — он должен позволить надлежащим 
образом контролировать критическую массу 
спорных случаев, накопление которых будет 
однозначно свидетельствовать о необходимо-
сти реформирования процессуального законо-
дательства. Вопрос о факторах, влияющих на 
успешное установление отмеченного баланса, 
пожалуй, требует отдельного исследования, 
здесь же заметим, что важнейшую роль среди 
них играет правоприменение.

13 О становлении института подозреваемого см. подробнее: Зайцев О. А., Смирнов П. А. Подозреваемый 
в уголовном процессе. М., 2005. С. 7–27.

14 Коновалов С. Г. Элементы германской модели досудебного производства в уголовном процессе постсо-
ветских государств : дис. ... канд. юрид. наук. М., 2018. С. 158–172.

15 Коновалов С. Г. Указ. соч. С. 172.
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of achieving the purpose of criminal proceedings, allowing the law enforcement officer to make a fair decision, 
given the nature, degree of social danger of the crime, the circumstances of its commission, information about 
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Необходимость гуманизации уголовного 
и уголовно-процессуального законода-
тельства неоднократно отмечалась как 

органами прокуратуры1, так и представителями 
судейского корпуса2. Вместе с тем для разви-
тия законодательства в указанном направлении 
важна дискуссия о выборе модели нормативно-
го регулирования прекращения уголовного дела 
(уголовного преследования)3.

УПК РФ содержит две модели правового 
регулирования прекращения уголовного дела 
(преследования):
1)  дискреционная модель, решение о прекраще-

нии уголовного дела при которой зависит не 
только от формального выполнения совокуп-
ности условий прекращения уголовного дела 
(уголовного преследования), но и от усмотре-

ния правоприменителя (ст. 25, ст. 25.1, ч. 1 
ст. 28, ст. 427 УПК РФ). Решение о прекраще-
нии уголовного дела (преследования) при 
описанной модели является результатом 
применения в конкретном деле дискреци-
онных полномочий должностного лица, то 
есть полномочий правоприменителя, «реа-
лизация которых зависит от его усмотрения, 
когда закон предоставляет ему право выбора 
из нескольких возможных вариантов поведе-
ния в зависимости от его внутренней оценки 
фактических обстоятельств уголовного дела и 
данных о личности подозреваемого, обвиня-
емого»4;

2)  императивная модель ставит принятие соот-
ветствующего процессуального решения ис-
ключительно в зависимость от установления 

1 См.: Выступление Генерального прокурора РФ на расширенном заседании коллегии Генеральной про-
куратуры РФ по итогам 2017 года // URL: https://genproc.gov.ru/upload/150218.pdf (дата обращения: 
10.01.2020).

2 См.: постановление IX Всероссийского съезда судей «Об основных итогах функционирования судебной 
системы Российской Федерации и приоритетных направлениях ее развития на современном этапе» от 
08.12.2016 № 1 // Вестник Высшей квалификационной коллегии судей РФ. 2017. № 1.

3 См., например: Скифский И. С. Статья 76 УК РФ: диспозитивный характер и судейское усмотрение // 
Российский судья. 2017. № 4. С. 13–15 ; Уренева О. В. Право потерпевшего на милость под судебный 
контроль // Российский судья. 2016. № 6. С. 26–30 ; Петрикова С. В. Вопросы реформирования законо-
дательства об освобождении от уголовной ответственности в связи с деятельным раскаянием и прими-
рением с потерпевшим // Lex russica. 2015. № 6. С. 48–57.

4 Буланова Н. В. Прокурор в досудебных стадиях уголовного судопроизводства Российской Федерации : 
монография. М. : Юрлитинформ, 2015. С. 158.
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по делу условий, предусмотренных законом 
(ст. 27, ч. 2 ст. 28, ст. 28.1 УПК РФ). Сторонни-
ки построения системы оснований по импе-
ративной модели в поддержку указанной 
позиции приводят следующие аргументы:

— непредсказуемость и отсутствие единства 
правоприменительной практики при пре-
кращении уголовного дела (преследования) 
по дискреционным основаниям снижает мо-
тивацию к позитивному постпреступному 
поведению и возмещению ущерба у лица, 
привлекаемого к уголовной ответственно-
сти. Нестабильность правоприменительной 
практики снижает уважение к закону и вле-
чет утрату веры в его справедливость;

— дискреционность решения о прекращении 
уголовного дела содержит в себе высокие 
коррупционные риски;

— широкое усмотрение правоприменителя в 
вопросе прекращения уголовного дела мо-
жет приводить к нарушениям прав потерпев-
шего в уголовном процессе;

— отсутствие четких условий, выполнение 
или наступление которых необходимо для 
прекращения уголовного дела, затрудняет 
проверку законности и обоснованности со-
ответствующих процессуальных решений5.
Рассмотрим по порядку каждый из приве-

денных доводов.
Как указывает Х. Д. Аликперов, «отсутствие в 

этих нормах однозначной гарантии освобожде-
ния от уголовной ответственности лица, совер-
шившего преступление, в обмен на выполнение 
им условий, перечисленных в законе, резко сни-
жает главное их назначение — склонить таких 
лиц к осознанию своей вины, положительному 
посткриминальному поведению»6. По мнению 

И. С. Дикарева, «лицо, привлекаемое к уголов-
ной ответственности (при отсутствии гарантий 
прекращения уголовного дела. — Прим. Г. К.), 
теряет уверенность в том, что положительное 
постпреступное поведение будет способствовать 
освобождению его от уголовной ответственно-
сти. Как следствие, у подозреваемых и обвиняе-
мых пропадает заинтересованность в соверше-
нии действий, направленных на примирение с 
потерпевшими и возмещение вреда, причинен-
ного совершенными преступлениями»7.

По мнению О. В. Уреневой, подход, не пред-
усматривающий обязанности правопримените-
ля по прекращению уголовного дела в порядке 
ст. 25 УПК РФ, «разрушает саму суть предназна-
чения закона как прочной основы разрешения 
спора, порождает сомнения и разочарования в 
справедливости судебных решений у участников 
уголовного судопроизводства»8.

С указанными доводами сложно согласиться. 
Как обоснованно отмечает Е. В. Терехов, «про-
гнозируемость и единство правоприменитель-
ной практики едва ли можно ставить выше тех 
задач, решение которых становится возможным 
посредством дискреционных начал уголовного 
процесса»9. Более того, наличие дискрецион-
ного усмотрения правоприменителя отнюдь не 
исключает единства и прогнозируемости право-
применительной практики.

Как отмечено Европейским Судом по пра-
вам человека, «закон, наделяющий дискреци-
ей, сам по себе не является несовместимым с 
требованием предсказуемости, если предел 
дискреции и способ ее осуществления указа-
ны с достаточной ясностью, с учетом законной 
цели данной меры»10. «Хотя определенность 
весьма желательна, она может сопровождаться 

5 См. подробнее: Дикарев И. С. К вопросу о дискреционных основаниях прекращения уголовного дела 
(уголовного преследования) // Уголовное право. 2007. № 1.

6 Аликперов Х. Д. Новый УК: проблемы освобождения от уголовной ответственности // Законность. 1999 
№ 4 С. 12–14.

7 Дикарев И. С. Указ. соч.
8 См.: Уренева О. В. Право потерпевшего на милость под судебный контроль // Российский судья. 2016. 

№ 6. С. 26–30.
9 Терехов Е. В. Дискреционные полномочия прокурора в сфере уголовного судопроизводства России и 

Австрии : дис. ... канд. юрид. наук. М., 2009. С. 18.
10 Постановление Европейского Суда по правам человека от 24.03.1998 по делу «Ольссоны (Olsson) против 

Швеции (№ 1)» (жалоба № 10465/83) // Прецеденты Европейского Суда по правам человека. 2017. № 11.
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чертами окаменелости, тогда как право должно 
обладать способностью идти в ногу с меняющи-
мися обстоятельствами. Соответственно, многие 
законы неизбежно пользуются терминами, ко-
торые в большей или меньшей степени расплы-
вчаты: их толкование и применение — задача 
практики»11.

Полагаю, что именно возможность учета всех 
обстоятельств уголовного дела, личности лица, 
привлекаемого к уголовной ответственности, 
позволяет дискреционной модели правового 
регулирования эффективно достигать назначе-
ния уголовного судопроизводства.

Трудно согласиться и с приведенными до-
водами о снижении мотивации к позитивному 
посткриминальному поведению и возмещению 
ущерба от преступления. Закон предусматри-
вает значительное улучшение положения для 
лиц, полностью или частично возместивших 
ущерб от преступления. Возмещение ущерба 
от преступления учитывается и в качестве об-
стоятельства, смягчающего наказание. Частью 1 
ст. 62 УК РФ установлено правило о назначении 
при возмещении ущерба наказания в размере 
не более 2/3 от наиболее строгого вида наказа-
ния. Кроме того, зачастую именно возмещение 
ущерба от преступления и искреннее раскаяние 
обвиняемого являются ключевыми факторами 
при даче потерпевшим согласия на особый по-
рядок судебного разбирательства, при котором 
наказание не превышает 2/3 от наиболее стро-
гого вида наказания. Исходя из приведенных 
положений закона, нельзя согласиться с довода-
ми о том, что лицо, привлекаемое к уголовной 
ответственности, не захочет возместить ущерб 
или иным образом загладить свою вину перед 
потерпевшим лишь ввиду отсутствия гарантий 
прекращения уголовного дела.

Неубедительным представляется и довод о 
снижении уважения к закону и об утрате веры в 
справедливость принимаемых решений. Имен-

но совершение преступления является проявле-
нием неуважения к закону, а уважение к закону 
основывается в том числе на обязательности 
его исполнения и реальности применения 
санкций за его нарушение. Отсутствие угрозы 
ответственности за нарушение закона или со-
здание у нарушителя легальной возможности 
безоговорочного ухода от наказания породит 
чувство безнаказанности и неуважения к закону, 
который будет беспомощен в отношении лица, 
формально исполнившего его требования.

Нельзя также забывать, что вера в справед-
ливость в первую очередь должна быть восста-
новлена у потерпевшего, для которого привле-
чение преступника к ответственности и восста-
новление справедливости зачастую куда важнее 
материального возмещения ущерба. Особенно 
это актуально для преступлений, связанных с 
причинением тяжкого вреда здоровью, при ко-
торых потерпевший длительное время лишен 
возможности вести нормальную жизнь, или с 
причинением смерти (ст. 109, 264 УК РФ и др.).

Каждое преступление имеет свои индиви-
дуальные обстоятельства, сведе́ние судопроиз-
водства к проверке формального выполнения 
требований закона не только не будет способ-
ствовать обозначенным целям единства и про-
гнозируемости правоприменительной практики, 
но и может создать множество способов укло-
нения от уголовной ответственности. К примеру, 
лицо, получившее от соучастников или иных лиц 
информацию о наличии у правоохранительных 
органов сведений о причастности его к соверше-
нию преступления, может обратиться в любой 
иной правоохранительный орган с заявлением 
о явке с повинной и впоследствии, при выпол-
нении требования о возмещении ущерба, уго-
ловное преследование такого лица (при отказе 
от дискреционной модели правового регулиро-
вания) подлежит обязательному прекращению. 
Сложившаяся в правоохранительных органах 

11 Постановление Европейского Суда по правам человека от 26.04.1979 «“Санди таймс” (the Sunday Times) 
против Соединенного Королевства» (жалоба № 6538/74) [рус. (извлечение), англ.] // Европейский Суд 
по правам человека : избранные решения. М. : Норма, 2000. Т. 1. С. 198–230.

 Указанная позиция также высказана в более поздних решениях, см., например: постановление Европей-
ского Суда по правам человека от 18.04.2013 по делу «Агеевы (Ageyevy) против Российской Федерации» 
(жалоба № 7075/10) // Бюллетень Европейского Суда по правам человека. 2014. № 1.
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практика получения явок с повинной с целью 
закрепления доказательственной базы на ран-
них этапах расследования будет лишь способ-
ствовать неосновательному освобождению от 
уголовной ответственности.

Еще одним доводом противников дискре-
ционного усмотрения является возможность 
коррупционных проявлений при использовании 
указанной модели прекращения уголовного су-
допроизводства. По мнению А. Ю. Афанасьева, 
дискреционные основания являются потенци-
ально коррупциогенными12. Аналогичной точки 
зрения придерживается и Ю. В. Кувалдина13. Бо-
лее того, А. Ю. Афанасьев на основании прове-
денного им исследования утверждает, что «на 
62 % вероятно то, что должностное лицо полу-
чит взятку, используя уголовно-процессуальные 
решения о прекращении уголовного дела (уго-
ловного преследования) в связи с примирением 
сторон или в связи с деятельным раскаянием»14.

Позиция указанных авторов находит свое 
нормативное закрепление в методике, утверж-
денной постановлением Правительства РФ от 
26.02.2010 № 96 «Об антикоррупционной экс-
пертизе нормативных правовых актов и про-
ектов нормативных правовых актов», в соот-
ветствии с которой определение компетенции 
должностного лица при принятии решений по 
формуле «вправе» и широта дискреционных 
полномочий должностного лица отнесены к 
коррупциогенным факторам.

Представляется, что практически каждая 
уголовно-правовая норма содержит в себе 
определенные коррупционные риски. К при-
меру, санкция ч. 4 ст. 111 УК РФ предусматри-
вает наказание от 2 месяцев до 15 лет лишения 
свободы. Содержит ли санкция данной статьи 
коррупционные риски — безусловно, содержит, 
как и положения ч. 6 ст. 15, ст. 64, ст. 73 УК РФ 

и других статей УК РФ и УПК РФ. Вместе с тем 
наличие коррупционных рисков не означает, что 
от применения указанных положений необхо-
димо отказаться. Возможность гипотетического 
коррупционного риска является несоразмер-
ной положительному эффекту, который каждый 
день дает применение указанных положений 
закона по конкретным уголовным делам.

Полагаю, что в исследуемом вопросе необхо-
димо согласиться с мнением С. П. Андрусенко, 
который отмечает, что «критерии, изложенные 
в законодательстве, посвященном антикорруп-
ционной экспертизе, во многом неприменимы 
к уголовному и уголовно-процессуальному за-
конодательству, а необоснованное следование 
Федеральному закону от 17.01.2009 № 172-ФЗ 
“Об антикоррупционной экспертизе норматив-
ных правовых актов и проектов нормативных 
правовых актов” и другим нормативным пра-
вовым актам приведет к нарушению прав и за-
конных интересов граждан»15.

Еще одним доводом против дискреционного 
усмотрения при прекращении уголовного дела 
называют возможность нарушения правоприме-
нителем прав участников уголовного судопро-
изводства. Как указывает С. В. Петрикова, «по-
терпевший может считать свое право восстанов-
ленным, спор — исчерпанным». Однако в силу 
возможного усмотрения правоприменителя 
потерпевшего вопреки его воле могут обязать 
являться по вызовам должностных лиц, а в слу-
чае неявки подвергнуть приводу, в связи с чем, 
по мнению С. В. Петриковой, такое положение 
дел может ущемлять интересы самого потер-
певшего16. Широкое распространение получила 
позиция об основополагающем мнении потер-
певшего в принятии решения о прекращении 
уголовного судопроизводства. Так, Л. Н. Лянго 
относительно прекращения уголовного дела в 

12 Афанасьев А. Ю. Коррупционные риски уголовно-процессуального доказательственного права. М. : 
Юрлитинформ, 2017. С. 114–116.

13 Кувалдина Ю. В. Компромисс как способ разрешения уголовно-правовых конфликтов в России. М., 2016. 
С. 14.

14 Афанасьев А. Ю. Указ. соч. С. 125.
15 Андрусенко С. П. Антикоррупционная экспертиза в российской уголовной юстиции // Журнал российского 

права. 2013. № 4. С. 51–58.
16 Петрикова С. В. Указ. соч.
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порядке ст. 25 УПК РФ указывает, что при нали-
чии оснований и условий для освобождения от 
уголовной ответственности лица в связи с при-
мирением с потерпевшим правоохранительные 
органы обязаны прекратить уголовное дело17.

В то же время в современной ситуации па-
дения нравов и коммерциализации обществен-
ных отношений человек, обладающий доста-
точными материальными средствами, может 
откупиться от потерпевшего, купив себе про-
щение без раскаяния в содеянном18. В связи с 
этим сведе́ние уголовного судопроизводства 
лишь к необходимости возмещения ущерба 
без предоставления правоприменителю права 
дать надлежащую оценку всем обстоятельствам 
совершенного преступления и личности лица, 
привлекаемого к уголовной ответственности, 
едва ли отвечает назначению уголовного судо-
производства.

Сведе́ние роли правоприменителя при пре-
кращении уголовного дела только к формаль-
ной проверке требований о возмещении по-
терпевшему ущерба от преступления породит 
порочную практику прекращения уголовных 
дел о преступлениях с крайне высокой обще-
ственной опасностью. Формально будут под-
лежать прекращению уголовные дела о таких 
преступлениях, как склонение к совершению 
самоубийства несовершеннолетнего или жен-
щины в состоянии беременности (п. «а», «б» 
ч. 3 ст. 110.1 УК РФ), понуждение к действиям 
сексуального характера несовершеннолетнего 
(ч. 2 ст. 133 УК РФ) и ряд иных составов престу-
плений повышенной общественной опасности. 
Возможность прекращения уголовных дел по та-
ким преступлениям формально предусмотрена 
законом, однако общественная опасность таких 
деяний зачастую не позволяет прекратить уго-
ловное преследование. Полагаю, что сведе́ние 
вопроса о прекращении уголовного судопро-
изводства исключительно к удовлетворению 

материального интереса потерпевшего нельзя 
признать обоснованным.

Доводы о нарушении прав потерпевшего 
ввиду необходимости его очного участия при 
решении вопроса о прекращении уголовного 
дела также нельзя признать состоятельными. 
Именно установление факта добровольности 
при заявлении потерпевшим ходатайства о пре-
кращении уголовного дела является одной из 
важнейших процессуальных гарантий соблю-
дения его прав в рамках уголовного процесса.

В то же время противники дискреционной 
модели прекращения уголовного преследо-
вания ставят важный вопрос об отсутствии в 
законе единых критериев законности дискре-
ционных решений о прекращении уголовного 
дела, что, в свою очередь, затрудняет проверку 
соответствующих решений в рамках прокурор-
ского надзора и судебного контроля.

Задаваясь указанным вопросом, И. С. Дика-
рев предполагает, что правоприменители либо 
будут произвольно принимать соответствующие 
процессуальные решения, либо должны будут 
руководствоваться дополнительными критери-
ями, не закрепленными в тексте закона19.

Полагаю, что в вопросе определения кри-
териев законности процессуальных решений 
необходимо исходить из взаимосвязи матери-
ального и уголовно-процессуального права при 
регулировании соответствующих общественных 
отношений. Как указывает Л. М. Володина, «от-
каз от уголовного преследования имеет мате-
риально-правовую основу — институт освобо-
ждения от уголовной ответственности, нормы 
которого содержатся в УК РФ... Прекращение 
уголовного дела (уголовного преследования) — 
это процессуальная форма освобождения от 
уголовной ответственности»20.

В соответствии с ч. 1 ст. 6 УК РФ наказание и 
иные меры уголовно-правового характера долж-
ны быть справедливыми — соответствовать ха-

17 Лянго Л. Н. Проблемы прекращения уголовного дела в связи с примирением с потерпевшим : дис. ... 
канд. юрид. наук. Волгоград, 2000. С. 15.

18 См.: Лянго Л. Н. Указ. соч. С. 55.
19 Дикарев И. С. Указ. соч.
20 Володина Л. М. Назначение уголовного судопроизводства и проблемы его реализации. М. : Юрлитин-

форм, 2018. С. 246.
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рактеру, обстоятельствам совершения, степени 
общественной опасности преступления и лично-
сти виновного. Исходя из этого требования прин-
ципа справедливости одинаково применимы как 
к назначению вида и размера наказания, так и к 
освобождению от наказания и его процессуаль-
ному оформлению — решению о прекращении 
уголовного судопроизводства. Таким образом, 
решение о прекращении уголовного дела (уго-
ловного преследования) по дискреционным ос-
нованиям, не отвечающее уголовно-правовому 
принципу справедливости по своему содержа-
нию, не может рассматриваться как отвечаю-
щее межотраслевому принципу законности. При 
этом, как обоснованно отмечает М. А. Лавнов, 
«отсутствие в уголовно-процессуальном законе 
статьи, прямо формулирующей принцип спра-
ведливости, не означает, что действующее уго-
ловное законодательство не следует его поло-
жениям. Весь уголовно-процессуальный закон 
рассматривается через призму справедливости. 
Справедливостью определяется качество закона 
и его реализация»21.

Кроме того, в силу ч. 4 ст. 15 Конституции РФ 
и п. 1 ст. 6 Европейской конвенции о защите 
прав человека и основных свобод право на спра-
ведливое судебное разбирательство является 
неотъемлемой частью российского законода-
тельства. Вывод о соответствии критерию спра-
ведливости решений о прекращении уголовного 
судопроизводства находит свое подтверждение 
как в решениях Конституционного Суда РФ, по-
ложениях Пленума Верховного Суда РФ, так и в 
практике судов общей юрисдикции.

Как разъяснил Конституционный Суд РФ, ре-
шение о прекращении уголовного дела в связи 

с примирением сторон принимается не на ос-
новании произвольного усмотрения суда, а ис-
ходя из учета всей совокупности обстоятельств 
конкретного дела, включая степень обществен-
ной опасности совершенного деяния, личность 
обвиняемого, обстоятельства, смягчающие и 
отягчающие ответственность22. Также Пленум 
Верховного Суда РФ обратил внимание судов, 
что именно посредством применения гл. 11 
УК РФ реализуются принципы справедливости 
и гуманизма23.

Таким образом, критерием законности реше-
ния о прекращении уголовного судопроизвод-
ства по дискреционным основаниям является 
его соответствие принципу справедливости, что 
означает соответствие принятого процессуаль-
ного решения обстоятельствам совершения, сте-
пени общественной опасности преступления 
и личности лица, привлекаемого к уголовной 
ответственности.

Из изложенного также следует, что дискре-
ционная модель правового регулирования пре-
кращения уголовного дела и уголовного пре-
следования является эффективным средством 
достижения назначения уголовного судопроиз-
водства, позволяющим правоприменителю при-
нять справедливое решение с учетом характера, 
степени общественной опасности преступле-
ния, обстоятельств его совершения, сведений 
о личности лица, совершившего преступление. 
Отказ от усмотрения правоприменителя в во-
просе прекращения уголовного дела не только 
не будет способствовать гуманизации законо-
дательства, но и обозначит победу формализма 
над справедливостью в уголовном судопроиз-
водстве.

21 Лавнов М. А. Институт прекращения уголовного дела в системе уголовно-процессуального права и пра-
воприменительной практике : дис. ... канд. юрид. наук. Саратов, 2015. С. 77

22 См.: определение Конституционного Суда РФ от 04.06.2007 № 519-О-О «Об отказе в принятии к рассмо-
трению запроса Ленинского районного суда города Махачкалы о проверке конституционности статьи 25 
Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации» // Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

23 См.: постановление Пленума Верховного Суда РФ от 27.06.2013 № 19 «О применении судами законода-
тельства, регламентирующего основания и порядок освобождения от уголовной ответственности» (ред. 
от 29.11.2016). П. 1 // Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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