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Предисловие
Финансовое право представляет собой совокупность взаимо​связанных правовых норм, закрепляющих и регулирующих осо​бый круг общественных отношений. Отношения и обществен​ные связи, возникающие между частными и публичными субъектами в процессе финансовой деятельности государства и местного самоуправления, носят многоаспектный, комплекс​ный характер и по своему социальному, политическому и пра​вовому содержанию изначально конфликтны. Вместе с тем фи​нансовые отношения исключительно важны для жизнедеятель​ности всего государства, поэтому должны всесторонне изучаться финансово-правовой наукой и регулироваться правовыми нор​мами. Одновременно системная организация этих норм, находя свое закрепление в нормативных финансово-правовых актах, принимаемых на федеральном и региональном уровнях, образу​ет систему финансового законодательства.
Развитие рыночных отношений обусловливает стремительное развитие финансово-правовых механизмов управления обще​ством. Нет лучшего способа управлять государством, чем управ​лять при помощи денег, более эффективного средства управле​ния человечество пока не придумало1. Финансы пронизывают все стороны государственной деятельности, позволяют сохранять федеративную форму государственного устройства. Используя финансово-правовые механизмы, государство реализует не толь​ко экономическую, но и иные публичные функции. Финансовая деятельность государства обеспечивает взаимодействие частного и публичного секторов экономики, национального и междуна​родных рынков капиталов, способствует обеспечению и поддер​жанию экономической безопасности государства.
В настоящее время в отечественной юридической науке са​мостоятельность финансового права как отрасли права не вы​зывает сомнения. Она определяется особенностями механизма финансово-правового регулирования, нерасторжимостью и
1 См.: Горбунова О. Н. Финансовое право и финансовый монито​ринг в современной России. М., 2003. С. 61.
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взаимообусловленностью его элементов, обособленностью фи​нансового законодательства.
Общественные отношения, складывающиеся в процессе осу​ществления государством финансовой деятельности, составля​ют предмет финансового права. Имущественная природа этих отношений предопределяет и избрание методов, с помощью которых осуществляется наиболее эффективное правовое регу​лирование. Метод финансово-правового регулирования опреде​ляется предметом финансового права, однако осуществление финансовой деятельности в условиях рыночной экономики и федеративного устройства государства обусловливает его зави​симость от целей государственного строительства, а также же​лаемого уровня согласования частных и публичных интересов. Избранный государством финансово-правовой механизм регу​лирования оказывает значительное влияние на правовой статус и взаимоположение субъектов финансовых отношений, спосо​бы защиты и восстановления их нарушенных прав.
Новые реалии российского государственного строительства требуют дополнительного осмысления сущности современного финансового права, но с учетом опыта, накопленного правовой наукой. Выявление сферы финансово-правового регулирования позволит отграничить финансовое право от иных отраслей рос​сийского права и тем самым усовершенствовать законодатель​ный и правоприменительный процессы.
Публичные финансовые отношения существуют в правовой форме и в силу своей специфики объективно обособляются внутри единой системы российского права, приобретая опреде​ленную самостоятельность и устойчивость функционирования. Между тем границы финансового права и особенно границы финансового законодательства весьма подвижны, поскольку зависят от динамики развития финансовой деятельности госу​дарства. Современное движение внутренних и внешних финан​совых ресурсов свидетельствует о необходимости познания и изучения закономерностей механизма финансово-правового регулирования, что даст возможность установить и поддержи​вать баланс имущественных интересов государства и частных собственников и, следовательно, совершенствовать финансовое законодательство.
Финансовое право России претерпевает существенные изме​нения, а это в совокупности с недостаточностью научного ос​мысления происходящих преобразований неизбежно приводит к появлению пробелов в финансовом законодательстве, к кол​лизиям правового регулирования, а зачастую и к юридическим конфликтам в финансовой сфере. Политико-правовые преобра-
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зования, происходящие в Российской Федерации, увеличивают важность курса «Финансовое право России» и предъявляют к качеству его содержания повышенные требования.
Теоретическое осмысление финансового правотворчества позволит изменить отношение к финансовому законодатель​ству. Нормы финансового права — это не только и не столько правила поведения, в большей мере это правила, позволяющие в юридической форме преодолевать возникающие разногласия.
Предметом курса «Финансовое право России» является изу​чение правовых механизмов регулирования финансовых отно​шений, познание их как единого целого, состоящего из взаимо​связанных звеньев, пронизанных закономерностями функцио​нирования.
Нормативной базой учебника являются Конституция РФ, федеральные нормативные правовые акты, финансово-право​вые акты субъектов РФ и муниципальных образований, судеб​ная практика.
Одна из основных задач финансово-правовой науки — под​готовка специалистов к юридической деятельности в финансо​вой сфере. Знание теоретических основ финансово-правового регулирования, умение их использовать в правотворческой и правоприменительной деятельности позволят выпускникам высших учебных заведений успешно осуществлять профессио​нальную деятельность в финансово-правовой сфере.
Концептуальные вопросы механизма финансово-правового регулирования рассмотрены в учебнике с точки зрения взаимо​действия федеральных, региональных и муниципальных финан​сов, финансов предприятий, а также международных финансо​вых рынков.
Уже после подготовки учебника к печати вышел Указ Прези​дента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре фе​деральных органов исполнительной власти», в соответствии с которым были упразднены некоторые министерства и ведом​ства и созданы новые федеральные службы и агентства. В част​ности, Министерство РФ по налогам и сборам преобразовано в Федеральную налоговую службу, Государственный таможенный комитет РФ — в Федеральную таможенную службу, вместо Фе​деральной комиссии по рынку ценных бумаг создана Федераль​ная служба по финансовым рынкам, также образованы Феде​ральная служба финансово-бюджетного надзора и Федеральная служба страхового надзора.
Автор выражает искреннюю признательность и благодарность кандидату юридических наук, доценту Ю. Л. Смирниковой за оказанную помощь в сборе и обработке нормативного материала.
Общая часть                —
Глава 1. Финансы и финансовая система государства
§ 1. Понятие, функции и роль финансов
Финансы — неотъемлемая часть денежных отношений. Их роль и значение определены местом денежных отношений в экономических отношениях. Финансы являются прежде всего распределительной категорией, с помощью которой происходит распределение или перераспределение валового внутреннего продукта и национального богатства. Именно благодаря этому качеству финансов государство и местное самоуправление обес​печиваются необходимыми финансовыми ресурсами, использу​емыми в форме денежных фондов.
По мнению большинства исследователей1, термин «финан​сы» восходит к средневековым латинским словам — fmatio, financia pecuniaria, которым предшествовало старолатинское слово figo — вбивать, вколачивать, а позднее — finis, означаю​щее конец, предел, границу, окончание (отметный кол вбивался в землю для отделения одного участка земли от другого). Пер​вым автором научно-практического труда, посвященного фи​нансам, считают Ксенофонта (около 430—355 гг. до н. э.), рабо​та которого называлась «О доходах Афинской республики».
Финансы можно рассматривать в экономическом и матери​альном аспектах. В экономическом аспекте финансы — это эко​номические отношения, связанные с формированием, распреде​лением и использованием централизованных и децентрализован​ных фондов денежных средств в целях выполнения собственных
1 См.: Чантладзе В. Г. Вопросы теории финансов. Тбилиси, 1979. С. 107; Воронова Л. К., Мартьянов И. В. Советское финансовое право. Киев, 1983. С. 3; Грачева Е. Ю., Куфакова Н. А., Пепеляев С. Г. Финан​совое право России. М., 1995. С. 6; Финансы / Под ред. В. М. Родионо-вой. М., 1993. С. 7.
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функций и задач государства или местного самоуправления, а также делегированных полномочий государства и обеспечения условий расширенного воспроизводства, в процессе которых осуществляются распределение и перераспределение валового внутреннего продукта и контроль за удовлетворением потреб​ностей сообщества.
В материальном аспекте финансы представляют собой де​нежные фонды государства, государственно-территориальных и муниципальных образований, предприятий, учреждений, орга​низаций, используемые для материального обеспечения потреб​ностей общества и развития производства. Совокупность на​званных фондов денежных средств представляет собой финан​совые ресурсы государства.
Финансы как экономическая категория функционируют в пределах денежных отношений. Но не все денежные отноше​ния следует отождествлять с финансами. В содержание финан​сов включаются только те денежные отношения, которые име​ют специфическую финансовую форму движения стоимости, связанную с распределением денежных доходов и накоплений, формированием и использованием определенных фондов де​нежных ресурсов. Самой главной отличительной особенностью финансовых отношений является обязательное участие в них государства. Все прочие виды денежных отношений выходят за рамки финансовых отношений и регулируются другими отрас​лями права. Например, продажа предприятием произведенной продукции не будет включаться в сферу действия финансов, эти отношения носят гражданско-правовой характер, хотя и опос​редуются деньгами. Однако уплата налогов, объекты которых возникают в результате совершения предприятием сделки куп​ли-продажи, включается в финансовые отношения.
Финансовые отношения отличаются от денежных и по при​знаку эквивалентности. Движение денег в большинстве случаев сопровождается встречным движением товаров, работ или ус​луг, т. е. денежные отношения носят эквивалентный характер. Финансы не предназначены для создания встречного удовлет​ворения, их движение не носит характера возмещения. Един​ственное исключение в финансовых отношениях представляют кредитные отношения, возникающие, в частности, при приоб​ретении государственных ценных бумаг. Согласно Конституции РФ отношения в сфере государственного кредита основываются
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на принципе добровольности для частного субъекта в их вступ​ление, поэтому покупка эмитированных государством ценных бумаг направлена на получение денежного эквивалента.
Содержание финансов составляют не сами по себе деньги и не фонды денежных ресурсов, а те денежные, экономические отношения, которые возникают в процессе формирования, рас​пределения и использования денежных фондов м денежных ресурсов. Финансы, таким образом, являются денежными отно​шениями, в которых одним из участников обязательно выступа​ет государство. К числу финансовых относятся только те денеж​ные отношения, наличие которых обусловлено фактом суще​ствования государства как органа управления.
Сущность государственных и муниципальных финансов, за​кономерности их развития, сфера охватываемых ими товарно-денежных отношений и их роль в общественном воспроизвод​стве определяются экономическим строем общества, природой и функциями государства и местного самоуправления.
Как историческая категория финансы появляются в момент расслоения общества на классы, а муниципальные финансы — одновременно с возникновением местного самоуправления. Основные средства государства и местного самоуправления кон​центрируются в соответствующих бюджетах. Причиной, порож​дающей появление финансов, является потребность государства или муниципального образования в ресурсах, обеспечивающая их деятельность. Данную ресурсопотребность без финансов не​возможно удовлетворить ни в хозяйственной сфере, ни в сфере государственного или муниципального управления, ни в сфере выполнения делегированных государственных полномочий.
Современное государство — итог длительной эволюции, в ходе которой условия, формы и методы его воздействия на эко​номику постоянно менялись. При рыночном типе экономики государству отводится весьма важная роль, поскольку рынок, как и любая хозяйственная система, не является совершенным механизмом. Он имеет и положительные, и отрицательные сто​роны, что вызывает необходимость со стороны государства вы​рабатывать собственный механизм хозяйствования, который препятствовал бы разрушительным последствиям в финансовой сфере. Период становления рыночных отношений характеризу​ется значительной децентрализацией финансовых ресурсов. В силу наличия у государства управленческой функции в обще-
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стве складывается особая группа денежных отношений, возни​кающая вне производственной сферы, — государственные (пуб​личные) финансы. Данные отношения формируют денежные фонды, необходимые для функционирования государства в це​лом и его отдельных органов. Экономика не может функциони​ровать без государственных (публичных) финансов, поскольку на любом этапе исторического развития общества всегда суще​ствует ряд потребностей, которые обязано финансировать толь​ко государство. Это инфраструктура общего назначения (напри​мер, почта, транспорт, телеграф), атомная энергетика, освоение космического пространства, инвестирование наиболее приори​тетных отраслей экономики и т. д.
В сфере хозяйствования наличие финансов обеспечивает удовлетворение постоянно возрастающих и изменяющихся вос​производственных потребностей. Финансы применимы потому, что позволяют приспособить (трансформировать) пропорции производства к нуждам потребления.
Благодаря экономической сущности финансы придают пер​воначальный импульс распределению прибыли, доходов, а в отдельных случаях и основного капитала в пользу государства или в соответствии с его интересами. Через финансы государ​ство накапливает свое состояние. Государственные накопления формируются в виде финансовых резервов, золотовалютного запаса, страховых фондов, банковского капитала и т. д. Подоб​ные накопления служат не только важным стабилизатором эко​номических отношений и гарантом экономического суверени​тета государства, но и регулятором производства, а также инф​ляционных процессов.
С помощью финансов достигаются регулирование масшта​бов общественного производства, содержание и развитие непро​изводственной сферы, обеспечение функционирования государ​ственной инфраструктуры, реализуются иные функции государ​ства. Однако обусловленность части финансовых отношений фактом существования государства или местного самоуправле​ния еще не дает основания считать деятельность государствен​ных или муниципальных органов причиной возникновения финансов. Возникновение и отмирание финансовых отноше​ний не происходят по волеизъявлению этих органов. Финансы существуют объективно, поскольку обусловлены развитием местного сообщества и через его посредство развитием государ-
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ства в целом. Государственные и муниципальные органы долж​ны лишь учитывать объективную необходимость финансовых отношений, разрабатывая наиболее приемлемые формы их ис​пользования: формировать бюджет, вводить или отменять ка​кие-либо виды обязательных платежей, изменять формы ис​пользования финансовых отношений и т. д. Отсутствие учета объективных закономерностей движения финансов приводит к негативным процессам — инфляции, безработице, финансово-правовым конфликтам, стагнации экономики и т. д.
Финансовые отношения строятся на потребностях государства или местного сообщества, а не порождаются деятельностью госу​дарственных или муниципальных органов. Финансы выражают определенную сферу производственных отношений и относятся к базисной категории. Но хотя финансы и относятся к базисной категории, они во многом зависят от политики государства и местного самоуправления, их финансовой деятельности. Органы власти, как известно, относятся к надстроечной категории. Диа​лектика взаимоотношений между базисом и надстройкой состо​ит именно в том, что только социальные и экономические при​чины порождают необходимость возникновения новых финансо​вых отношений, а государство и местное самоуправление придают им правовое оформление и реализуют их.
Следовательно, финансы — это система денежных отношений по поводу аккумулирования, распределения и использования фондов денежных средств в целях материального обеспечения выполнения государственных функций и задач. Рассматриваемая категория имеет следующие отличительные признаки — она: а) складыва​ется всегда относительно денег или денежного эквивалента; б) обусловлена управленческой ролью государства; в) является перераспределительными отношениями в сфере совокупного общественного продукта.
Указанные признаки только в единстве характеризуют сущ​ность государственных (публичных) финансов. Отсутствие лю​бого из них не позволит считать какие-либо денежные отноше​ния финансовыми.
Федеративная природа Российского государства обусловли​вает наличие собственных функций, целей и задач как у всего государства в целом, так и у субъектов РФ. Реализация компе​тенции каждого субъекта РФ предполагает наличие соответству​ющих региональных финансов.
Финансовое право России Общая часть
Финансы субъекта РФ — это экономические отношения, свя​занные с аккумулированием, распределением и использовани​ем централизованных и децентрализованных фондов денежных средств субъекта РФ в целях выполнения его функций и задач, а также обеспечения условий расширенного воспроизводства, в процессе которых происходят распределение и перераспределе​ние валового внутреннего продукта и контроль за удовлетворе​нием публичных потребностей в границах региона.
Признание в России местного самоуправления и гарантиро-ванность самостоятельности его финансовой деятельности по​зволяют выделить в системе публичных финансов особую кате​горию — финансы муниципальных образований, представляющие собой экономические отношения, связанные с аккумулирова​нием, распределением и использованием централизованных и децентрализованных фондов денежных средств в целях выпол​нения функций и задач местного самоуправления, а также деле​гированных полномочий государства и обеспечения условий расширенного воспроизводства, в процессе которых происходят распределение и перераспределение валового внутреннего про​дукта и контроль за удовлетворением потребностей сообщества в границах муниципального образования.
Федеральный закон от 25 сентября 1997 г. № 126-ФЗ «О фи​нансовых основах местного самоуправления в Российской Феде​рации»1 определяет местные финансы как совокупность денеж​ных средств, формируемых и используемых для решения вопро​сов местного значения. Местные финансы включают средства местного бюджета, государственные и муниципальные ценные бумаги, принадлежащие органам местного самоуправления, и другие финансовые средства (ст. 2).
Несмотря на относительную самостоятельность финансов субъектов РФ и финансов муниципальных образований, в гра​ницах всего государства публичные финансы являются единой категорией, что подтверждается следующими аспектами: а) фе​деративным устройством России в сочетании с самостоятельно​стью местного самоуправления; б) единством денежной систе​мы, экономической, финансовой и таможенной политики; в) единством государственной и муниципальной систем управ​ления и регулирования финансово-кредитной сферы.
СЗ РФ. 1997. № 39. Ст. 4464.
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На государственном уровне денежные средства мобилизуют​ся в бюджетной системе, во внебюджетных фондах, в страховой и кредитной сферах. Важное значение имеют финансы пред​приятий, учреждений, организаций всех форм собственности, с помощью которых в государстве осуществляется кругооборот основной массы денежных средств.
Таким образом, финансы функционируют в двухосновных формах: 1) экономические денежные отношения, связанные с аккумулированием, распределением и использованием центра-лизованных денежных фондов государства и муниципальных об​разований; 2) экономические отношения, обслуживающие кру​гооборот децентрализованных денежных фондов предприятий, учреждений, организаций.
Сущность финансов проявляется в их функциях — формиро​вании денежных фондов государства и местного самоуправления и использовании денежных фондов в публичных интересах.
Аккумулирование денежных фондов означает создание государ​ством финансово-правового механизма, направленного на акку​мулирование денежных средств в его пользу. Выполнение госу​дарством своих функций и задач нуждается в материальном обес​печении, что объясняет право государства требовать от иных субъектов отчисления доли их частной собственности в доход казны. Государство не является производственным инструмен​том, поэтому оно вынуждено вступать в финансовые отношения на стадии их распределения с целью перераспределения части дохода граждан или прибыли предприятий и направления полу​ченных таким образом денежных средств в специально образо​ванные фонды. Никакое государство не имеет иного способа формирования своих денежных фондов, кроме финансов. Фор​мирование денежных фондов осуществляется различными мето​дами, основной из которых — взимание налогов.
Использование денежных фондов означает направление государ​ственных средств на реализацию публичных мероприятий. По​средством материального обеспечения государство осуществляет руководство обществом, выделяя денежные средства для сбалан​сирования уровня жизни в территориальных субъектах, осуще​ствляя бюджетное регулирование, финансируя министерства, ведомства, предоставляя бюджетные кредиты негосударственным юридическим лицам и т. д. Использование денежных фондов отражает перераспределительный характер финансов, т. е. воз-
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можность их вторичного движения от государства к иным субъек​там — получателям бюджетных средств или кредиторам.
В совокупности функции финансов отражают их обществен​ное предназначение. Они не свойственны никакой иной эконо​мико-правовой категории. Формирование и использование де​нежных фондов выражают главные особенности финансов, по​зволяют отграничивать их от смежных денежных отношений. Важное значение финансов в механизме обеспечения экономи​ческого суверенитета обусловило гарантированность функций финансов принудительной силой государства.
Практическое применение финансов позволяет государству реализовывать иные публичные функции. Выполнение государ​ством посредством использования финансовых инструментов «нефинансовых» функций отражает роль финансов, т. е. резуль​таты их практического использования. Роль финансов выража​ется в возможности регулирования общественных отношений и осуществления контроля за этими отношениями.
Посредством использования финансов государство осуществ​ляет регулирование экономики, влияет на социальные и полити​ческие процессы. Функция регулятора связана с вмешательством государства через финансы (государственные расходы, налоги, государственный кредит) в процесс воспроизводства. В целях регулирования экономики и социальных отношений использу​ются финансовое и бюджетное планирование, государственное регулирование рынка ценных бумаг. Регулирующая роль финан​сов выражается в создании со стороны государства стабильных условий экономических и социальных отношений для всех хо​зяйствующих субъектов.
Формы государственного регулирования разнообразны и за​висят от многих факторов: уровня развития производственных отношений в обществе, его политической стабильности, потреб​ности в денежных средствах, размера государственного долга, степени соблюдения финансового законодательства и т. д.
Первостепенную роль в обеспечении регулирующей функ​ции государства должно играть финансовое законодательство. В качестве финансовых регуляторов могут использоваться пра​вовое регулирование ценообразования — установление норма​ми законов предельных цен на товары и услуги, регулирование получения монополиями сверхприбыли, финансирование от​раслей промышленности и т. д.
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Финансы помогают государству осуществлять функцию кон​троля. Публичные финансы, выраженные в денежной форме, обладают свойством отображать воспроизводственный процесс в целом и отдельные его фазы через финансовые ресурсы и фонды, т. е. показывать его количественную сторону. Способ​ность финансов количественно отображать ход воспроизвод​ственного процесса позволяет систематически контролировать аккумулирование, распределение и использование фондов фи​нансовых ресурсов, что выражается в функции контроля, а именно финансового контроля. Одна из важных задач финансо​вого контроля — проверка точного соблюдения законодатель​ства по финансовым вопросам, своевременности и полноты выполнения финансовых обязательств перед бюджетной систе​мой, налоговой службой, банками, а также взаимных обяза​тельств предприятий, учреждений и организаций по расчетам и платежам.
Практическая роль финансов в осуществлении контрольной функции проявляется через деятельность финансовых органов.
Результаты практической реализации финансов в виде регу​лирования общественных отношений и контроля за их осуще​ствлением представляют собой форму выражения финансовой политики государства.
§ 2. Финансовая система Российской Федерации
Фонды финансовых ресурсов образуются и используются в различных сферах денежных отношений, каждая из которых представляет собой определенный канал распределения соот​ветствующей части национального дохода. Эти сферы составля​ют отдельные, но взаимосвязанные финансовые звенья (инсти​туты). Совокупность входящих в состав финансов звеньев в их взаимосвязи образует финансовую систему государства. Други​ми словами, финансовая система государства представляет со​бой систему форм и методов аккумулирования, распределения и использования фондов денежных средств государства, муниципаль​ных образований, а также предприятий, учреждений, организа​ций, отраслей народного хозяйства.
Иногда под финансовой системой государства понимается система финансовых учреждений1. Однако думается, что в по-
См.: Экономика и бизнес. М, 1993. С. 430.
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следнем случае правильнее говорить о совокупности органов, осуществляющих финансовую деятельность.
Каждое звено финансовой системы характеризуется тем, что обслуживает определенную сферу распределения и перераспреде​ления национального дохода посредством применения специфи​ческих форм и методов аккумулирования и использования фондов денежных средств государства и (или) муниципальных образова​ний. Названные особенности лежат в основе различий, имеющих​ся между отдельными звеньями финансовых отношений. Каждое звено финансовой системы определенным образом влияет на пуб​личную финансовую деятельность и имеет свои функции
В настоящее время финансовая система Российской Федера​ции состоит из следующих звеньев:
1) бюджетная система, которую образуют федеральный бюд​жет, бюджеты субъектов РФ, местные бюджеты;
2)  внебюджетные государственные и муниципальные фонды;
3)  кредит;
4)  обязательное государственное страхование;
5) финансы предприятий любых форм собственности, объеди​нений, организаций, учреждений, отраслей народного хозяй​ства.
Первые четыре звена финансовых отношений относятся к централизованным финансам и используются для осуществле​ния публичной финансовой деятельности в масштабах всего государства. Финансовые отношения предприятий относятся к децентрализованным финансам, поскольку обладают опреде​ленной самостоятельностью, не имеют вертикального взаимо​действия, а после уплаты всех причитающихся обязательных платежей предприятия самостоятельно распоряжаются остав​шейся прибылью.
Бюджетная система является ведущим звеном финансовой системы Российской Федерации, в состав которой входят наи​более крупные фонды денежных средств. Основываясь на кон​ституционно закрепленных принципах федерализма и самосто​ятельности местного самоуправления, БК РФ закрепил трех​уровневую бюджетную систему, отдельные звенья которой составляют: федеральный бюджет; бюджеты субъектов РФ; местные бюджеты.
Бюджетная система является организационной формой фун​кционирования бюджета. Централизованный фонд денежных
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средств является публично-правовой категорией, имеет норма​тивное закрепление и служит исключительно для выражения интересов общества. Посредством распределения денежных средств через бюджетную систему государство финансирует ре​ализацию публичных функций. Бюджет тесно взаимосвязан с остальными звеньями финансовой системы, именно через него осуществляется финансовая политика государства.,Бюджетная система, таким образом, выступает важным элементом социаль​но-экономической деятельности государства
В зависимости от государственно-территориального уровня, в пределах которого реализуются публичные функции, может быть федеральный бюджет (предназначенный для финансиро​вания общегосударственных потребностей), бюджет субъекта РФ (направленный на решение задач определенного субъекта РФ) или местный бюджет (служащий для материального обес​печения предметов ведения местного самоуправления).
Совокупность фондов денежных средств, входящих в бюд​жетную систему, выступает гарантом финансового суверенитета государства. Важное предназначение бюджета подтверждается уровнем его правового регулирования. Особое внимание на бюджет как основной финансовый план государства обращает Конституция РФ, согласно которой федеральный бюджет отно​сится к исключительной компетенции Российской Федерации (п. «з» ст. 71). Все федеральные законы по вопросам федераль​ного бюджета, принятые Государственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации (далее — Государственная Дума), подлежат обязательному рассмотрению в Совете Феде​рации Федерального Собрания Российской Федерации (далее — Совет Федерации) (п. «а» ст. 106). Конституционные нормы воз​лагают разработку и организацию исполнения федерального бюджета на Правительство РФ, которое составляет проект фе​дерального бюджета, а по окончании финансового года направ​ляет отчет о его исполнении на рассмотрение Государственной Думы (п. «а» ч. 1 ст. 114). Бюджетам субъектов РФ и муници​пальных образований Конституция РФ также отводит опреде​ленные нормы, выделяя их среди иных основ правового регули​рования (ст. 73, 132).
Все виды бюджетов в бюджетной системе образуются в про​цессе финансовой деятельности Российской Федерации, субъектов РФ или муниципальных образований. Поэтому феде-
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ральный бюджет, бюджеты субъектов РФ и местные бюджеты характеризуются тем, что предназначены для распределения и перераспределения доходов определенной территории. Бюджет каждого уровня имеет собственные источники доходов, строго определенные бюджетным и налоговым законодательством, а также объекты расходов, подлежащие обязательному финанси​рованию.
Бюджетная система существует не автономно, все ее звенья являются составной частью финансовой системы Российской Федерации, а каждое звено, в свою очередь, соответствующим образом входит в состав финансовой системы Российской Фе​дерации, субъекта РФ или муниципального образования.
Самостоятельным звеном финансовой системы являются внебюджетные фонды, представляющие собой совокупность де​нежных средств, обособленных от соответствующего бюджета, имеющие собственные доходные источники и предназначенные для материального обеспечения строго определенных публич​ных мероприятий.
Внебюджетные фонды создаются на всех уровнях и в силу этого могут быть государственными или муниципальными. Обо​собленные от бюджета фонды имеют строго целевое назначение для привлечения дополнительных ресурсов в приоритетные от​расли экономики, развития проблемных отраслей инфраструк​туры, выполнения социальных программ. Отдельные полномо​чия публичной власти требуют постоянного бесперебойного финансирования, что не всегда можно осуществить посредством распределения денежных средств через бюджетную систему. Бюджетные доходы не закрепляются за конкретными расхода​ми, поэтому у государства возникает необходимость обособле​ния части денежных средств в отдельные фонды. Внебюджет​ные фонды особенно важны для финансирования социально значимых, но одновременно и наиболее затратных государ​ственных потребностей (пенсионное обеспечение, здравоохра​нение). Значение целевых денежных фондов увеличивается в условиях дефицита бюджета, возрастания социальных расходов государства при одновременно низкой собираемости налогов.
Внебюджетные фонды образуются за счет внесения обяза​тельных платежей юридических и физических лиц, а также из добровольных перечислений. В современных условиях государ​ство повышает финансово-правовой статус внебюджетных фон-
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дов, придавая их деятельности законодательную основу. Осно​вы правового положения целевых фондов денежных средств установлены БК РФ, который рассматривает их в качестве звена бюджетной системы. Однако включение норм, определяющих правовое положение внебюджетных фондов, в БК РФ не позво​ляет приравнивать юридическую природу бюджетных отноше​ний и отношений, складывающихся в процессе фущддиониро-вания внебюджетных фондов. Внебюджетные фонды имеют определенные правовые особенности, отличающие их от бюд​жетов. К сожалению, на практике внебюджетные фонды не все​гда позволяют целесообразно и эффективно использовать фи​нансовые средства.
Третьим звеном финансовой системы является государствен​ный и муниципальный кредит, который как финансово-правовая категория представляет совокупность норм финансового права, регулирующих общественные отношения, возникающие по по​воду получения государством (муниципальным образованием) или размещения со стороны государства (муниципального об​разования) денежных средств, а также отношения по предостав​лению государственных гарантий.
Государственный и муниципальный кредит представляет особую финансово-правовую категорию, регулирующую заем​ные отношения с императивным участием государства Финан​совая компетенция государства в кредитных отношениях наде​ляет его полномочиями как заемщика, так и кредитора, а также гаранта по денежным обязательствам иных субъектов Финан​сово-кредитный статус Российского государства в основном состоит из заемных обязательств. Операции по предоставлению государственных кредитов и гарантий совершаются в меньшем объеме. Тем не менее БК РФ предусматривает правовое регули​рование бюджетных ссуд и кредитов, которые начинают полу​чать широкое распространение в публичной финансовой дея​тельности.
Выполнение государством публичных функций требует боль​шого количества денежных средств, которые не всегда в доста​точном объеме или в планируемые сроки поступают в государ​ственную казну. Иногда возникают непредвиденные расходы, связанные с ликвидацией чрезвычайных ситуаций — крупных стихийных бедствий, военных конфликтов и т. д. Результатом возросших государственных расходов или недополучения дохо-
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дов становится бюджетный дефицит, погашение которого тре​бует привлечения дополнительных денежных средств.
Необходимость бесперебойного и полного финансирования публичных мероприятий обусловливает временное использова​ние государством денежных средств, принадлежащих иным субъектам. Подобным источником привлечения дополнитель​ных денежных средств в государственные и муниципальные бюджеты выступают кредитные ресурсы. Кредиторами публич​ных субъектов могут выступать физические и юридические лица, а также иностранные государства. Государственный кре​дит является важнейшим инструментом финансово-правовой политики, умелое использование которого позволяет сокращать бюджетный дефицит, инвестировать приоритетные отрасли промышленности, стабилизировать финансовые отношения. Негативным последствием кредитной деятельности государства может стать государственный долг.
Четвертым звеном финансовой системы является обязатель​ное государственное страхование — урегулированные нормами финансового права отношения по защите имущественных и связанных с ними неимущественных интересов физических и юридических лиц при наступлении определенных событий (страховых случаев) за счет денежных фондов, формируемых из уплачиваемых ими страховых взносов (страховых премий).
Страхование как звено финансовой системы включает толь​ко те отношения, участником которых обязательно выступает государство. Финансовая деятельность в сфере страхования имеет несколько направлений. Развитие страхования также обусловлено наличием у государства социальной функции и, как следствие, принципа социальной направленности финансо​вой деятельности. Поэтому обязанностями государства стано​вятся пенсионное и медицинское обеспечение граждан, выпла​та пособий по безработице и т. д. Финансирование таких расхо​дов осуществляется посредством формирования страховых фондов и последующего их распределения. Государству необхо​димо компенсировать риски, связанные с несением государ​ственной службы. Поэтому возникает обязанность страхования военнослужащих, работников правоохранительных органов, врачей отдельных специальностей и т. д.
Финансовая деятельность в сфере страхования является од​ним из способов аккумулирования дополнительных денежных
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средств в доход государства. Страховые взносы физических и юридических лиц, мобилизованные в фонды денежных средств, расходуются исключительно при наступлении страхового слу​чая. Вместе с тем юридические факты, влекущие необходимость выплаты страховой суммы, наступают не всегда. Аккумулиро​ванные таким образом денежные средства государство направ​ляет на материальное обеспечение иных публичньгх^потребнос-тей или финансирование капитальных вложений.
Самостоятельным звеном финансовой системы являются финансы предприятий, которые с точки зрения финансово-пра​вового регулирования представляют денежные отношения, складывающиеся между хозяйствующими субъектами при фор​мировании, движении и использовании основного и оборотно​го капитала, нематериальных активов и финансовых ресурсов (включая фонды денежных средств) предприятий.
Финансовая система охватывает финансы предприятий всех форм собственности, но пределы и методы правового регулиро​вания их финансовой деятельности различны. В условиях ры​ночной экономики предпринимательская деятельность осуще​ствляется как частными субъектами, так и публичными. Однако государство, вступая в финансовые и хозяйственные отноше​ния, в первую очередь стремится реализовать свои функции. Поэтому основной целью финансовой деятельности государ​ственных и муниципальных предприятий является выполнение государственного (муниципального) заказа. Получение прибы​ли, как правило, не основная цель государственных и муници​пальных предприятий.
Отдельные функции государство осуществляет монопольно в силу их стратегической, политической или финансовой значи​мости. Реализация монопольной деятельности также происходит через государственные предприятия. Например, эмиссию и хра​нение официальных денежных знаков осуществляет исключи​тельно государственное предприятие — объединение «Гознак».
Финансы предприятий являются основой всей системы фи​нансов, поскольку именно здесь формируется большая часть финансовых ресурсов. Это звено относится к сфере материаль​ного производства. В результате финансовой деятельности пред​приятий образуются основные источники финансовых ресурсов государства: общественный продукт, национальное богатство и национальный доход.
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Финансы предприятий представляют собой самостоятельное децентрализованное звено единой финансовой системы госу​дарства. Обособленность финансов предприятий проявляется в праве на самостоятельную финансовую деятельность: после уп​латы налогов и иных обязательных платежей предприятия само​стоятельно распоряжаются оставшейся прибылью. Финансы предприятий не образуют единой соподчиненной вертикали — собственником унитарного предприятия выступает Российская Федерация, субъект РФ или муниципальное образование. Децен​трализованный характер финансов предприятий закреплен ст. 214 ГК РФ, согласно которой финансовые ресурсы унитарных предприятий исключаются из состава государственной казны.
Однако децентрализованный характер финансов предприя​тий не означает их автономии в финансовой деятельности госу​дарства. Как звено финансовой системы финансы предприятий тесно взаимодействуют с другими ее звеньями.
Финансовые ресурсы предприятий формируются на основе общих финансово-правовых принципов. Вместе с тем финансо​вая деятельность предприятий основывается на специальных принципах, основными из которых являются: хозяйственная самостоятельность, самофинансирование, материальная ответ​ственность, финансовая заинтересованность, конкуренция.
Таким образом, каждое звено финансовой системы представ​ляет собой определенную сферу финансовых отношений, а фи​нансовая система в целом — совокупность различных сфер финансовых отношений, в процессе которых используются и образуются фонды денежных средств.
Каждому звену финансовой системы присущи определенные свойства и функции, которые не повторяются другими ее звень​ями, но все звенья взаимодействуют и интегрируют. Это и явля​ется признаком целостности финансовой системы.
На основе целостности, гибкости, динамичности и открыто​сти финансовой системы было выведено основное правило ее деятельности (system theory): всегда следует стремиться к фи​нансовой устойчивости системы в целом, а не тех или иных ее звеньев и субинститутов1.
Это предполагает усиление и углубление связей финансовой системы с внешней средой, постоянный обмен информацией.
1 См.: Мескон М. X., Альберт М., Хедоури Ф. Основы менеджмента. М., 1992. С. 61-65.
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Финансовая система, являясь неотъемлемой составляющей социально-экономической системы в целом, представляет со​бой сложный, динамичный и открытый организм. Сложность финансовой системы определяется неоднозначностью составля​ющих ее элементов, разнохарактерностью связей между ними, их структурным разнообразием. Это вызывает многообразие и различие элементов финансовой системы, их взаимосвязей,- тен​денций, изменений состава и состояния системы, множествен​ность критериев их деятельности. Динамичность финансовой системы обусловливается тем, что она находится в постоянном развитии, в постоянно меняющейся величине финансовых ре​сурсов, расходов, доходов, в колебаниях спроса и предложения на капитал. Открытость финансовой системы объясняется вза​имодействием ее звеньев с социально-политическими структу​рами государства, а также с финансами зарубежных стран. Гиб​кость и эффективность финансовой системы достигаются за счет ее многозвенности.
Финансовая система воспроизводит все процессы по пере​распределению общественного продукта и национального дохо​да и является одним из важнейших регуляторов развития госу​дарственной экономики. В этом отношении финансовая дея​тельность подобна биологическому организму, выживающему только путем приспособления к окружающему миру1.
Государственная финансовая система в развитых капиталис​тических странах состоит из четырех звеньев: государственные бюджеты, местные финансы, специальные внебюджетные фон​ды, финансы корпораций. Для указанных финансовых систем характерен принцип фискального федерализма, при котором осуществляется четкое разграничение функций между различ​ными уровнями системы. Правительство полностью независи​мо в целях, касающихся государственных вопросов в целом: расходов на оборону, космос, внешние отношения. Местные органы власти финансируют развитие школ, охрану обществен​ного порядка, уборку территорий и т. п.
Местные финансы в капиталистических странах состоят из местных бюджетов, финансов муниципальных предприятий и автономных местных фондов. Основное значение имеют мест-
1 См.: Elbing A.  0. On the Applicability of Environmental Models: Contemporary Management. N. Y., 1974. P. 283.
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ные бюджеты. В унитарных государствах местные бюджеты не входят своими доходами и расходами в государственный бюд​жет, а в федеративных государствах бюджеты местных сооб​ществ не входят в бюджеты членов федерации, последние не включаются в государственный федеральный бюджет.
Структура финансовой системы Российской Федерации при​ближена к структуре финансовых систем развитых демократи​ческих государств.
Глава 2. Финансовая деятельность государства и муниципальных образований
§ 1. Понятие и методы финансовой деятельности государства и муниципальных образований
Категория «финансовая деятельность» — сравнительно но​вое понятие, которое получило разработку в учебном пособии М. А. Гурвича1 и подробно было проанализировано в учебнике под редакцией Е. А. Ровинского2, а затем в некоторых модифи​кациях воспроизводилось в более поздних учебниках, учебных пособиях и научных исследованиях. Категории «финансовая деятельность» присущи целостность, глобальность и основа​тельность, реализуемые через совокупность принципов финан​сового права.
Объективная необходимость денежных отношений обуслов​ливает наличие специальной финансовой деятельности государ​ства. Финансовая деятельность государства и муниципальных образований выступает необходимой и составной частью меха​низма социального управления, представляет собой отраслевое проявление (разновидность) государственной и, соответствен​но, юридической деятельности. Обеспечивая движение денеж​ных средств в интересах всего общества, финансовая деятель​ность государства и муниципальных образований носит публич​ный характер, т. е. независимо от того, кто является участником конкретно-определенных финансовых правоотношений (госу-
1  См.: Гурвич М. А. Советское финансовое право: Учебное пособие. М., 1952. С. 17.
2  См.: Ровинский Е. А. Основные вопросы теории советского фи​нансового права. М., 1960. С. 20.
Глава 2. Финансовая деятельность государства и образований
19
дарство, субъект РФ, муниципальное образование или их орга​ны, должностные лица), по своей сути, форме и методам право​вого регулирования финансовая деятельность всегда публична с соответствующим распределением предметов ведения и компе​тенции. Поэтому финансовая деятельность в тех или иных фор​мах осуществляется всеми органами государства.
Финансовая деятельность государства заключается в право​мерном поведении субъектов финансового права, направленном на сохранение либо совершенствование юридического механиз​ма регулирования финансовых отношений. Основными направ​лениями воздействия на механизм финансово-правового регули​рования со стороны финансовой деятельности являются право​творчество, правореализация и государственное принуждение.
Финансовая деятельность государства — это основанная на правовых нормах публичная деятельность субъектов финансового права по созданию оптимального механизма финансово-правового регулирования в целях планомерного аккумулирования, распределе​ния и использования централизованных и децентрализованных де​нежных фондов общего значения.
Финансовая деятельность государства характеризуется тем, что в ходе ее осуществления организуются и практически осу​ществляются аккумулирование, распределение и использование денежных фондов в целях выполнения своих задач и функций.
Содержание финансовой деятельности государства опреде​ляется спецификой ее объекта, в качестве которого выступает финансовое право во всем многообразии конкретных проявле​ний правовых норм, правоотношений, правового регулирова​ния и правового сознания. В процессе осуществления финансо​вой деятельности государство сохраняет либо, наоборот, изме​няет сложившийся порядок публичных имущественных отношений. Таким образом, результатом финансовой деятель​ности становятся юридически значимые последствия, наступле​ние которых желательно для государства (совершенствуется сфера правового регулирования финансовых отношений, скла​дываются позитивные финансовые правоотношения).
Осуществляя финансовую деятельность, государство решает две взаимосвязанные цели — статистическую и динамическую. Статистическая цель подразумевает определенную «консерва​цию» финансового состояния государства, сохранение уже дос​тигнутого уровня стабильности и равновесия в доходах и расхо-
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дах централизованных денежных средств, межбюджетных отно​шениях, валютном регулировании и т. п. Динамическая цель направлена на непрерывный процесс правового совершенство​вания, реформирования и развития финансовых отношений. Названные цели формируют своеобразные программу-минимум и программу-максимум финансовой деятельности государства. Основной же целью Российской Федерации как социального государства является финансовое покрытие затрат на осуществ​ление социально заказанных программ. Необходимо обратить внимание, что указанная цель предполагает реализацию бли​жайших (промежуточных) целей этой деятельности: сбор госу​дарством запланированных денежных средств в свои бюджет​ные фонды и запланированное использование денежных средств для решения государственных задач.
Финансовой деятельности свойственны многие характерные черты, присущие любой юридической деятельности. Вместе с тем она имеет свои специфические признаки, к числу которых относятся:
а) обязательное участие государства или муниципальных об​разований в лице их компетентных органов;
б) направленность на принятие юридически значимых реше​ний посредством реализации государством правотворческой функции;
в) оформление принятого юридически значимого решения в соответствующих нормативных правовых актах, имеющих офи​циальный и общеобязательный характер;
г)  юридическое значение ее результатов не только для пуб​личных субъектов (государства и муниципальных образований), но и для иных субъектов финансового права;
д)  ее осуществление в целях оптимизации и эффективности получения юридически значимых результатов в строго установ​ленном порядке, т. е. посредством аккумулирования, распреде​ления и использования государственных и муниципальных фон​дов денежных средств.
Различия в сферах общественных отношений, охватываемых финансовой деятельностью, субъектах, осуществляющих финан​совую деятельность, территориальных уровнях, формах, функци​ях и т. д. позволяют классифицировать эту правовую категорию по нескольким основаниям. Так, в зависимости от сфер обще​ственных отношений, регулируемых финансовым правом, можно
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выделить: бюджетную деятельность государства и муниципаль​ных образований; налоговую деятельность государства и муни​ципальных образований; кредитную деятельность государства и муниципальных образований; финансовую деятельность государ​ственных и муниципальных предприятий; государственную дея​тельность в сфере обязательного страхования; государственную и муниципальную деятельность в сфере внебюджетных фондов.
Являясь разновидностью финансовой деятельности, каждый из ее видов несет в себе все сущностные характеристики пер​вой, но имеет и специфические особенности, проявляющиеся в круге субъектов (участников) и их финансовой компетенции (правах), объекте воздействия, действии во времени, наличии определенных целей.
В зависимости от территориального уровня, на котором осу​ществляется аккумулирование, распределение и использование финансов, различают финансовую деятельность государства (Российской Федерации и субъектов РФ) и финансовую дея​тельность муниципальных образований.
Финансовая деятельность субъекта РФ — это осуществление им функций по планомерному аккумулированию, распределе​нию и использованию фондов денежных средств (финансовых ресурсов) субъекта РФ в целях реализации его задач и функций.
Финансовая деятельность субъекта РФ осуществляется на основе тех же принципов, методов и форм, что и финансовая деятельность государства в целом, однако ей присущи собствен​ные основополагающие характерные признаки: финансовая де​ятельность субъекта РФ выражает его государственную самосто​ятельность (в рамках Конституции РФ); в процессе финансовой деятельности осуществляются функции аккумуляции, распре​деления и использования денежных средств в целях обеспече​ния публичных интересов соответствующего субъекта РФ; фун​кции финансовой деятельности субъекта РФ осуществляются специально создаваемыми органами по поручению соответству​ющего региона и от его имени, а также другими органами, ко​торым субъект РФ передает часть своих полномочий в сфере финансовой деятельности; финансовая деятельность субъекта РФ отражает федеративное устройство Российского государства.
Особенности финансовой деятельности субъектов РФ про​являются во взаимоотношениях с федеральным центром и му​ниципальными образованиями.
2 Крохина «Фин право России»
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Финансовая деятельность муниципальных образований — это осуществление соответствующим муниципальным образованием в лице компетентных органов функций по планомерному аккумули​рованию, распределению и использованию централизованных и де​централизованных фондов денежных средств в целях осуществле​ния публичных задач и функций местного сообщества, а также делегированных полномочий государства.
Финансовая деятельность муниципальных образований представляет собой исторически сложившийся и обусловлен​ный публичным характером институт в структуре финансовой деятельности государства и характеризуется тем, что в ходе ее осуществления организуются и практически осуществляются аккумуляция, распределение и использование денежных фон​дов в целях выполнения задач, предусмотренных местным сооб​ществом, и делегирования полномочий государства.
Принципиальной особенностью муниципальной финансо​вой деятельности, обусловленной действием принципа федера​лизма в финансовом праве, следует считать обеспечение финан​совыми средствами выполнения целей и задач, предусмотрен​ных местным сообществом, и делегированных полномочий государства. Федеральный закон «О финансовых основах мест​ного самоуправления в Российской Федерации» обязывает орга​ны государства при передаче своих полномочий на местный уровень выделять для их реализации соответствующие финан​совые ресурсы. Эта норма указанного Федерального закона де​тализирована и обеспечена механизмом реализации в законода​тельстве субъектов РФ. Например, Закон Республики Адыгея от 8 октября 1997 г. № 54 «О местном самоуправлении» устанавли​вает право органов государственной власти республики переда​вать органам местного самоуправления исполнение отдельных государственных полномочий при условии обеспечения после​дних необходимыми материальными, финансовыми и иными ресурсами (п. 10 ст. 5). Гарантией законности делегирования полномочий и их финансового обеспечения является принятие соответствующего федерального или регионального закона. Интересная норма содержится в Законе Тверской области от 27 июня 1996 г. № 30 «О местном самоуправлении в Тверской области», которая освобождает органы местного самоуправле​ния от ответственности за невыполнение делегированных госу​дарственных полномочий по причине их финансового необес-
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печения (п. 4 ст. 14). Сферу (область) муниципальной финансо​вой деятельности представляют финансы соответствующего тер​риториального образования.
Органы местного самоуправления самостоятельно или с уча​стием государства устанавливают порядок образования и ис​пользования централизованных (в рамках местного самоуправ​ления) и децентрализованных денежных фондов. ^
Создаются денежные фонды местного самоуправления в ре​зультате аккумулирования (мобилизации) средств через систему налогообложения, муниципальных кредитов, в результате кон​троля за рачительным расходованием финансов местного бюд​жета, добровольных взносов. Все это определило необходимость развития финансовой деятельности местного самоуправления, связанной с аккумулированием, использованием и распределе​нием денежных средств.
Муниципальные образования осуществляют финансовую деятельность не изолированно от государства. Сфера финансо​вой деятельности относится к ведению федеральных органов, органов субъектов РФ и органов местного самоуправления. Кроме того, имеется область совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ, что вытекает из ст. 72 Конституции РФ. Поэтому во многих ситуациях успех финансовой деятель​ности зависит от взаимодействия с государством.
Осуществляется финансовая деятельность специальным ап​паратом на основании разнообразных методов, в том числе сти​мулов, ограничений и санкций. Для аккумулирования денеж​ных средств в централизованные фонды применяются методы добровольных и обязательных платежей. Методы обязательных платежей реализуются через механизмы налогообложения, от​числений во внебюджетные фонды, обязательного страхования. Добровольное привлечение денежных средств реализуется через государственные и муниципальные займы, лотереи, вклады в кредитные учреждения, благотворительные пожертвования и т. д.
В настоящее время метод обязательных платежей является доминирующим — бюджеты в большей степени состоят из на​логов, почти все реально функционирующие внебюджетные фонды формируются из обязательных платежей. Переход госу​дарства к новым условиям хозяйствования объективно требует расширения сферы привлечения добровольных платежей. Соот-
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ношение методов обязательных и добровольных платежей зави​сит от многих факторов: политического курса государства и местных органов власти, потребности в финансовых ресурсах, уровня жизни населения и т. д.
При распределении денежных средств используются финан​сирование и кредитование. Распределение факторов производ​ства ведется в денежной форме, финансы участвуют в распреде​лении валового внутреннего продукта через финансирование фонда средств производства. Такие распределительные отноше​ния в бюджетной системе называются финансированием. Фи​нансирование предназначено для сохранения непрерывной и возобновляющейся производственной деятельности государ​ственных и муниципальных предприятий. Следовательно, фи​нансирование — это обеспечение денежными средствами по​требностей расширенного воспроизводства.
В условиях рыночной экономики государственные и муни​ципальные органы власти финансируют только целевые мест​ные программы. Выполняя данную обязанность, органы власти соблюдают публичные интересы сообщества в целом. Государ​ственные и муниципальные нужды обеспечиваются за счет бюд​жетных средств и внебюджетных источников, привлекаемых для решения поставленных задач.
Кроме прямого финансирования в целях экономического развития государство может использовать косвенное финанси​рование в виде налоговых льгот, валютных средств, оставляе​мых на льготных условиях в распоряжении предприятия, и т. п. Конкретные виды, размеры и порядок предоставления финан​совых льгот устанавливаются органами государственной власти и органами местного самоуправления во время утверждения конкретной целевой программы.
В условиях рыночной экономики финансирование должно применяться для поддержки тех предприятий, учреждений, орга​низаций, которые обеспечивают жизнедеятельность государства и удовлетворение публичных интересов сообщества, но не могут действовать без внешнего притока финансовых средств. Через бюджетную систему осуществляется и опосредованное финанси​рование государством важных мероприятий и программ.
Распределение государственных и муниципальных денежных средств осуществляется и методом кредитования. Кредитование, как и финансирование обеспечивает финансовые потребности
I
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процесса расширенного воспроизводства, но отличается от пос​леднего возмездностью, срочностью и возвратностью. Кредиты из государственных и муниципальных средств предоставляются в основном частным предприятиям, но возможны случаи полу​чения государственных и муниципальных кредитов и бюджет​ными предприятиями, учреждениями, организациями.
Использование государственных и муниципальных денеж-, ных средств осуществляется посредством расчетных операций, которые могут быть в наличной и безналичной формах.
Финансовая деятельность осуществляется государством как охранительными, так и регулятивными способами, а также адми​нистративными и экономическими методами. В условиях рыноч​ной экономики применение административных методов в фи​нансовой деятельности сокращается. Они используются в орга​ничном единстве с экономическими методами, которые должны стать доминирующими. Регулирование финансовой деятельнос​ти государства и муниципальных образований в современных условиях направлено на усиление экономической обоснованнос​ти любых административных решений и на устранение элемен​тов администрирования в финансовой деятельности.
§ 2. Органы, осуществляющие финансовую деятельность государства
Финансовую деятельность осуществляют все без исключения государственные органы, так как выполнение функций государ​ства по всем направлениям связано с использованием финан​сов. В ней участвуют и органы местного самоуправления, по​скольку для реализации их задач требуются финансовые ресур​сы, регулирование финансовых отношений. В силу различия задач и правового положения тех или иных государственных органов и органов местного самоуправления масштабы их фи​нансовой деятельности и степень участия в ней неодинаковы. Различная взаимосвязь с финансовой деятельностью позволяет выделить органы общей компетенции, осуществляющие финан​совые полномочия в качестве одного из направлений своей де​ятельности, и органы специальной компетенции, созданные для реализации государственных функций по образованию, распре​делению и использованию фондов денежных средств.
Систему органов общей компетенции представляют Феде​ральное Собрание РФ, Президент РФ, Правительство РФ.
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Согласно принципу разделения властей прерогативой зако​нодательных (представительных) органов государственной вла​сти является принятие финансовых законов. Кроме правотвор​ческой функции Федеральное Собрание РФ и законодатель​ных (представительных) органов государственной власти субъектов РФ осуществляет полномочия в сфере финансового контроля.
Президент РФ как глава государства обеспечивает в области финансов согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти, исходя из положений Консти​туции РФ и федеральных законов определяет основные направ​ления внутренней и внешней политики государства, в соответ​ствии с которой строится финансовая политика. Он обращается с ежегодными посланиями о положении в стране, об основных направлениях внутренней и внешней политики к Федеральному Собранию (ч. 3 ст. 80, п. «е» ст. 84 Конституции РФ).
Президент РФ издает указы и распоряжения по вопросам формирования и исполнения бюджетов, внебюджетных государ​ственных фондов, финансирования государственных расходов федерального уровня, денежно-кредитной политики, организа​ции расчетов, регулирования валютных и других финансовых отношений, организации органов финансово-кредитной систе​мы, через Главное контрольное управление Президента РФ осу​ществляет финансовый контроль.
В целях совершенствования аналитического и информаци​онного обеспечения деятельности Президента РФ по экономи​ческим вопросам, включая вопросы общегосударственных фи​нансов, бюджета, межбюджетных отношений и др., в составе Администрации Президента РФ образовано Экономическое уп​равление Президента РФ.
Исполнительные органы государственной власти (Прави​тельство РФ, правительства или администрации субъектов РФ) принимают меры к реализации финансовых законов, осуществ​ляют правотворческие полномочия, принимая и издавая подза​конные нормативные финансово-правовые акты, исполняют бюджет под контролем законодательных (представительных) органов и т. д.
В структуре Аппарата Правительства РФ созданы Департа​мент государственных финансов, Департамент экономики, Де​партамент финансовых рынков и имущественных отношений.
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К функциям Департамента государственных финансов отне​сено обеспечение реализации единой финансовой, налоговой и денежно-кредитной политики. В ведении этого структурного подразделения Аппарата Правительства РФ находится широкий спектр финансово-правовых вопросов.
В сфере бюджетной деятельности государства основными направлениями компетенции департамента являются: разрафот-ка и исполнение федерального бюджета, включая вопросы ме​тодологии, формирование источников финансирования дефи​цита федерального бюджета, совершенствование бюджетной системы и бюджетного законодательства; методология и орга​низация государственного финансового контроля за целевым использованием средств федерального бюджета и его совершен​ствование; вопросы финансирования расходов федерального бюджета в иностранной валюте.
К вопросам ведения Департамента государственных финан​сов в сфере реализации налоговой политики относятся: совер​шенствование налогового законодательства, развитие налоговой системы Российской Федерации, обеспечение поступления на​логов и платежей в федеральный бюджет; реструктуризация кредиторской задолженности юридических лиц по налогам и сборам, а также задолженности по начисленным пеням и штра​фам перед федеральным бюджетом.
Департамент обладает обширными полномочиями относи​тельно государственной кредитной деятельности, поскольку в предметы его ведения включены: государственное регулирова​ние рынка ценных бумаг, вопросы развития различных видов и форм ценных бумаг, регулирование их обращения; вопросы восстановления и защиты сбережений граждан Российской Федерации и погашения долговых товарных обязательств госу​дарства перед населением, защиты прав вкладчиков; вопросы выпуска, размещения и погашения государственных ценных бумаг и займов, предоставления гарантийных обязательств, об​служивания и погашения государственного внутреннего и внеш​него долга; порядок привлечения иностранных несвязанных (финансовых) и связанных кредитов (займов) под гарантии Правительства РФ; программа государственных, внешних заим​ствований Российской Федерации и предоставляемых Российс​кой Федерацией государственных кредитов на соответствующий финансовый год; взаимоотношения с международными финан-
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совыми организациями; вопросы государственного долга и фи​нансовых активов Российской Федерации.
Кредитная деятельность государства тесно связана с валют​ным регулированием и валютным контролем, поэтому Департа​мент государственных финансов реализует государственную политику по регулированию рынка драгоценных металлов и драгоценных камней, осуществляет образование и использова​ние государственных ресурсов драгоценных металлов и драго​ценных камней, организует пробирный надзор.
Департамент государственных финансов занимается опреде​лением основных направлений денежно-кредитной политики и ее реализацией, организацией денежного обращения, регулиро​ванием деятельности кредитных организаций, совершенствова​нием банковской системы, реструктуризацией кредитных орга​низаций. К вопросам ведения Департамента государственных финансов относятся также организация и регулирование госу​дарственной деятельности в сфере аудита, страхования и бух​галтерского учета.
Основными направлениями деятельности Департамента экономики являются: подготовка концепций и прогнозов, а также программ социально-экономического развития страны, анализ итогов социально-экономического развития страны; структур​но-инвестиционная политика, бюджет развития и федеральная адресная инвестиционная программа, нормативно-методичес​кое обеспечение подготовки федеральных целевых программ и формирование их перечня, порядок финансирования и креди​тования государственных капитальных вложений; финансовое оздоровление, несостоятельность (банкротство) предприятий; поставки для государственных нужд, подготовка перечня и оп​ределение объемов поставок продукции для федеральных госу​дарственных нужд; составление планов-прогнозов развития го​сударственного сектора экономики; нормативно-методическое обеспечение использования контрольно-кассовых машин; фор​мирование политики (тарифов) на продукцию (услуги) субъек​тов естественных монополий.
Отдельные вопросы финансовой деятельности государства отнесены к предметам ведения иных департаментов Аппарата Правительства РФ. Например, Департамент международного сотрудничества в числе прочих функций решает вопросы ва​лютного регулирования, валютного контроля и международных
Глава 2. Финансовая деятельность государства и образований         29
расчетов по экспортно-импортным операциям, торговле услуга​ми и движению капиталов, регулирования экспортно-импорт​ных и других внешнеторговых операций с драгоценными метал​лами и драгоценными камнями; привлекает иностранные кре​диты по межправительственным соглашениям, осуществляет их товарное наполнение, контролирует использование и погаше​ние привлеченных кредитов в рамках общих лимитов щсудар-ственных внешних заимствований; устанавливает двусторонние отношения по долговой проблематике, осуществляет и контро​лирует предоставление Российской Федерацией государствен​ных кредитов иностранным государствам по межправитель​ственным соглашениям. Среди предметов ведения, отнесенных к компетенции Департамента регионального развития, к сфере финансовой деятельности государства относятся вопросы меж​бюджетных отношений с субъектами РФ в части формирования и распределения средств Федерального фонда финансовой под​держки субъектов РФ, Фонда регионального развития, Фонда развития региональных финансов и оказания финансовой по​мощи, предусмотренной для бюджетов других уровней. Депар​тамент принимает участие в разработке и реализации предложе​ний по социально-экономическому развитию субъектов РФ, в том числе федеральных целевых программ регионального раз​вития.
Финансовая деятельность осуществляется Правительством РФ посредством образования комиссий и советов. Например, постановлениями Правительства РФ от 7 ноября 1997 г. № 1404 утверждено Положение о Межведомственной комиссии по ре​формированию бухгалтерского учета и финансовой отчетнос​ти1, от 21 января 2003 г. № 29 утверждено Положение о Комис​сии по вопросам оптимизации бюджетных расходов2, от 19 сен​тября 1997г. № 1208 утверждено Положение о Совете по вопросам подготовки приоритетных нормативных правовых ак​тов в экономической сфере при Правительстве РФ3.
Функции финансовой деятельности выполняют также феде​ральные органы исполнительной власти и органы исполнитель​ной власти субъектов РФ, осуществляющие функции государ-
1  СЗРФ. 1997. №46. Ст. 5316.
2 СЗ РФ. 2003 №4. Ст. 331.
3 СЗ РФ. 1997. № 39. Ст. 4544
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ственного управления в рамках определенных отраслей или сфер управления (министерства, комитеты и т. д.). Эти функ​ции обеспечивают выполнение задач данных органов в соответ​ствующих отраслях и сферах, осуществляются в связи с ними. То же относится и к подобным органам, формируемым мест​ным самоуправлением (отделы, управления администраций и т. п.).
Среди специализированных органов финансово-кредитной компетенции особо выделяется Министерство финансов РФ1. Оно обеспечивает проведение единой финансовой, бюджетной, валютной и налоговой политики в стране, координирует дея​тельность в этой сфере иных федеральных органов исполни​тельной власти, издает инструкции, методические указания и другие документы по вопросам организации финансовой дея​тельности. В целях повышения эффективности осуществления своих задач и мер по оздоровлению экономики Министерство финансов РФ имеет в составе центрального аппарата департа​менты бюджетной политики, налоговой политики, межбюджет​ных отношений, макроэкономической политики и банковской деятельности и др.
Основными задачами Министерства финансов РФ являются: совершенствование бюджетной системы Российской Федера​ции, развитие бюджетного федерализма; разработка и реализа​ция единой финансовой, бюджетной, налоговой и валютной по​литики, политики в сфере развития финансовых рынков в Рос​сийской Федерации; участие в разработке и проведении единой политики в сфере формирования и использования государ​ственных ресурсов драгоценных металлов и драгоценных кам​ней; разработка проекта федерального бюджета и обеспечение его исполнения, составление отчета об исполнении федераль​ного бюджета и консолидированного бюджета Российской Фе​дерации; разработка программ государственных заимствований и их реализация, управление государственным внутренним и внешним долгом Российской Федерации; осуществление в пре-
1 См.: Постановление Правительства РФ от 6 марта 1998 г. № 273 «Об утверждении Положения о Министерстве финансов Российской Федерации» с последующими изменениями // СЗ РФ. 1998. № 11. Ст. 1288; Постановление Правительства РФ от 4 августа 1998 г. № 884 «О совершенствовании организационной структуры Министерства фи​нансов Российской Федерации» // СЗ РФ. 1998. № 33. Ст. 4006.
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делах своих полномочий государственного финансового конт​роля и др.
Этим задачам соответствуют выполняемые Министерством финансов РФ следующие функции: подготовка предложений по совершенствованию механизма межбюджетных отношений с субъектами РФ, участие в подготовке предложений по основ​ным направлениям денежно-кредитной политики, контроль за целевым использованием средств федерального бюджета, эмис​сия государственных ценных бумаг и др.
Для выполнения своих задач и функций Министерство фи​нансов РФ имеет необходимые права, состоящие из полномо​чий различного характера. К ним относятся права: вытекающие из функций по составлению и исполнению бюджета и связан​ного с этой деятельностью контроля; определяемые участием в формировании и использовании целевых бюджетных и государ​ственных внебюджетных фондов; по регулированию соотноше​ния доходов и расходов бюджетов субъектов РФ, налоговых поступлений в федеральный бюджет; по применению мер при​нудительного воздействия в случаях нарушений установленного порядка. Деятельность Министерства финансов РФ распрост​раняется на все звенья финансовой системы.
Субъектами РФ также создаются подобные органы (мини​стерства финансов или финансовые управления). В системе органов местного самоуправления действуют финансовые отде​лы или управления.
Указом Президента РФ от 8 декабря 1992 г. № 1556 «О феде​ральном казначействе»1 была образована единая централизован​ная система органов федерального казначейства, подчиненная Министерству финансов РФ. В состав этой системы входят Главное управление федерального казначейства Министерства финансов РФ и подчиненные ему территориальные органы по субъектам РФ, городам (кроме городов районного значения), районам и районам в городах2.
На органы федерального казначейства возложены следую​щие задачи: 1) организация, осуществление и контроль за ис​полнением федерального бюджета, управление доходами и
' САПП РФ  1992. № 24. Ст. 2101.
Постановление Совета Министров — Правительства РФ от 27 ав​густа 1993 г. № 864 «О федеральном казначействе Российской Федера​ции» // САПП РФ. 1993. № 35. Ст. 3320.
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расходами этого бюджета; 2) регулирование финансовых отно​шений между федеральным бюджетом и государственными (федеральными) внебюджетными фондами, финансовое ис​полнение этих фондов и контроль за этими фондами; 3) осу​ществление краткосрочного прогнозирования объемов госу​дарственных финансовых ресурсов и оперативное управление ими; 4) управление и обслуживание совместно с Центральным банком РФ государственного внутреннего и внешнего долга России и др.
Органы федерального казначейства наделены необходимы​ми правами. Среди них ряд прав, обеспечивающих контрольные функции казначейства: производить проверки денежных доку​ментов, смет и т. п. в органах управления, организациях, бан​ках; получать от банков, иных финансово-кредитных учрежде​ний справки о состоянии счетов предприятий, учреждений, организаций, использующих федеральные бюджетные и вне​бюджетные средства; изымать у предприятий, учреждений, организаций документы, свидетельствующие о нарушениях по​рядка исполнения федерального бюджета и внебюджетных фон​дов. Органы федерального казначейства имеют право приме​нять меры принудительного воздействия.
Органы федерального казначейства взаимодействуют с уч​реждениями Центрального банка РФ, иными финансово-кре​дитными учреждениями, налоговыми органами по фактам на​рушений, за которые предусмотрена уголовная ответственность, передают материалы правоохранительным органам.
Представительные органы местного самоуправления вправе создавать муниципальное казначейство в целях управления средствами местной казны и обслуживания исполнения местно​го бюджета (ст. 14 Федерального закона «О финансовых осно​вах местного самоуправления в Российской Федерации»).
В целях повышения эффективности инвестиционного процес​са, создания условий для широкого привлечения финансовых ресурсов, в том числе от иностранных инвесторов, была создана Российская финансовая корпорация1, деятельность которой зак​лючается в организации финансирования капитальных вложений в приоритетные проекты. Финансово-инвестиционные корпора​ции создаются и органами власти субъектов РФ.
САПП РФ  1993. № 12. Ст. 991
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В особую систему выделяются налоговые органы — Мини​стерство РФ по налогам и сборам и Федеральная служба по экономическим и налоговым преступлениям Министерства внутренних дел РФ (далее — ФСЭНП).
Главные задачи налоговых органов заключаются в обеспече​нии единой системы контроля за соблюдением налогового за​конодательства, за правильностью исчисления, полнотой и сво​евременностью внесения в бюджет налогов и других обязатель​ных платежей, установленных федеральным законодательством и законодательством субъектов РФ. В связи с этими задачами налоговые органы контролируют соблюдение законодательства о предпринимательской деятельности, законность сделок, при​менение контрольно-кассовых машин при осуществлении де​нежных расчетов с населением, а также осуществляют валют​ный контроль.
ФСЭНП является самостоятельным структурным подразде​лением центрального аппарата Министерства внутренних дел РФ и составляет единую систему специализированных правоох​ранительных органов исполнительной ветви власти федераль​ного уровня, предназначенных для защиты фискальной компе​тенции и обеспечения экономической безопасности государ​ства. Основная задача деятельности ФСЭНП — выявление, предупреждение и пресечение налоговых преступлений и пра​вонарушений. Об иных выявленных преступлениях эта служба обязана проинформировать соответствующие правоохранитель​ные органы. ФСЭНП является преемницей Федеральной служ​бы налоговой полиции РФ1, она обеспечивает полномочия Ми​нистерства внутренних дел РФ по борьбе с преступлениями в налоговой сфере непосредственно, а также через главные уп​равления министерства по федеральным округам, министерства, главные управления, управления внутренних дел субъектов РФ.
Деятельность в области налогообложения в рамках своих за-Дач^и функций осуществляет также Государственный таможен​ный комитет РФ. Таможенные органы пользуются правами и несут обязанности по взиманию налогов и сборов при переме​щении товаров через таможенную границу, контролируют по-
См : Указ Президента РФ от 11 марта 2003 г. № 306 «Вопросы совершенствования государственного управления в Российской Феде​рации» // СЗ РФ 2003 № 12 Ст. 1099
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ступление средств в государственные внебюджетные фонды, несут установленную законодательством ответственность.
Основные положения организации государственного надзора за страховой деятельностью закреплены Законом РФ от 27 но​ября 1992 г. № 4015-1 «Об организации страхового дела в Рос​сийской Федерации»1. Функции по надзору за страховой дея​тельностью осуществляются Министерством финансов РФ, в структуре которого создан Департамент страхового надзора.
Финансовая деятельность осуществляется и банковской сис​темой, в состав которой входят Центральный банк РФ и иные кредитные организации.
К числу других государственных финансово-кредитных орга​низаций относятся государственные внебюджетные фонды (сис​тема органов, управляющих деятельностью по образованию, рас​пределению и использованию целевых финансовых ресурсов).
§ 3. Правовые формы финансовой деятельности государства и местного самоуправления
Финансовая деятельность, как и иная деятельность государ​ства, осуществляется в правовой форме, влекущей правовые последствия, и в неправовой форме, не влекущей правовых последствий. Правовой формой осуществления государственной деятельности является однородное по своим внешним призна​кам (характеру и юридическим последствиям) функционирова​ние государственных органов по руководству обществом путем принятия правовых актов.
Финансово-правовые акты — это решения органов государ​ственной власти или органов местного самоуправления, принятые в определенной форме, в пределах соответствующей компетенции и регулирующие вопросы финансовой деятельности.
Финансово-правовые акты классифицируются по различным основаниям: по юридическим свойствам, по юридической при​роде, по органам, их издающим, по сферам регулируемых отно​шений и др.
Правовая форма финансовой деятельности является резуль​татом воплощения в жизнь функционального взаимодействия государства и права. Имея четко обозначенную функциональную направленность, правовая форма финансовой деятельности госу-
1 Ведомости РФ. 1993. № 2. Ст. 56.
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дарства опосредует только специальные функциональные задачи правового характера, решение которых сопровождается право​выми или организационно-правовыми последствиями. В дея​тельности государства выделяются три формы, которые в пол​ном смысле являются правовыми: правотворческая деятель​ность; правоучредительная деятельность; правоприменительная деятельность. Каждая из этих форм отличается сложным пред​метным содержанием, структурой и механизмом детерминации, различными правовыми последствиями.
Федеративное устройство России обусловливает и особенно​сти правовой формы ее финансовой деятельности, выражающие​ся, в частности, в двухуровневой системе законодательства, оп​ределенном соотношении нормативных актов федерального уровня и нормативных актов субъектов РФ по предметам со​вместного ведения, договорном аспекте разграничения предме​тов ведения и т. д. Однако важно отметить, что федеративная природа Российского государства придает правовой форме фи​нансовой деятельности как федерального уровня, так и уровня субъектов РФ объективно необходимую унификацию, выража​ющуюся в следующем:
а)  правовая форма финансовой деятельности обоих уровней обусловлена реализацией Российской Федерацией и субъектами РФ соответствующей финансовой компетенции;
б) правовая форма представляет собой однородную по своим внешним признакам и содержанию деятельность уполномочен​ных государственных органов;
в)  правовая форма финансовой деятельности реализуется в рамках специфических правоотношений, имеющих однотип​ный объектно-субъектный состав каждого территориального уровня;
г)  результаты осуществления финансовой деятельности вы​ражаются в правовых актах, имеющих определенное соподчине​ние, обусловленное характером взаимоотношений федерально​го центра и субъектов РФ.
Нормативный финансово-правовой акт федерального уровня — это письменный документ, принятый федеральным органом госу​дарственной власти в пределах своей компетенции, имеющий офи​циальный характер и обязательную силу, выражающий властные веления и направленный на регулирование финансовой деятельнос​ти. Нормативные финансово-правовые акты федерального Уровня принимаются по вопросам финансовой деятельности,
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отнесенным Конституцией РФ к предметам ведения Российс​кой Федерации и предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. Полифункциональность финансо​вой деятельности государства обусловливает и разносторонний характер общественных отношений, регулируемых нормативны​ми финансово-правовыми актами федерального уровня.
Среди нормативных финансово-правовых актов федерально​го уровня выделяются законы и подзаконные акты.
Федеральные законы принимаются по различным сферам финансовой деятельности государства, например: федеральные законы от 15 августа 1996 г. № 115-ФЗ «О бюджетной классифи​кации Российской Федерации»1, от 2 декабря 1990 г. № 395-1 «О банках и банковской деятельности»2, от 10 июля 2002 г. № 86-ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)»3, федеральные законы «О финансовых основах мест​ного самоуправления в Российской Федерации», от 10 декабря 2003 г. № 173-ФЗ «О валютном регулировании и валютном кон​троле»4, законы по отдельным видам налогов и др.
Впервые среди нормативных финансово-правовых актов фе​дерального уровня появились кодексы: БК РФ и НК РФ (часть первая).
Во исполнение федеральных законов по вопросам финансо​вой деятельности федеральные органы государственной власти принимают подзаконные акты, например: Указ Президента РФ от 18 августа 1996 г. № 1212 «О мерах по повышению собирае​мости налогов и других обязательных платежей и упорядочению наличного и безналичного денежного обращения»5; постанов​ление Правительства РФ от 5 июня 2003 г. № 328 «Об утверж​дении Правил приостановления операций по лицевым счетам главных распорядителей, распорядителей и получателей средств федерального бюджета, открытым в органах федерального каз​начейства»6.
Нормативный финансово-правовой акт субъекта РФ — это письменный документ, принятый органом государственной власти
1  СЗ РФ.
2 СЗ РФ
3  СЗ РФ
4  СЗ РФ 5СЗ РФ 6 СЗ РФ.
1996 № 34. Ст. 4030 1996 № 6. Ст 492
2002. № 28. Ст. 2790. 2003 № 50. Ст 4859. 1996. № 35. Ст. 4144
2003. № 23. Ст. 2241.
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субъекта РФ в пределах своей компетенции, имеющий официаль​ный характер и обязательную силу, выражающий властные веле​ния и направленный на регулирование финансовых отношений внут​ри соответствующего субъекта РФ.
Нормотворчество субъектов РФ в финансовой сфере обус​ловлено наличием у них собственной финансовой компетенции. Разносторонний характер финансовой деятельности субъектов РФ обусловил наличие в региональной правовой системе нор​мативных актов, регулирующих бюджетные, налоговые, кредит​ные и тому подобные отношения. Нормативные финансово-правовые акты субъектов РФ принимаются и по определенным вопросам финансовой деятельности муниципальных образова​ний.
Систему нормативных финансово-правовых актов субъектов РФ образуют законы и подзаконные акты.
В качестве примеров можно назвать Закон Ханты-Мансийс​кого автономного округа от 8 октября 1999 г. № 60-од «О бюд​жете развития Ханты-Мансийского автономного округа», Закон Республики Татарстан от 22 мая 1997 г. № 1181 «О государствен​ном долге Республики Татарстан», Закон Амурской области от 9 февраля 1999 г. № 131-ОЗ «Об основах бюджетного процесса и бюджетных правах местного самоуправления в Амурской об​ласти», законы по отдельным видам региональных налогов, льгот по их взиманию, деятельности региональных внебюджет​ных фондов и т. д.
Некоторые субъекты РФ в процессе нормотворчества в фи​нансовой сфере используют кодификацию. Например, в Хаба​ровском крае принят Бюджетный кодекс Хабаровского края.
В целях развития финансовых законов уполномоченными органами государственной власти субъектов РФ принимаются подзаконные финансово-правовые акты нормативного содержа​ния, например: распоряжение Правительства Республики Буря​тия об утверждении Положения о порядке предоставления бес​процентной ссуды на покрытие временных кассовых разрывов из республиканского бюджета; постановление Правительства Республики Калмыкия от 29 декабря 2001 г. № 364 «Об утверж​дении Положения о ведении Государственной долговой книги Республики Калмыкия»; постановление администрации Кеме​ровской области от 23 апреля 2003 г. № 64 «Об утверждении условий эмиссии и обращения облигаций государственного об-
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лигационного займа Кемеровской области»; постановление пра-1 вительства Кировской области от 21 января 2003 г. № 33/13 «Об утверждении Положения о порядке финансирования меропри​ятий за счет средств платы за землю» с последующими измене​ниями.
Финансово-правовой акт органа местного самоуправления — это публичный, официально обозначенный документ, принятый управомоченным органом местного самоуправления, имеющий юри​дическую силу, выражающий властные веления и направленный на регулирование властных отношений.
Акты, принимаемые муниципальными органами образуют первичный уровень нормативно-правового регулирования фи​нансовых отношений муниципального образования.
Ведущим финансово-правовым актом местного самоуправ​ления является устав соответствующего муниципального обра​зования: района, города, района в городе, поселка. Статья 8 Фе​дерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» устанавливает опре​деленные требования к содержанию устава муниципального образования, в числе которых — финансовая основа осуществ​ления местного самоуправления, вопросы компетенции органов местного самоуправления. Нормы, регулирующие финансовую основу муниципального образования, как правило, выделены в уставах отдельной главой и устанавливают состав местной фи​нансовой и бюджетной систем, права органов местного самоуп​равления в финансовой сфере, взаимодействие органов местно​го самоуправления с органами государственной власти. Напри​мер, гл. 5 Устава города Пензы «Финансово-экономическая основа городского самоуправления» закрепляет состав финан​совых ресурсов города; финансовую компетенцию органов мес​тного самоуправления; состав доходов городского бюджета; по​рядок обеспечения органами государственной власти минималь​ного городского бюджета; финансирование делегированных полномочий; основы установления местных налогов и сборов; порядок образования целевых внебюджетных фондов; кредит​ные отношения муниципального образования. Устав города-ге​роя Смоленска (городского муниципального образования) осо​бо выделяет вопросы внешнеэкономической деятельности орга​нов местного самоуправления (ст. 48). Следует отметить, что уставы муниципальных образований в значительной мере дуб-
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лируют нормы федеральных законов и законов субъектов РФ в финансовой сфере. Однако подобное воспроизведение норм законов осуществляется с одновременной их адаптацией к мес​тным условиям и традициям, в результате чего у населения фор​мируется более четкое представление о сущности муниципаль​ной финансовой деятельности как публичной категории в рам​ках всего государства.                                                       ^
Устав муниципального образования подлежит государствен​ной регистрации в порядке, установленном законом субъекта РФ. Подобная регистрация является гарантией законности дея​тельности органов местного самоуправления, в том числе и в финансовой сфере.
Органы местного самоуправления, являясь органами пуб​личной власти на своей территории, в целях осуществления финансовой деятельности наделены правом издавать норма​тивно-правовые и правоприменительные акты: постановления, решения, положения, примерные положения, временные поло​жения, типовые положения, правила, временные правила, ин​струкции, временные инструкции, типовые договоры, регла​менты. Более конкретизированное регулирование видов и со​держания правовых актов органов местного самоуправления осуществляется конституциями и уставами субъектов РФ, регио​нальными законами о местном самоуправлении, местных рефе​рендумах, выборах, сходах и собраниях граждан, а также уста​вом соответствующего муниципального образования. Напри​мер, Устав города Воронежа предписывает администрации города принимать постановления по вопросам экономического развития, использования финансовых ресурсов.
Наиболее часто различные аспекты муниципальной финан​совой деятельности оформляются решениями представительных органов местного самоуправления. Представительные органы местного самоуправления принимают решения по таким важ​ным сферам муниципальной финансовой деятельности, как бюджетное устройство и бюджетный процесс, система местных налогов и сборов, размер ставок и предоставление льгот по мест​ным налогам и сборам, кредитные отношения, внебюджетные фонды и т. п. В данном контексте уместно выделить решение Тюменской городской Думы от 27 мая 1999 г. № 437 «Об утвер​ждении Положения о порядке предоставления целевых займов (кредитов) из бюджета города»; решение Смоленского город-
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ского Совета от 30 апреля 1999 г. № 372 «О предоставлении льгот по местным налогам и сборам» и др. Примечательно, что принятие решений по определенным вопросам финансовой де​ятельности муниципальных образований осуществляется по ус​ложненной процедуре: как правило, рассмотрение проектов финансовых решений представительным органом возможно только при наличии заключения местной администрации или согласия главы местной администрации. Так, согласно Уставу города Саратова решения Саратовской городской Думы относи​тельно расходования городских финансовых и материальных ресурсов, изменения налогов^ сборов, пошлин и иных платежей либо изменения структуры финансовой компетенции исполни​тельных органов местного самоуправления, вступают в силу при наличии согласия мэра города (ст. 19). Однако сказанное не означает подчиненности в сфере финансовых отношений пред​ставительного органа местного самоуправления исполнительно​му. Напротив, решения выборных представительных органов местного самоуправления имеют наибольшую юридическую силу, обусловленную финансовой компетенцией и выборным (представительным) характером принимающего их органа.
Особое место в системе финансово-правовых актов органов местного самоуправления занимают положения выборных орга​нов местного самоуправления, устанавливающие правовой ста​тус различных финансовых институтов муниципального уров​ня. Например, Устав города Саратова определяет, что вопросы бюджетного процесса, внебюджетных целевых, резервных, ва​лютных фондов, а также правовой статус Контрольно-счетной палаты регулируются положениями городской Думы (ст. 18); Положение «О Контрольно-счетной палате Пензенской город​ской Думы» устанавливает правовой статус этого контрольного органа и т. п.
Следующей группой финансово-правовых актов местного уровня следует считать акты исполнительных органов (местной администрации, главы муниципального образования, должност​ных лиц функциональных подразделений). Названные акты находятся в подчиненном отношении к актам представительно​го органа, о чем свидетельствуют перечень финансовых вопро​сов, решаемых исполнительным органом местного самоуправ​ления, обязательность решений представительного органа для главы муниципального образования и право выборного органа
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отменять или приостанавливать действие актов местной адми​нистрации в случае несоответствия закону или уставу муници​пального образования. В качестве примеров уместно привести постановление администрации города Томска от 6 мая 1998 г. № 316 «Об утверждении плана мероприятий по изысканию до​полнительных источников бюджетных средств на 1998 год»; постановление мэра города Смоленска от 31 января 199Z г. № 142 «Об упорядочении системы местных налогов и сборов»; постановление Главы города Екатеринбурга от 18 марта 1999 г. № 243 «Об исполнении бюджета города Екатеринбурга за 1998 год» и др.
Финансово-правовые акты органов местного самоуправле​ния должны соответствовать федеральным законам, законам субъекта РФ, подзаконным актам органов государственной вла​сти Рассматриваемые акты могут быть предметом рассмотре​ния в суде общей компетенции и арбитражном суде; надзор за соблюдением законности в финансово-правотворческой дея​тельности органов местного самоуправления осуществляется органами прокуратуры.
Таким образом, можно выделить следующие характерные признаки финансово-правовых актов органов местного самоуп​равления: подзаконность; пространственная ограниченность их юридической силы; обязательность для исполнения всеми граж​данами, предприятиями, учреждениями, расположенными в границах соответствующего муниципального образования; от​сутствие необходимости утверждения со стороны органов госу​дарственной власти; возможность обжалования в судебном по​рядке или опротестования в порядке прокурорского надзора.
Однако следует отметить, что многие финансово-правовые акты органов местного самоуправления не публикуются, что является прямым нарушением принципа гласности финансовой деятельности.
Среди финансово-правовых актов по своему содержанию особо выделяется большая группа финансово-плановых актов
Финансово-плановые акты — это акты, принимаемые соот​ветствующими субъектами (государственными, муниципальными органами, предприятиями, учреждениями, организациями) в про​цессе своей финансовой деятельности и содержащие плановые по​казатели по аккумулированию, распределению и использованию финансов на определенный период.
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К числу финансово-плановых актов можно отнести прогно​зы социально-экономического развития Российской Федера​ции, субъектов РФ и муниципальных образований, бюджеты всех уровней бюджетной системы; бюджеты государственных и муниципальных внебюджетных фондов; сметы бюджетных уч​реждений; финансовые планы государственных и муниципаль​ных унитарных предприятий; финансово-кредитные и кассовые планы банков; финансовые планы страховых организаций и др. Финансово-плановые акты имеют юридическое значение и по​рождают юридические последствия, поскольку оформляются актами соответствующих государственных органов или органов местного самоуправления.
Например, относительно прогнозов социально-экономичес​кого развития Конституционный Суд РФ отметил: «Будучи фи​нансово-плановыми актами, прогнозы социально-экономичес​кого развития сельских, поселковых муниципальных образова​ний могут использоваться субъектами Российской Федерации при утверждении форм и видов финансовой помощи соответ​ствующим муниципальным образованиям»1.
Глава 3. Финансовое право Российской Федерации как отрасль российского права
§ 1. Понятие, предмет и методы финансового права
Современное финансовое право как самостоятельная от​расль права и соответствующая сфера российского законода​тельства стремительно развивается, в результате чего конкре​тизируется предмет финансово-правового регулирования, об​новляются его подотрасли и институты. В частности, после вступления в действие БК РФ и НК РФ правовое регулирова​ние финансовых отношений пополнилось многими новыми для России объектами, методами, механизмами, способами, принципами и т. д.
' Постановление Конституционного Суда РФ от И ноября 2003 г. № 16-П «По делу о проверке конституционности положений пункта 2 статьи 81 Закона Челябинской области «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Челябинской области» в связи с запросом Че​лябинского областного суда» // СЗ РФ. 2003. № 46. Ч. II. Ст. 4509.
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Подобно любой правовой общности финансовое право пред​ставляет собой совокупность взаимосвязанных правовых норм, закрепляющих и регулирующих особый круг общественных от​ношений. Отношения и общественные связи, возникающие между частными и публичными субъектами в процессе финан​совой деятельности государства и местного самоуправления носят многоаспектный, комплексный характер, и по своему социальному, политическому и правовому содержанию изна​чально конфликтны. Вместе с тем финансовые отношения ис​ключительно важны для жизнедеятельности всего государства, поэтому должны всесторонне изучаться финансово-правовой наукой и регулироваться правовыми нормами. Одновременно системная организация этих норм, находя свое закрепление в нормативных финансово-правовых актах, принимаемых на фе​деральном и региональном уровнях, образует систему финансо​вого законодательства.
Все отрасли права различаются между собой прежде всего по предмету правового регулирования. Поэтому, чтобы сформули​ровать понятие финансового права, необходимо выявить специ​фику общественных отношений, составляющих его предмет. Предмет правового регулирования образуют, как правило, от​ношения, характеризующиеся следующими признаками: устой​чивостью и повторяемостью, что дает законодателю возмож​ность с достаточной точностью фиксировать правоотношения субъектов; способностью к внешнему правовому контролю; на​хождением в правовом поле, т. е. под юрисдикцией права1.
Уяснение содержания предмета финансового права позволит выделить его среди других отраслей российского права и опре​делить ту центробежную силу, которая обусловливает объедине​ние финансовых отношений в самостоятельный вид обществен​ных отношений, объективно требующих финансово-правового регулирования.
Специфика отношений, регулируемых нормами финансово​го права, состоит в том, что они складываются в особой сфере жизни общества — финансовой деятельности государства и мест​ного самоуправления. Финансовое право имеет определенные
1 См.: Витченко А. М. Метод правового регулирования социалисти​ческих общественных отношений. Саратов, 1974; Теория государства и права: Курс лекций / Под ред. Н. И. Матузова, А. В. Малько. М., 1999 С. 351-352.
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закономерности, которые влияют на возникновение, функцио​нирование или прекращение финансовых отношений. Некото​рыми подобными закономерностями, например, являются сле​дующие показатели финансовых отношений: имущественный характер; конформизм; властный характер; обусловленность необходимостью материального обеспечения деятельности го​сударства; изначальная конфликтность, вызванная противоре​чиями между частной и публичной формами собственности; политическая компромиссность правового регулирования.
Финансовое право не является раз и навсегда сложившимся феноменом. Оно постоянно развивается, обновляется и совер​шенствуется адекватно происходящим в стране изменениям. В настоящее время особую актуальность приобретает финансо​вый контроль, появились теоретические и законодательные ос​нования говорить о финансово-правовой ответственности, воз​растает значение процессуальной формы осуществления финан​совой деятельности и т. д. Отмеченные изменения, а также присущая финансовому праву развитая и сложная совокупность объективных закономерностей позволяют рассматривать пред​мет финансового права как совокупность однородных имуществен​ных и связанных с ними неимущественных общественных отноше​ний, складывающихся между государством (муниципальным обра​зованием) и иными субъектами по поводу аккумулирования, распределения и использования государственных фондов денежных средств, осуществления финансового контроля и привлечения к от​ветственности за совершение финансового правонарушения.
Можно выделить основные отличительные признаки отно​шений, составляющих предмет финансово-правового регулиро​вания. Эти отношения: а) имеют имущественный характер либо связаны или обусловлены имущественным характером; б) на​правлены на образование, распределение и использование госу​дарственных и муниципальных финансовых ресурсов; в) осуще​ствляются при обязательном участии как воздействующего субъекта государства или муниципального образования в лице компетентных органов.
Наиболее полное представление о структуре предмета финан​сового права дает его классификация по различным основаниям. Во-первых, в зависимости от функций финансовой деятель​ности предмет финансового права образует отношения, склады​вающиеся в ходе: аккумулирования денежных средств в госу-
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дарственные или муниципальные денежные фонды; распреде​ления государственных или муниципальных денежных средств; использования государственных или муниципальных ресурсов; осуществления финансового контроля; эмиссии денежных зна​ков.
Во-вторых, в зависимости от институциональной принад​лежности выделяются отношения: бюджетные; возникающие в процессе деятельности государственных или муниципальных внебюджетных фондов; по поводу образования государственных или муниципальных доходов; по поводу осуществления госу​дарственных или муниципальных расходов; складывающиеся в процессе финансовой деятельности предприятий, организаций, учреждений; налоговые; кредитные; страховые; относительно денежного обращения и расчетов; возникающие в процессе ва​лютного регулирования.
В-третьих, по экономическому критерию финансовые отно​шения подразделяются на финансовые и нефинансовые. Фи​нансовыми являются отношения, опосредующие движение де​нежных средств и обладающие характерными признаками фи​нансов, например: отношения по бюджетному регулированию, распределению прибыли казенного предприятия, взиманию налогов и т. д. Нефинансовыми являются отношения, в резуль​тате функционирования которых не происходит движения де​нежных средств, однако эти отношения лежат в основе финан​совых отношений и направлены на их создание, изменение или прекращение. В качестве примера таких отношений можно при​вести установление налогов, утверждение сметы предприятия, надзор Центрального банка РФ за деятельностью кредитных организаций и т. д. Иными словами подобные отношения мож​но назвать неимущественными, но связанными с имуществен​ными отношениями финансовой деятельности.
В-четвертых, по субъектному составу различают финансовые отношения, складывающиеся между: Российской Федерацией, субъектами РФ и муниципальными образованиями в лице ком​петентных органов государственной власти или органов мест​ного самоуправления по поводу распределения финансовых ресурсов государства; финансовыми и налоговыми органами, с одной стороны, и юридическими и физическими лицами, с Другой стороны, относительно выполнения финансовых обяза​тельств перед государством или муниципальным образованием,
46
Финансовое право России. Общая часть
а также относительно распределения между ними доходов и расходов; государственными (муниципальными) финансово-кредитными органами в сфере их финансовой деятельности, а также между государственными (муниципальными) финансово-кредитными органами и юридическими или физическими ли​цами в связи с образованием и распределением кредитных ре​сурсов, централизованных страховых взносов и внесением пла​тежей в государственные (муниципальные) денежные фонды; государственными и муниципальными предприятиями, органи​зациями, учреждениями, с одной стороны, и их вышестоящими государственными (муниципальными) органами, с другой сто​роны, относительно собственных средств предприятий, учреж​дений, организаций и их распределением между отраслями на​родного хозяйства.
Проведенная классификация общественных отношений по​зволяет сделать вывод, что в предмет финансового права входят не все денежные отношения, а только определенная их часть, опосредующая процессы образования, распределения и исполь​зования государственных и муниципальных фондов денежных средств в публичных интересах. Параллельно с финансовыми существуют целые группы денежных отношений, образующие предметы правового регулирования иных отраслей права. Так, денежные расчеты по договору купли-продажи между гражда​нами относятся к сфере гражданско-правового регулирования, взыскание административных штрафов — к сфере администра​тивного права, выплата пенсий — к сфере права социального обеспечения и т. д. Таким образом, не все денежные отношения охватываются финансово-правовым регулированием. В предмет финансового права входят имущественные и связанные с ними неимущественные отношения в сфере публичной государствен​ной или муниципальной финансовой деятельности, урегулиро​ванные нормами права, как правило, с помощью метода власт​ных предписаний.
Вторым критерием для определения сущности финансового права в системе российского права служит метод правового регу​лирования. Специфика общественных отношений, в совокупно​сти образующих предмет финансового права, обусловила и осо​бенности способов государственного воздействия на эту область государственной деятельности.
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Понятие «метод», являющееся одним из основополагающих в методологическом и мировоззренческом развитии современ​ной науки, определяется как научная абстракция, фиксирую​щая совокупность приемов или операций практического или теоретического освоения действительности, подчиненных ре​шению конкретной задачи.
Методы осуществления финансовой деятельности являются важным составляющим элементом финансового права, посколь​ку отражают качественную сторону финансовой деятельности и позволяют судить о характере внутригосударственных взаимо​отношений.
Метод финансово-правового регулирования — это обусловлен​ная публичностью и финансовой значимостью совокупность специ​фических юридических признаков финансового права, в которых концентрированно выражаются соответствующие его содержа​нию и местоположению в системе российского права средства и способы регулирования финансовых отношений.
Вопрос о методе финансового права весьма актуален, ибо от его решения зависит практическое осуществление государством (муниципальными образованиями) права собственности на цен​трализованные и децентрализованные фонды денежных средств.
При этом необходимо иметь в виду, что при регулировании финансовых отношений один и тот же правовой прием приме​няется различными подотраслями и институтами финансового права. Несмотря на это структура отраслевого метода властных предписаний остается неизменной, а отдельные правовые при​емы могут переходить от одного правового метода к другому, не разрушая их структуры. Таким образом, задачей методологии финансового права является выявление сущности, пределов и особенностей «преломления» методов относительно регулиро​вания финансово-правовых институтов.
Понятие метода финансового права ни в коей мере не следу​ет связывать только с какой-то одной юридической особеннос​тью: это всегда совокупность юридических приемов, средств, способов, отражающих своеобразие воздействия данной отрас​ли права на отношения финансовой сферы.
Методология финансового права обусловлена регулируемы​ми имущественными и связанными с ними неимущественными отношениями, которые в свою очередь вызваны законодателем к жизни необходимостью формирования государственной (му-
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ниципальной) собственности в виде централизованных и децен​трализованных фондов денежных средств — бюджетов, внебюд​жетных фондов, финансов предприятий и т. д.
Держателем и распорядителем фондов денежных средств как публичной собственности соответствующего уровня является государство или муниципальное образование, вступающее в финансовые правоотношения посредством своих компетентных органов. Но выступают эти органы в финансово-правовом обо​роте либо в виде органов — носителей государственного сувере​нитета, либо в качестве органов — юридических лиц или бюд​жетных учреждений. Поэтому и методы финансово-правового воздействия на иных участников финансовых правоотношений различны: в первом случае проявляется императивность, во вто​ром — относительная диспозитивность.
Среди общих методов, применяемых в финансовом праве, наиболее ярко выделяется императивный метод. Императивный метод воздействия на финансовые отношения представляет способ властных предписаний, сочетающий в себе нормы-зап​реты и обязывающие нормы. В финансовом праве этот метод является «сквозным», присущим всем составным частям данной отрасли права, однако в отдельных подотраслях или институтах может иметь особенности.
Императивный (властный) характер финансовой деятельно​сти государства присущ в силу того, что государство самостоя​тельно устанавливает порядок образования, распределения и использования централизованных и децентрализованных де​нежных фондов. В процессе финансовой деятельности перио​дически возобновляются, повторяются и моделируются факти​ческие ситуации, осуществляются реализация правового статуса субъектов финансового права, регулирование, охрана, устойчи​вость и изменение общественных отношений финансовой сфе​ры. Волевой характер финансовой деятельности детерминиро​ван и тем, что в процессе ее выполнения происходят осмысле​ние, познание и оценка реальной действительности, принятие самых разнообразных рациональных решений. Субъекты фи​нансового права осознают юридический смысл своей компетен​ции, полномочий, поставленных перед ними целей и задач, необходимость соблюдения финансовой дисциплины, применя​ют адекватные методы финансово-правового регулирования, познают меру позитивной и ретроспективной ответственности за свои действия.
Особенностью проявления метода властных предписаний в финансовом праве следует считать расширение его внешнего закрепления обязывающими нормами.
Очевидно, что в финансовом праве преобладает метод импе​ративного регулирования, которому характерны предписания и , запреты. Это объясняется публичной природой финансовых отношений и их значимостью для нормального функциониро​вания всего государства в целом. Действительно, содержание значительной части норм финансового права составляют влас-теотношения. В предопределяемых финансовым правом обще​ственных отношениях, как правило, присутствует известное подчинение воли управляемых субъектов финансового права единой управляющей воле, выразителем которой может высту​пать Российское государство в целом, субъекты РФ, муниципаль​ные образования либо уполномоченные органы, представляющие государство или муниципальное образование и юридически на​деленные властными полномочиями. Именно выражение фи​нансовых интересов государства в целях реализации публичных интересов предопределяет императивные способы воздействия на иных участников финансовых отношений и обосновывает юридическое неравенство субъектов финансового права.
Таким образом, императивный метод правового регулирова​ния представляет собой не просто специфический способ воз​действия на общественные отношения относительно государ​ственного (муниципального) права собственности на централи​зованные и децентрализованные денежные фонды, а служит выразителем основных особенностей финансового права, отра​женных в сфере имущественного регулирования.
Преобладание в финансовом праве императивных методов правового воздействия не исключает возможность управляемой стороны влиять на принятие решения управляющей стороной. Развитие рыночной формы экономики и федеративной формы государства обусловливает применение согласительных проце​дур, обсуждение принимаемых решений, договорных методов Регулирования финансовых отношений и т. п.
Развитие Российской Федерации в новых экономических и
осударственно-политических условиях обусловило расширение
рименения диспозитивного метода правового воздействия на
Финансовые отношения. Диспозитивный метод более присущ
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гражданскому праву, поэтому его «проникновение» в сферу финансового права свидетельствует о допустимости законодате​лем в некоторой степени сочетания частных и публичных инте​ресов. Безусловно, в силу специфики финансового права на​званный метод не является аналогом способа правового регули​рования гражданских отношений. Относительно публичной финансовой сферы диспозитивность следует рассматривать в качестве предоставления субъектам финансового права извест​ной альтернативной возможности выбора вариантов поведения в рамках финансового законодательства.
Например, БК РФ в определенных случаях предусматривает возможность возникновения бюджетно-правовых отношений, построенных на принципе юридического равенства сторон, а также свободу вступления в бюджетно-правовые отношения. Складываются именно такого рода горизонтальные межбюджет​ные отношения, основанные на равенстве бюджетных прав субъектов РФ, равенстве бюджетных прав муниципальных об​разований.
Диспозитивные начала проявляются и в межбюджетных от​ношениях между Российской Федерацией и ее субъектами, что свидетельствует о признании субъектов РФ равноправными участниками бюджетных отношений. Так, нормативы финансо​вых затрат на предоставление государственных услуг и нормати​вов минимальной бюджетной обеспеченности устанавливаются Правительством РФ по согласованию с субъектами РФ (ст. 132 БК РФ). В равной степени субъекты РФ и муниципальные об​разования не отвечают по долговым обязательствам друг друга, если указанные обязательства не были гарантированы ими, а также по долговым обязательствам Российской Федерации (п. 2 ст. 102 БК РФ).
Свидетельством допустимости диспозитивности в публичных отношениях могут служить нормы БК РФ, допускающие возник​новение публичных бюджетных правоотношений на основании юридических фактов, вытекающих из частных гражданских пра​воотношений. Так, установлена возможность распределения бюджетных денежных средств не только ранее известными ме​тодами финансирования и кредитования, но и посредством го​сударственного (муниципального) заказа и государственных (муниципальных) закупок, представляющих собой договор, за​ключенный органами государственной власти или органами
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местного самоуправления, бюджетным учреждением, уполномо​ченным органом или организацией от имени Российской Феде​рации, субъекта РФ или муниципального образования с физи​ческими и юридическими лицами в целях обеспечения государ​ственных или муниципальных нужд (п. 1 ст. 72 БК РФ).
На основании договора, заключенного в соответствии с гражданским законодательством РФ, предоставляются бюджет​ный кредит или бюджетные инвестиции юридическим лицам, не являющимся государственными или муниципальными уни​тарными предприятиями (п. 1 ст. 76, п. 1 ст 80 БК РФ).
Гражданско-правовые отношения в сфере страхования также могут вызывать к жизни публичные финансовые отношения. Так, в соответствии с Федеральным законом от 25 апреля 2002 г. № 40-ФЗ «Об обязательном страховании гражданской ответ​ственности владельцев транспортных средств»1 государство вып​лачивает инвалидам, получившим транспортные средства через органы социальной защиты, компенсации страховых премий по договору обязательного страхования. Компенсация предостав​ляется за счет средств федерального бюджета в размере 50 про​центов от суммы страхового взноса. В рассмотренном примере гражданско-правовая сделка по страхованию выступает юриди​ческим фактом, порождающим бюджетные правоотношения.
Проявление относительной диспозитивности наблюдается и в регулировании БК РФ отношений в сфере государственных и муниципальных кредитных отношений. Например, ст. 98—100 БК РФ устанавливают в качестве форм существования долговых обязательств Российской Федерации, субъектов РФ и муници​пальных образований кредитные соглашения и договоры; на основе соглашения между кредитором и должником осуществ​ляется реструктуризация государственного или муниципально​го долга (ст. 105 БК РФ); на основе специальных соглашений осуществляется выполнение Центральным банком РФ или дру​гим специализированным финансовым институтом функций генерального агента Правительства РФ по размещению долго​вых обязательств Российской Федерации, их погашению и вы​плате доходов в виде процентов (ст. 119 БК РФ).
На договорной основе могут привлекаться кредитные орга​низации для осуществления операций по предоставлению средств бюджета на возвратной основе (п. 1 ст. 156 БК РФ).
1 СЗ РФ. 2002 № 18 Ст. 1720.
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Внешнее юридическое выражение метод диспозитивности находит и в установлении государством рекомендательных фи​нансово-правовых норм. В современных условиях способ реко​мендаций приобретает новую актуальность и наиболее ярко показывает обусловленность финансовой деятельности федера​тивным устройством государства. Так, ежегодные законы о фе​деральном бюджете содержат определенные указания субъектам РФ, выполнять которые не обязательно, но в целях реализации единой финансовой политики — желательно. Например, ст. 9 Федерального закона от 31 декабря 1999 г. № 227-ФЗ «О феде​ральном бюджете на 2000 год»1 рекомендовала субъектам РФ консолидировать в соответствующих бюджетах средства регио​нальных внебюджетных фондов, образованных за счет специ​альных налогов, сборов и иных поступлений.
В финансовом праве метод диспозитивности носит услов​ный характер и его действие имеет определенные особенности, обусловленные в первую очередь приоритетом публичных инте​ресов. Согласование каких-либо условий финансовой деятель​ности возможно только в случаях, прямо оговоренных финан​совым законодательством. Во многих случаях применение ме​тода согласования, выбора правил поведения предшествует принятию нормативного правового акта или заключению дого​вора (соглашения), нормы которых становятся обязательными для субъектов финансового права. Последующее регулирование согласованных форм финансовой деятельности осуществляется императивным методом.
Правовое воздействие на финансовые отношения не должно являться исключительно субъективным подходом законодателя, поскольку несоответствие метода правового регулирования предмету правового регулирования приводит к невозможности реализации норм финансового права на практике. В результате правового регулирования финансовых отношений неадекватны​ми способами нормы финансового права либо бездействуют, либо вызывают негативную реакцию со стороны общества.
С помощью методов финансового права осуществляется ре​формирование взаимоотношений субъектов финансового права на основе совокупности или системы целенаправленных средств для дальнейшего развития финансовой деятельности в соответ-
1 СЗ РФ. 2000. № 1. Ст. 10.
Глава 3 Финансовое право Российской Федерации
53
ствии с государственным устройством и публичными потребно​стями общества.
Названные характерные черты методов правового воздей​ствия в сочетании с финансово-правовым механизмом являют​ся основными элементами юридического режима правового ре​гулирования финансовых отношений, при наличии которых финансовое право является самостоятельным правовым образо​ванием в системе российского права.
Таким образом, наличие самостоятельного предмета и соот​ветствующих методов воздействия позволяет утверждать, что финансовое право представляет собой самостоятельную публич​но-правовую отрасль российского права, которая регулирует общественные отношения, складывающиеся в процессе финан​совой деятельности государства или местного самоуправления. Посредством этой отрасли права государство воздействует на систему специфических однородных общественных отношений, возникающих относительно аккумулирования, распределения и использования государственных (муниципальных) денежных фондов, осуществления финансового контроля, денежной эмис​сии и привлечения к ответственности за совершение финансо​вых правонарушений.
Следовательно, финансовое право — это отрасль российского права, представляющая собой совокупность юридических норм, регулирующих имущественные и связанные с ними неимуществен​ные отношения, возникающие в процессе аккумулирования, распре​деления и использования централизованных и децентрализованных фондов денежных средств государства или муниципальных образо​ваний в целях осуществления публичных функций.
С помощью финансового права государство реализует свою экономическую функцию. Объективная необходимость регули​рования финансовых отношений существует в любом обществе, поскольку таким образом государство на основе специфических императивных средств получает возможность влияния (воздей​ствия) на формирование имущественных отношений путем пря​мого или косвенного вмешательства.
§ 2. Принципы финансового права
В основе финансовой деятельности государства и муници​пальных образований лежат определенные исходные начала, отражающие специфику данного вида государственной деятель-
•3 Крохина «Фин право России»
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ности. Принципы образуют специальное научное основание, фиксирующее объект исследования, обеспечивают единство эмпирического и теоретического в научном познании и пред​ставляют собой такие исходные средства воспроизведения сущ​ности объекта в этом познании, которые выражают направлен​ность применения других средств. Финансово-правовые исход​ные начала отражают объективные связи, закономерности развития финансовой деятельности государства, в результате чего они становятся качественными характеристиками этой от​расли права. В этом проявляется социальная обусловленность принципов, «х зависимость от реальных жизненных условий. В то же время принципы финансового права — результат дея​тельности человека, поскольку свое выражение они получают в процессе законотворчества. Основополагающие финансово-правовые начала формируются законодателем исходя из конк​ретного правового опыта и правовой культуры в государстве и базируются на основных положениях правовой системы с уче​том достигнутого уровня развития финансового законодатель​ства. Поэтому, будучи закрепленными в правовых нормах, ис​ходные начала финансовой деятельности по существу являются принципами финансового права.
Финансовое право правовыми средствами отражает требова​ния объективных закономерностей и тенденций развития фи​нансовой деятельности государства. К общим правовым сред​ствам относятся институциональные явления правовой действи​тельности, воплощающие регулятивную силу права и играющие роль ее активных центров: дозволения, запреты, презумпции, принципы, предписания, льготы, нормы права и т. п.
Финансово-правовые принципы устанавливают основопола​гающие, конструирующие ориентиры в развитии институтов финансового права, определяют направления развития финан​сового законодательства. Однако следует обратить внимание и на обратную сторону этих взаимоотношений, заключающуюся в том, что правовое оформление принципов финансового права строится в основном по институциональным составляющим. Так, БК РФ устанавливает раздельно принципы бюджетной системы Российской Федерации (гл. 5), межбюджетных отно​шений (гл. 16). Принципы межбюджетных отношений субъек​тов РФ и муниципальных образований зафиксированы в Феде​ральном законе «О финансовых основах местного самоуправле-
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ния в Российской Федерации». НК РФ закрепляет основные начала законодательства о налогах и сборах (ст. 3) и т. д. В сло​жившихся условиях исследование финансово-правовых прин​ципов довольно затруднительно, поскольку тот блок правовых принципов отраслевого значения, который должен быть закреп​лен непосредственно в общей части отраслевого законодатель​ного акта, не создан в связи с отсутствием единого кодифи*ци-рованного акта, оформляющего основы правового регулирова​ния отношений в сфере финансовой деятельности. Изучение принципов финансового права в современных условиях доволь​но затруднительно еще и потому, что генезис финансового пра​ва и его фундаментальных начал лежит в закономерностях су​ществования господствующей экономической системы, пережи​вающей сегодня далеко не лучшие времена.
Принципы финансового права представляют собой один из элементов юридического режима регулирования обще​ственных отношений в финансовой сфере. Наряду с предме​том и методом правового регулирования они имеют важное значение для объяснения самостоятельной природы финан​сового права. Исходные основы финансовой деятельности имеют свое содержание и особенности, обусловленные исто​рическим развитием отрасли, спецификой предмета соответ​ствующего правового регулирования и современными поли​тико-правовыми реалиями.
К числу руководящих положений финансовой деятельности следует отнести: законность; приоритет публичных интересов в правовом регулировании финансовых отношений; федерализм; единство финансовой политики и денежной системы; равно​правие субъектов РФ в области финансовой деятельности; са​мостоятельность финансовой деятельности в рамках компетен​ции органов местного самоуправления; социальную направлен​ность финансовой деятельности Российской Федерации; распределение функций в области финансовой деятельности на основе разделения законодательной (представительной), испол​нительной и судебной властей; гласность; плановость. Назван​ные принципы определяют исходные элементы, основополага​ющие направления и ориентиры финансовой деятельности Рос​сийского государства.
Финансово-правовое значение принципа законности пред​ставляет собой проекцию его общеправового значения, закреп-
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ленного в целом ряде норм Конституции РФ (например, ст. 4, 15, 19, 32, 35, 45—52). В свою очередь, в основе конституцион​ного закрепления данного принципа лежат соответствующие нормы международного права, нашедшие отражение, в частно​сти, в п. 1 ст. 14 Международного пакта о гражданских и поли​тических правах 1966 г., п. 1 ст. 7 Конвенции Совета Европы о защите прав человека и основных свобод 1950 г.
Категория «законность» этимологически исходит от понятия «закон» и понимается как строгое и неукоснительное соблюде​ние законов. Законность представляет собой определенный ре​жим общественной жизни, метод государственного руководства, состоящий в организации общественных отношений посред​ством издания и неуклонного осуществления законов и других правовых актов. Подобное понимание законности воспринято и финансовым законодательством.
Финансовое право наиболее тесным образом сочетает юри​дические, экономические и политические механизмы воздей​ствия на общественные отношения. Поэтому финансово-право​вое значение принципа законности предстает как комплексное политико-правовое явление, отражающее правовой характер организации финансовой деятельности государства и местного самоуправления, органическую связь права, власти и финансо​вых ресурсов.
Основываясь на таком признаке права, как общеобязатель​ность правовых норм, законность охватывает все формы реали​зации финансового права. Она должна соблюдаться и на стадии законотворчества, и на различных стадиях правоприменитель​ного процесса.
Значительным достижением финансового права стало соот​ветствие содержания финансово-правового значения принципа законности сущности права и правовых законов — справедли​вости. Примечательно, что требования справедливости законо​дательно оформлены в самой «жесткой» части финансового права — налоговом праве. Так, ст. 3 НК РФ в числе основных начал законодательства о налогах и сборах выделяет принцип справедливости, в соответствии с которым каждый гражданин государства обязан принимать участие в финансировании рас​ходов государства соразмерно своим доходам и возможностям. Принцип справедливости выражается также в соразмерности налогов, заключающейся в соотношении доходной части бюд-
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жета и уменьшении собственности налогоплательщика. Соглас​но п. 2 ст. 3 НК РФ не допускается установление и применение налогов и сборов, различающихся в зависимости от политичес​ких, конфессиональных и иных различий между налогоплатель​щиками. Также законодательство содержит запрет на установле​ние дифференцированных ставок налогов и сборов либо налого​вых льгот в зависимости от формы собственности, гражданства физических лиц либо места происхождения капитала.
Таким образом, финансово-правовое значение принципа за​конности заключается в создании и поддержании режима леги​тимности финансовой деятельности государства и местного са​моуправления. Основными элементами данного принципа сле​дует считать верховенство Конституции РФ и верховенство закона; единство законности, равенство всех перед финансовым законодательством; неотвратимость финансово-правовой ответ​ственности.
Принцип приоритета публичных интересов в правовом регули​ровании финансовых отношений выражается в верховенстве об​щих интересов субъектов финансового права. В процессе акку​мулирования, распределения и использования государственных и муниципальных денежных фондов складываются процессы и явления, объективно требующие публично-правового регулиро​вания.
Финансовое право традиционно относится к публичным правовым образованиям. Идея преобладания государственного интереса в регулировании финансовых отношений во многом определяет финансово-правовую науку и законодательную практику. Издавая нормы финансового права, законодатель со​здает охранительный механизм публичных имущественных ин​тересов, поэтому в данном аспекте финансовое право выступает не только в качестве институционного нормативного регулято​ра, но и как средство (инструмент) согласования интересов.
Финансовое обеспечение целей и задач государства предназ​начено для удовлетворения интересов органов власти и общих интересов индивидуальных и коллективных субъектов. Без фи​нансового обеспечения функционирования государства невоз​можно удовлетворение общезначимых, публичных интересов всего общества.
Приоритет публичных интересов охватывает все стороны финансовой деятельности государства и местного самоуправле-
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ния и проявляется в качестве основной целеполагающеи идеи, обеспечивающей согласованность действий участников финан​совых правоотношений, влияющей на формирование системы финансового законодательства, финансовое правотворчество и правоприменительную практику.
Публичность финансового права проявляется не только в специфике объектов общего интереса - финансовых ресурсах государства, в правовом статусе субъектов. Государство и муни​ципальные образования выступают обязательными участника​ми финансовых правоотношений, обладая при этом возможно​стью применения властных правовых механизмов. Вместе с тем предназначение финансового права должно выражаться в обес​печении баланса законных интересов всех участников финансо​вой деятельности, оптимально сочетающего публичные и част​ные потребности.
Принцип приоритета публичности в правовом регулирова​нии финансовой деятельности отражает динамику развития имущественных отношений в обществе. Если ранее публич​ность воспринималась в качестве выражения воли государства, то с переходом к рыночной форме экономики и построению государства на подлинно федеративных отношениях публичное воспринимается как общественное, предназначенное для обес​печения жизнедеятельности всех институтов гражданского об-
Современные тенденции развития финансового права в ка​честве закономерности выявляют проникновение объектов пуб​лично-правового регулирования в частно-правовое и наоборот. Сочетание публичных и частных интересов в правовом регули​ровании финансовых отношений выражается в двух взаимосвя​занных аспектах: сохранении публичного приоритета, но с уче​том частных интересов; взаимопроникновении и взаимодей​ствии публично-правовых и частноправовых юридических средств, в частности категорий, принципов, дефиниции, мето-
Д°ВНапример, расширение гражданско-правового оборота иму​щества и отказ государства от монополии на обслуживание де​нежного обращения вывели из сферы финансово-правового ре​гулирования многие межбанковские операции, деятельность бирж, частных страховых компаний и т. д. При этом наблюда​ется процесс «заимствования» финансовым правом гражданско-
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правовых форм сделок и договоров. На основании договора, заключенного в соответствии с гражданским законодательством РФ, предоставляется бюджетный кредит или бюджетные инве​стиции юридическим лицам, не являющимся государственны​ми или муниципальными унитарными предприятиями.
Таким образом, принцип публичности финансового права через выражение общего интереса «цементирует» имуществен​ные и связанные с ними неимущественные общественные отно​шения, складывающиеся в процессе финансовой деятельности государства и местного самоуправления.
Принцип федерализма в сфере финансовой деятельности госу​дарства имеет значительную научную и практическую ценность и является исходным началом финансовой деятельности госу​дарства, выражающимся в сочетании общегосударственных фи​нансовых интересов с интересами субъектов РФ и заключающим​ся в распределении финансовых ресурсов, а также в разграниче​нии бюджетной компетенции между Российской Федерацией и субъектами РФ.
Принцип федерализма в финансовом праве представляет собой преломление в финансовой сфере государственного уст​ройства Российской Федерации, установленного Конституцией РФ и получившего развитие в федеральных конституционных законах и федеральных законах, договорах между федеральны​ми органами государственной власти и органами государствен​ной власти субъектов РФ, а также в конституциях (уставах) и законах субъектов РФ. Основные характеристики принципа фе​дерализма закреплены Конституцией РФ: государственный су​веренитет (ст. 4); единство системы государственной власти (ч. 3 ст. 5); равноправие субъектов РФ (ч. 1 и 4 ст. 5); единство кон​ституционно-правовой системы (ст. 15); разграничение предме​тов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной вла​сти субъектов РФ (ч. 3 ст. 5); самостоятельность (в пределах своих полномочий) местного самоуправления (ст. 12).
Находя свое отражение в финансовом праве, принцип феде​рализма переносит свою сущность на финансовую деятельность государства. При этом составные элементы принципа федера​лизма преломляются и приобретают характерные особенности. Однако названные элементы не являются дифференцированны-
ми понятиями принципа федерализма в финансовом праве, а представляют собой стороны (аспекты) его действия в различ​ных сферах финансовых отношений. Сущность федеративных отношений в финансовой деятельности государства обусловле​на способом разграничения и структурирования предметов ве​дения «по вертикали», системой разделения государственной власти между Российской Федерацией и субъектами РФ, право​вым статусом субъектов федеративных отношений, методами воздействия на участников финансовых правоотношений. Ос​новополагающим аспектом принципа федерализма является разграничение между Российской Федерацией и ее субъектами предметов ведения, перечень которых установлен Конституци​ей РФ (ст. 71—73). Относительно сферы финансовой деятель​ности в ведении Российской Федерации находятся: установле​ние правовых основ единого рынка; финансовое, валютное и кредитное регулирование, денежная эмиссия, основы ценовой политики; федеральные экономические службы, включая феде​ральные банки; федеральный бюджет; федеральные налоги и сборы; федеральные фонды регионального развития (п. «ж», «з» ст. 71). Следует отметить, что перечень предметов ведения, ус​тановленный ст. 71, является исчерпывающим, но одновремен​но содержит достаточный набор необходимых полномочий для обеспечения жизнедеятельности Российской Федерации.
Относительно финансово-правовых предметов ведения субъектов РФ необходимо иметь в виду, что их полномочия конституционно ограничены только пределами ведения Россий​ской Федерации и ее полномочиями по предметам совместного (конкурирующего) ведения Российской Федерации и субъектов РФ (ст. 73); вне пределов ведения Российской Федерации и конкурирующих вопросов субъекты РФ обладают всей полно​той власти (ч. 4 ст. 76).
Предметы совместного ведения определяются ч. 1 ст. 72 и в соответствии с ч. 2 ст. 72 в одинаковой мере распространяются на все субъекты РФ. Вопросом совместного ведения Российс​кой Федерации и субъектов РФ является установление общих принципов налогов и сборов (п. «и» ч. 1 ст. 72), а также общих принципов организации системы органов государственной вла​сти и местного самоуправления (в том числе бюджетной дея​тельности) (п. «н» ч. 1 ст. 72). Совместное ведение не порождает вертикальной соподчиненности в обычном толковании этого
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явления. Закрепление за субъектами РФ возможно большего объема конкурирующих полномочий способствует обеспечению единства финансовой политики, повышению самостоятельнос​ти (в пределах Конституции РФ) государственно-территориаль​ных образований. %
Принципиальной особенностью разграничения предметов ведения в финансовой сфере следует считать допустимость су​ществования наряду с Конституцией РФ (ст. 71, 72) иных пра​вовых форм в виде договоров (ч. 3 ст. 11), регламентирующих объем финансовой компетенции Российской Федерации и кон​кретного субъекта РФ. Финансово-правовой механизм регули​рования внутрифедеративных отношений в последнее время значительно расширился именно за счет заключения договоров и соглашений о разграничении предметов ведения и полномо​чий, причем не только «по вертикали» (с Российской Федера​цией), но и «по горизонтали» (между субъектами РФ).
Принцип федерализма в финансовом праве носит комплек​сный, многогранный характер. Комплексное содержание прин​ципа федерализма в финансовом праве пронизывает все его институты, определяет сущность складывающихся финансовых правоотношений и гарантирует Российской Федерации и субъектам РФ установленный законодательством финансово-правовой статус. Являясь общеотраслевым исходным началом финансового права и имея конституционное установление, принцип федерализма в финансовом праве служит ориентиром для всех иных нормативных правовых актов, которые регулиру​ют различные аспекты финансовой деятельности государства.
Принцип федерализма в финансовом праве оказывает суще​ственное влияние на финансовую деятельность муниципальных образований, что обусловлено наличием собственной финансо​вой компетенции у Российской Федерации, субъектов РФ и му​ниципальных образований, порядком разграничения доходов и расходов государственных и муниципальных бюджетов, а также отнесением Конституцией РФ установления общих принципов организации местного самоуправления к предмету совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ. Иными слова​ми, федеративное устройство России, отражаясь в финансовой деятельности государства, находит определенное продолжение и в финансовой деятельности муниципальных образований.
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Принцип единства финансовой политики и денежной системы вытекает из положений Конституции РФ. На основе ее анализа можно выделить ряд юридических признаков, характеризующих государственное устройство России, важнейшим из которых является единство финансовой политики на всех уровнях Рос​сийской Федерации, субъектов РФ с учетом особенностей и традиций муниципальных образований. Конституция РФ гаран​тирует свободное перемещение товаров, услуг и финансовых средств (ч. 1 ст. 8) и относит к ведению Российской Федерации установление основ федеральной политики, федеральные про​граммы в области экономического развития, а также финансо​вое регулирование и денежную эмиссию (п. «е», «ж» ст. 71).
Важность конституционных установлений единства финан​совой политики и денежной системы обусловлена федератив​ной природой государства, наличием в его рамках центробеж​ных тенденций, в том числе порожденных финансовыми отно​шениями. Гарантией принципа единства финансовой политики и денежной системы служат ряд положений Конституции РФ, содержащихся в гл. 3 «Федеративное устройство»: на террито​рии Российской Федерации не допускается установления тамо​женных границ, пошлин, сборов и каких-либо иных препят​ствий для свободного перемещения товаров, услуг и финансо​вых средств; в России не допускается введение и эмиссия других денег, кроме рубля, который является денежной единицей Рос​сийской Федерации; денежная эмиссия — исключительная мо​нополия Центрального банка РФ.
Один из основных факторов обеспечения единства финансо​вой политики — единство правового пространства. Конститу​ция РФ относит правовое регулирование финансовых, валют​ных и кредитных отношений к исключительной компетенции Российской Федерации. Согласуясь с конституционным прин​ципом верховенства федерального закона (ч. 2 ст. 4), названное правило создает необходимую правовую основу единства фи​нансовой политики и денежной системы.
Финансовая политика — это составная часть единой госу​дарственной экономической политики. Реальная политико-правовая жизнь показывает тесную, почти неразрывную связь финансовых отношений и политики, поэтому и необходима финансово-правовая политика как оптимальная модель их вза​имодействия.
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Другим компонентом рассматриваемого принципа является единство денежной системы. Согласно ст. 4 Федерального зако​на «О Центральном банке Российской Федерации (Банке Рос​сии)» разработка и проведение единой государственной денеж​но-кредитной политики осуществляется Центральным банком РФ во взаимодействии с Правительством РФ. В соответствии с п. 3 ст. 151 БК РФ Центральный банк РФ является органом'де​нежно-кредитного регулирования. Основные направления еди​ной государственной денежно-кредитной политики проектиру​ются Советом директоров Центрального банка РФ во взаимо​действии с Правительством РФ и представляются для рассмотрения Национальному банковскому совету, а также Президенту РФ, -в Правительство РФ. Затем проект основных направлений единой государственной денежно-кредитной по​литики представляется в Государственную Думу, которая рас​сматривает данный документ и утверждает его не позднее при​нятия закона о федеральном бюджете на очередной финансо​вый год. Обеспечивает выполнение утвержденных основных направлений единой государственной денежно-кредитной по​литики Совет директоров Центрального банка РФ.
Таким образом, финансово-правовая политика есть основан​ная на правовых нормах публичная деятельность субъектов финансового права и политической власти по созданию опти​мального механизма финансово-правового регулирования в це​лях планомерного аккумулирования, распределения и исполь​зования государственных (муниципальных) фондов денежных средств, а также деятельность стратегического характера, на​правленная на совершенствование финансовых отношений в целях установления баланса сфер влияний различных обще​ственных (социальных) регуляторов.
Принцип равноправия субъектов РФ в области финансовой де​ятельности основан на ст. 5 Конституции РФ, согласно кото​рой все субъекты РФ обладают одинаковым правовым статусом. Принцип равноправия имеет два аспекта: во-первых, по​строение равноправных финансовых взаимоотношений с Рос​сийской Федерацией и, во-вторых, равноправие по отношению Друг к другу. Первый аспект подразумевает наличие единой для всех субъектов РФ нормативно-правовой базы, обеспечивающей унификацию в финансовых связях с федеральным центром. Существование такого нюанса объясняется границами действия
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принципа федерализма в финансовых правоотношениях: в фе​деративном государстве государственная власть регионального уровня носит публичный характер, а органы государственной власти самостоятельно решают вопросы своей компетенции. В то же время важно иметь в виду, что равенство здесь означает не только одинаковость финансовых отношений федерации со всеми ее членами1, но и некоторые варианты таких отношений — так называемые особые финансовые режимы, введенные на зако​нодательной основе при наличии объективных критериев.
Второй аспект подразумевает равенство субъектов РФ по от​ношению друг к другу, что реализуется через юридическое равен​ство нормативных актов в финансовой сфере всех субъектов РФ, единые правовые основы и механизмы разграничения финансо​вой компетенции, недопустимость предоставления льгот или ус​тановления запретов, носящих индивидуальный характер.
В идеале принцип равенства предоставляет всем субъектам РФ одинаковые финансовые права, но в силу национальных и социально-экономических различий реализуются указанные возможности по-разному. Именно поэтому в основе финансо​вой деятельности федеративного государства лежит равенство, а не тождество, единообразие финансовых прав. Относительно содержания принципа равенства субъектов РФ в финансовой деятельности Конституционный Суд РФ указал, что федераль​ные органы государственной власти при разработке и осуществ​лении федеральной и региональной политики должны исходить из того, что правовое равенство субъектов РФ не означает ра​венства их потенциалов и уровня социально-экономического развития, во многом зависящих от территории, географическо​го положения, численности населения, исторически сложив​шейся структуры народного хозяйства и т. д. Учет региональных особенностей является необходимым условием соблюдения ба​ланса интересов и внедрения общегосударственных стандартов во всех сферах жизнедеятельности субъектов РФ2.
1  В федерациях «классического» типа (США, Германия) имеется в виду именно этот аспект равенства субъектов
2 См   Постановление Конституционного Суда РФ от 15 июля 1996 г. № 16-П «По делу о проверке конституционности пункта 1 статьи 1 и пункта 4 статьи 3 Закона Российской Федерации от 18 октября 1991 года «О дорожных фондах в Российской Федерации» // СЗ РФ. 1996 № 29. Ст 3543.
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Вместе с тем равенство субъектов РФ не означает невозмож​ности установления федеральным законодательством исключе​ний из общего финансового режима, однако все они должны базироваться на соблюдении общих для всех регионов критери​ев, условий и процедур.
Равенство субъектов РФ проявляется и в наделении законо​дательных органов субъектов РФ правом законодательной ини​циативы в сфере финансовых правоотношений (ч. 1 ст. 104 Конституции РФ). Для финансовых законопроектов, влекущих увеличение расходной части федерального бюджета или сокра​щения его доходной части, ч. 3 ст. 104 Конституции РФ предус​мотрено обязательное наличие заключения Правительства РФ. В соответствии с ч. 2 ст. 95 Конституции РФ в Совет Федера​ции входят по два представителя от каждого субъекта РФ: по одному от представительного и исполнительного органов госу​дарственной власти. Совет Федерации, согласно ст. 106 Кон​ституции РФ, обязан рассматривать федеральные законы по вопросам федерального бюджета, федеральных налогов и сбо​ров и др. Это является обязательной стадией законодательного процесса. Исходя из смысла ст. 106 можно сделать вывод, что рассмотрению в Совете Федерации подлежат все законы, серь​езно затрагивающие перечисленные в ней вопросы, т. е. обяза​тельному рассмотрению подлежат не только закон о федераль​ном бюджете или закон о федеральных налогах, но и все зако​ны, действие которых тем или иным образом повлияет на федеральный бюджет и федеральные налоги.
Принцип равноправия субъектов РФ в указанном аспекте в целом соответствует мировой практике государств, где вопросы именно такого характера решаются верхними палатами парла​мента, в которых представлены субъекты, входящие в федера​цию. В конечном итоге равноправие субъектов РФ в законода​тельном процессе означает равенство всех граждан России по формированию финансово-правового пространства.
Реальное правовое обеспечение принципа равноправия субъ​ектов РФ является залогом территориальной целостности и поли​тической стабильности государства, поскольку снижает степень напряженности между федеральным центром и субъектами РФ, имеющими более ограниченный финансово-правовой статус.
Принцип самостоятельности финансовой деятельности в рам​ках компетенции органов местного самоуправления является од-
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ной из гарантий осуществления местного самоуправления в Российской Федерации. Конституционное признание и гаран-тированность местного самоуправления означают, что государ​ство берет на себя определенные обязательства по созданию необходимых финансовых предпосылок для развития муници​пальных образований. Самостоятельность местного самоуправ​ления заключается в наличии у муниципальных образований собственной компетенции в бюджетной сфере, налоговых и кредитных отношениях, полномочий относительно создания муниципальных предприятий и кредитных организаций. Как отметил Конституционный Суд РФ, «финансовая самостоятель​ность местного самоуправления предполагает наличие необхо​димых бюджетных прав у органов местного самоуправления. Соответственно, степень финансовой самостоятельности опре​деляется бюджетной компетенцией органов местного самоуп​равления, которая закрепляется Конституцией Российской Фе​дерации и действующим законодательством»1.
Формирование финансовой основы местного самоуправления и совершенствование системы бюджетного регулирования при​знаны государством как важнейшие условия для реализации орга​нами местного самоуправления своих конституционных полно​мочий2.
В соответствии с указанными условиями доходы местных бюджетов формируются за счет собственных и регулирующих источников доходов. Такая классификация доходов местных бюджетов имеет принципиальное значение для финансового права, поскольку наиболее ярко отражает разграничение фи​нансовой компетенции между Российской Федерацией и ее субъектами относительно формирования бюджетов муници​пальных образований.
Примечательно, что регулирование местных бюджетов феде​ральные нормативные правовые акты рассматривают как обя​занность органов государственной власти субъектов РФ. В це​лях реализации этой обязанности, согласно п. 5 ст. 7 Федераль​ного закона «О финансовых основах местного самоуправления
1  Постановление Конституционного Суда РФ от И ноября 2003 г. № 16-П «По делу о проверке конституционности положений пункта 2 статьи 81 Закона Челябинской области «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Челябинской области» в связи с запросом Че​лябинского областного суда» // СЗ РФ. 2003. № 46. Ч. II. Ст. 4509.
2  См.: Указ Президента РФ от 15 октября 1999 г. № 1370 «Об утвер​ждении основных положений государственной политики в области раз​вития местного самоуправления в Российской Федерации» // СЗ РФ. 1999. №42. Ст. 5011.
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в Российской Федерации», законодательный орган власти субъекта РФ по представлению соответствующего исполнитель​ного органа утверждает сверх постоянных долей временные нормативы отчислений (в процентах) от регулирующих доходов в местные бюджеты на предстоящий финансовый год, а также на долговременной основе (не менее чем на три года) по раз​личным видам этих налогов в порядке бюджетного регулирова​ния. Гарантией осуществления органами государственной влас​ти возложенной обязанности по регулированию местных бюд​жетов следует считать устанавливаемое законодательством субъекта РФ право каждого муниципального образования на получение денежных средств в порядке бюджетного регулиро​вания из бюджета субъекта РФ.
Вместе с тем финансовая самостоятельность местного само​управления законодательно ограничена вопросами местного значения и не может выходить за полномочия, предоставлен​ные нормативными финансово-правовыми актами федерально​го уровня и субъекта РФ.
Следует отметить, что законодательство большинства евро​пейских государств закрепляет принцип финансовой самостоя​тельности местного самоуправления. Так, Конституция ФРГ и конституции ее земель содержат определенные и реально дей​ствующие гарантии финансовой автономии местного самоуп​равления и эти гарантии детализируются в текущем законода​тельстве, особенно в законодательстве земель, к компетенции которых преимущественно и отнесено решение этих проблем.
Социальная направленность финансовой деятельности Россий​ской Федерации как принцип финансового права обусловлена ст. 7 Конституции РФ. Согласно закрепленной в ней конститу​ционной норме Российская Федерация — социальное государ​ство, политика которого направлена на создание условий, обес​печивающих достойную жизнь и свободное развитие человека. Следуя нормам конституционного права, финансовое законода​тельство детализирует обязанность государства проводить соци​альную политику.
Российская Федерация гарантирует охрану труда и здоровья людей, минимальный размер оплаты труда, обеспечивает под​держку семьи, материнства, отцовства и детства, инвалидов и пожилых граждан, развивает систему социальных служб, уста​навливает материальные гарантии социальной защиты — госу​дарственные пенсии и пособия. Социальная направленность финансовой деятельности государства ориентирована на все субъекты и проявляется в различных аспектах: страхование за счет бюджетных средств лиц, выполняющих профессиональные обязанности перед государством; государственное регулирова-
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ние минимальной бюджетной обеспеченности и гарантирова​ние бюджетам субъектов РФ и местным бюджетам минимально​го бюджета; установление принципа учета фактической способ​ности налогоплательщика к уплате налогов и т. д.
Финансировать социальные функции государство способно, только опираясь на мощную и стабильную финансовую систе​му. Весьма важно и то, что формирование государственных до​ходов находится в прямой зависимости от участия каждого в публичной финансовой деятельности. Так, ст. 57 Конституции РФ прямо закрепляет, что каждый обязан платить законно уста​новленные налоги и сборы.
Распределение функций в области финансовой деятельности на основе разделения законодательной (представительной), исполни​тельной и судебной властей является отражением фундаменталь​ного принципа организации власти в Российской Федерации. Суть его заключается в том, что финансовая деятельность де​мократического государства, являясь частью его экономической функции, может осуществляться при условии разделения госу​дарственных полномочий между самостоятельными государ​ственными органами. Поскольку существуют три основные функции государственной власти — законодательная, исполни​тельная и судебная, каждая из них в сфере финансовой деятель​ности исполняется самостоятельно соответствующими органа​ми государственной власти.
На федеральном уровне организации государственной влас​ти распределение функций в области финансовой деятельности выглядит следующим образом. Законодательный (представи​тельный) орган — Федеральное Собрание РФ — принимает финансовые законы, определяет нормативную базу деятельнос​ти всех финансовых органов государства.
Правительство РФ осуществляет исполнительную власть, организует исполнение финансовых законов, осуществляет в пределах своей компетенции нормотворчество по вопросам финансовой деятельности государства. К исключительной ком​петенции Правительства РФ относится разработка и представ​ление Государственной Думе федерального бюджета, обеспече​ние его исполнения, представление отчета об исполнении феде​рального бюджета. Правительство РФ обеспечивает проведение в Российской Федерации единой финансовой, кредитной и де​нежной политики.                                                                      I
Конституционный Суд РФ, Верховный Суд РФ и Высши Арбитражный Суд РФ в пределах своей компетенции рассмат
ривают конкретные дела, вытекающие из финансовых правоот​ношений, разрешают финансово-правовые конфликты, а также им принадлежит право законодательной инициативы по вопро​сам их ведения. В настоящее время в системе разделения влас​тей на федеральном уровне значительно усилилась роль Кон​ституционного Суда РФ, который разрешает дела о соответ​ствии Конституции РФ федеральных законов, нормативных актов Президента РФ, палат Федерального Собрания РФ, Пра​вительства РФ, разрешает финансово-правовые конфликты, осуществляет толкование Конституции РФ. В условиях неста​бильности финансового законодательства и коллизионности его норм, реализация подобных функций имеет важное значение.
Президент РФ является главой государства, но формально не относится ни к одной из трех ветвей власти. Выполняя задачи, возложенные на него Конституцией РФ, Президент РФ обеспе​чивает проведение единой финансовой политики, согласовыва​ет и координирует деятельность всех ветвей власти, что позво​ляет эффективно действовать всему финансово-правовому ме​ханизму.
Осуществление финансовой деятельности на основе прин​ципа разделения властей проявляется не только в строгом раз​граничении финансовой компетенции между законодательной, исполнительной и судебной властями. Каждый государствен​ный орган, реализующий одну из трех функций государствен​ной власти, в сфере финансовой деятельности взаимодействует с другими государственными органами. В этом взаимодействии они ограничивают друг друга, образуя механизм сдержек и про​тивовесов. Например, законодательный орган — Федеральное Собрание РФ — влияет парламентскими способами на деятель​ность исполнительной власти, дает согласие Президенту РФ на назначение Председателя Правительства РФ, назначает на должность судей федеральных судов. Наиболее серьезным инст​рументом влияния законодательной власти на исполнительную является возможность постановки вопроса о доверии Прави​тельству РФ. Так, при повторном отклонении Государственной Думой проекта федерального бюджета на очередной финансо​вый год законодательная власть обязана поставить вопрос о доверии Правительству РФ (ст. 203 БК РФ). Правительство РФ различными способами влияет на законодательный процесс по финансовым вопросам: осуществляет право законодательной инициативы, дает обязательные заключения на законопроекты, касающиеся введения или отмены налогов, освобождения от их
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уплаты, выпуска государственных займов, изменений финансо​вых обязательств государства, а также на иные законопроекты, предусматривающие расходы федерального бюджета. Действие механизма сдержек и противовесов компенсирует возможность выражения недоверия Правительству РФ возможностью роспус​ка Государственной Думы главой государства.
Принцип гласности в финансовой деятельности государства отражает признак демократического общества. В финансовом праве гласность обеспечивается открытым обсуждением финан​совых законопроектов, проектов бюджетов всех уровней на оче​редной финансовый год, обязательным опубликованием в сред​ствах массовой информации утвержденных бюджетов и отчетов об их исполнении, а также доступностью иных сведений (за исключением секретных статей) по решению представительных органов власти или органов местного самоуправления. Прин​цип гласности в финансовом праве имеет законодательные га​рантии. Например, ст. 5 ПК РФ предусматривает вступление актов законодательства о налогах в силу не ранее чем по исте​чении одного месяца со дня их официального опубликования. Принцип плановости в финансовой деятельности проявляется в законодательно установленных требованиях для всех субъек​тов финансового права осуществлять процессы аккумулирова​ния, распределения или использования денежных средств на основе финансовых планов. Финансовое планирование направ​лено на достижение баланса доходов и расходов как территори​альных, так и коллективных субъектов. Так, на основе сводных финансовых планов развития разрабатываются проекты бюдже​тов всех уровней. В свою очередь, утвержденный надлежащим образом бюджет также становится основным финансовым пла​ном конкретного муниципального образования, субъекта РФ или Российской Федерации. Относительно финансовой дея​тельности всего государства составляется сводный финансовый баланс, отражающий все имеющиеся финансовые ресурсы.
Планирование финансовой деятельности осуществляется вне​бюджетными фондами, страховыми компаниями, кредитными организациями, государственными и муниципальными предпри​ятиями.
Реализация принципа плановости позволяет субъектам учи​тывать результаты предыдущих периодов финансовой деятель​ности, прогнозировать свое финансовое развитие и таким обра-
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зом осуществлять аккумулирование, распределение и использо​вание денежных средств более эффективными методами.
Совокупность перечисленных принципов финансового пра​ва представляет собой проекцию наиболее значимых аспектов аккумуляции, использования и распределения государственных и муниципальных фондов денежных средств, придает финансо​вой деятельности государства и местного самоуправления^целе-направленность, наполняет ее конкретно определенным смыс​лом. Общеотраслевые принципы финансовой деятельности на​ходят свое отражение во всех подотраслях и институтах финансового права, отражая закономерности финансово-пра​вового регулирования.
§ 3. Система финансового права
Финансовое право как отрасль права имеет свою систему, в которой выделяются комплексы однородных норм финансового права, регулирующих определенные группы общественных от​ношений, входящих в его предмет. Система финансового права основывается на логическом, последовательном разделении норм финансового права и их объединении в однородные пра​вовые комплексы (институты) с учетом содержания и характера регулируемых ими отношений в сфере финансовой деятельнос​ти государства и местного самоуправления. При этом система финансового права отражает взаимосвязь и взаимообусловлен​ность правового регулирования вопросов государственной и муниципальной финансовой деятельности как целостного со​циального явления. Поэтому система финансового права имеет объективную основу: ее построение обусловлено не только структурой финансового законодательства, но и потребностями практики финансовой деятельности государства и местного са​моуправления, которая оказывает существенное влияние на формирование подотраслей и институтов финансового права, помогает определить их роль в процессе аккумулирования, рас​пределения и использования государственных и муниципаль​ных денежнцх средств.
Финансовое право представляет собой совокупность созда​ваемых и охраняемых государством норм. Все финансово-пра​вовые нормы согласованы между собой, в результате чего обра​зуется их взаимозависимая целостная система с определенными внутренним согласованием и строением. Следовательно, систе-
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ма финансового права — это определенная внутренняя его струк​тура (строение, организация), которая складывается объективно как отражение реально существующих и развивающихся обще​ственных отношений в финансовой сфере.
Система финансового права позволяет выявить, из каких подотраслей и институтов состоит данная отрасль права и как эти составные элементы взаимодействуют между собой. Систе​ме финансового права свойственны такие характерные черты, как единство, различие, взаимодействие, способность к деле​нию, объективность, согласованность, материальная обуслов​ленность.
Единство юридических норм, образующих финансовое пра​во, определяется: во-первых, единством выраженной в них го​сударственной воли; во-вторых, единством принципов, а также конечных целей и задач финансовой деятельности государства и местного самоуправления; в-третьих, единством механизма финансово-правового регулирования. В то же время нормы финансового права различаются по своему конкретному содер​жанию, характеру предписаний, сферам действия, формам вы​ражения, санкциям и т. д. В основе такого деления лежат преж​де всего разнообразие и специфика финансовых отношений. Поэтому финансовое право подразделяется на две части — Об​щую и Особенную.
В Общую часть включаются нормы финансового права, кото​рые закрепляют основные общие принципы, правовые формы и методы финансовой деятельности государства и муниципальных образований, финансово-правовой статус государственных и му​ниципальных органов, систему органов, осуществляющих фи​нансовую деятельность, разграничение их полномочий в дан​ной сфере, основы финансово-правового статуса других субъек​тов, формы и методы финансового контроля, основания и порядок привлечения к финансово-правовой ответственности и т. д. Нормы Общей части применяются ко всем финансово-правовым отношениям и действуют относительно всех сфер фи​нансовой деятельности государства и местного самоуправления. Конкретизируются нормы Общей части финансового права в его Особенной части, которая состоит из двух подотраслей и нескольких финансово-правовых институтов. В Особенную часть финансового права входят следующие правовые общнос​ти: бюджетное право; налоговое право; правовое регулирование
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государственных доходов; правовое регулирование государ​ственных расходов; государственные внебюджетные фонды; публичное банковское право; государственный и муниципаль​ный кредит; обязательное государственное страхование; орга​низация денежного обращения и расчетов; валютное регулиро​вание и валютный контроль.
В огромном числе финансово-правовых норм неизбежно возникают коллизии или разночтения, но в своей совокупности они представляют собой единую систему с собственными внут​ренними закономерностями и тенденциями. Построение систе​мы финансового права на основе объективно существующих финансовых отношений дает возможность наиболее правильно​го применения финансово-правовых норм и таким образом со​действует укреплению законности и выполнению финансовым правом регулирующей и охранительной функций.
§ 4. Источники финансового права
В мировой юриспруденции термин «источник права» приме​няется в значении внешней формы объективизации, выражения права или нормативной государственной воли.
Одним из основных направлений финансовой деятельности государства и местного самоуправления является правотворче​ство, в результате осуществления которого образуются источни​ки финансового права. Каждый источник финансового права представляет собой созданную или санкционированную госу​дарством определенную правовую форму. Источники финансо​вого права образуют иерархично построенную замкнутую систе​му, направленную на комплексное регулирование публичных финансовых отношений.
Система источников финансового права включает в себя множество элементов, представляющих собой нормативные правовые акты, регулирующие финансовые отношения. Источ​ником финансового права может считаться любой норматив​ный правовой акт, содержащий положения относительно фи​нансовой деятельности государства или местного самоуправле​ния, поскольку нормы финансового права часто содержатся в нормативных актах, относящихся и к другим отраслям права.
Источники финансового права — это внешние конкретные фор​мы его выражения, т. е. правовые акты представительных, и ис-
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полнителъных органов государственной власти и органов местного самоуправления, содержащие нормы финансового права.
Содержанием источников финансового права являются пра​вовые нормы, регулирующие имущественные отношения, скла​дывающиеся в процессе публичной финансовой деятельности, отношения в сфере финансового контроля и отношения по привлечению к ответственности за совершение финансового правонарушения.
Источники финансового права выполняют две взаимосвя​занные задачи. Во-первых, они являются неотъемлемой частью финансового правотворчества, которое, в свою очередь, пред​ставляет одно из основных направлений финансовой деятель​ности государства и местного самоуправления. В результате осу​ществления государством и местным самоуправлением право​творческой функции и образуются источники финансового
права.
Во-вторых, источники финансового права представляют со​бой форму существования финансовых норм, т. е. внешнее объективированное выражение общеобязательных правил пове​дения субъектов в финансовых отношениях. Форма источника финансового права содержит знания о действующем законода​тельстве, регулирующем налоги и сборы.
Теория разделения властей относит правотворчество к ис​ключительной прерогативе законодательной власти. Однако это не означает полной изоляции других ветвей власти — каждая из них принимает участие в процессе правотворчества посредством законодательной инициативы или непосредственно. Непосред​ственное правотворчество исполнительной ветви власти выра​жается в подзаконном нормотворчестве. Судебная власть вы​полняет правотворческие функции при применении ею анало​гии права, аналогии закона, создании судебных прецедентов. В правовом регулировании финансовой деятельности государ​ства особое значение приобретают постановления Конституци​онного Суда РФ. Таким образом, в системе источников финан​сового права выделяются законы и подзаконные нормативные правовые акты.
Развитие федеративных начал в построении Российского государства обусловливает и сложную разветвленную систему источников финансового права, в которой выделяются право​вые акты, принимаемые на федеральном, региональном и му​ниципальном уровнях.
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Разграничение предметов ведения и полномочий между Рос​сийской Федерацией и субъектами РФ наделяет Российскую Федерацию компетенцией по правовому регулированию тех сфер финансовой деятельности, которые относятся к ее исклю​чительному ведению или к предмету совместного ведения Рос​сийской Федерации и ее субъектов.
В правовой системе Российской Федерации, как и любого государства, основополагающее место занимает Конституция РФ в силу особых юридических свойств, отличающих ее от ак​тов действующего законодательства. Конституция РФ является главным источником финансового права и основой норматив​но-юридического регулирования общественных отношений по поводу образования, распределения и использования централи​зованных и децентрализованных денежных фондов государства и муниципальных образований.
В механизме правового регулирования финансовых отноше​ний необходимо учитывать влияние положений Конституции РФ на текущее финансовое законодательство и в целом на фи​нансовое право. Подобное воздействие Основного Закона назы​вается конституциализацией]. Конституциализация правового регулирования финансовых отношений создает ситуацию, при которой публичные имущественные отношения подвергаются воздействию как со стороны конституционного права, так и финансового права. Влияние Конституции РФ на регулирова​ние финансовых отношений может проявляться в нескольких аспектах.
Во-первых, наиболее значимые публичные финансовые от​ношения имеют прямое закрепление в Конституции РФ и регу​лируются посредством реализации механизма прямого действия норм Основного Закона. Воздействие конституционного права на финансовое осуществляется на всех стадиях механизма пра​вового регулирования публичных имущественных отношений и различными способами. Влияние Конституции РФ на финансо​вое право начинает проявляться со стадии законотворчества и затем отчетливо прослеживается на правоприменительной и правореализационной стадиях.
1 См. подробнее: Бондарь Н. Защита социально-экономических прав конституционными судами стран Восточной Европы. Российская Фе​дерация // Конституционное правосудие и социальное государство: Сборник докладов. М., 2003. С. 160—187; Гаджиев Г. А. Конституци​онные принципы рыночной экономики. М., 2002.
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Во-вторых, конституционное влияние на финансовое право проявляется в том, что финансовое законодательство регулирует соответствующий круг общественных отношений в строгом соот​ветствии с положениями Конституции РФ и под конституцион​ным контролем. Ряд конституционных норм и принципов воспро​изводят нормы финансового права и, наоборот, нормы финансо​вого законодательства в необходимых случаях воспроизводят конституционные положения. Например, положения о денежной единице Российской Федерации и эмиссионных полномочиях Центрального банка РФ детально регламентируются Федеральным законом «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)»; нормы НК РФ, устанавливающие налоговую обязан​ность и регламентирующие процедуры ее исполнения основаны на ст. 57 Конституции РФ, закрепляющей обязанность каждого платить законно установленные налоги и сборы.
Возможность судебного конституционного контроля основа​на на том, что в Конституции РФ 1993 г. впервые появились такие понятия, как финансовое, валютное, кредитное, таможен​ное регулирование, денежная эмиссия, основы ценовой поли​тики, федеральный бюджет, налоги и сборы, федеральные фон​ды регионального развития, свободное перемещение финансо​вых средств, финансовая самостоятельность органов местного самоуправления, добровольность государственных займов и т. д. Эти понятия являются основой финансового права и в силу своей значимости обозначены в Конституции РФ.
В-третьих, положения Основного Закона могут быть одним из способов преодоления конкуренции правовых норм и разреше​ния юридических конфликтов. В сфере регулирования финансо​вых отношений конституционные нормы и принципы неодно​кратно использовались при отграничении финансового права от иных отраслей. Практическая реализация данного вида консти-туционализации осуществляется Конституционным Судом РФ1.
1 См., например: Постановление Конституционного Суда РФ от 17 де​кабря 1996 г. № 20-П «По делу о проверке конституционности пунктов 2 и 3 части первой статьи 11 Закона Российской Федерации от 24 июня 1993 года «О федеральных органах налоговой полиции» // ВКС РФ. 1996. № 5; Постановление Конституционного Суда РФ от 12 октября 1998 г. № 24-П «По делу о проверке конституционности пункта 3 ста​тьи 11 Закона Российской Федерации от 27 декабря 1991 года «Об осно​вах налоговой системы в Российской Федерации» // ВКС РФ. 1999. № 1; Постановление Конституционного Суда РФ от 1 апреля 2003 г. № 4-П «По делу о проверке конституционности положения пункта 2 статьи 7 Федерального закона «Об аудиторской деятельности» в связи с жалобой гражданки И. В. Выставкиной» // ВКС РФ. 2003. № 3.
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Конституционные основы финансовой деятельности подраз​деляются на политические, экономические и организационные требования.
Политико-правовые принципы финансовой деятельности закрепляются посредством установления Конституцией РФ организации власти (ст. 10), коренных целей построения де​мократического общества, правового государства с развитой системой федерализма (ч. 1 ст. 1). В этой связи конституцион​ными основами финансовой деятельности следует считать фе​дерализм, законность, демократизм, разделение властей, пуб​личность, гласность, равноправие субъектов РФ и др.
Экономико-правовые основы финансовых отношений бази​руются на принципах единства экономического пространства (ст. 8), закрепленном в гл. 1 «Основы конституционного строя», и запрета установления препятствий для свободного перемеще​ния товаров, работ, услуг и финансовых ресурсов (ст. 74), зак​репленном в гл. 3 «Федеративное устройство». Подобный «двой​ной» фундамент свидетельствует об огромной значимости эко​номических основ финансовой деятельности государства, ибо эти постулаты рассматриваются одновременно в качестве пра​вовой базы и гарантии федеративного устройства России.
Организационно-правовые принципы финансовой деятель​ности, определяющие организационную структуру власти и местного самоуправления, в Конституции РФ закреплены в виде разграничения предметов ведения между Российской Фе​дерацией и ее субъектами, а также разграничения компетенции между органами власти федерального, регионального и муни​ципального уровней (ст. 12, 71—73, 130—132). В данную группу включаются и конституционные нормы, определяющие основ​ные начала деятельности государственных органов в финансо​вой сфере: ч. 5 ст. 101 — образование палатами Федерального Собрания РФ Счетной палаты РФ; ч. 3 ст. 104 — обязательность заключения Правительства РФ по законопроектам о введении или отмене налогов, освобождении от их уплаты, о выпуске государственных займов, об изменении финансовых обяза​тельств государства и по другим законопроектам, предусматри​вающим расходы, покрываемые за счет средств федерального бюджета; ст. 106 — обязательность рассмотрения в Совете Фе​дерации принятых Государственной Думой федеральных зако​нов по вопросам федерального бюджета, федеральных налогов
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и сборов; финансового, валютного, кредитного регулирования и денежной эмиссии; ч. 1 ст. 114 — компетенция Правительства РФ по разработке и представлению Государственной Думе фе​дерального бюджета, обеспечению его исполнения, а также по предоставлению Государственной Думе отчета об исполнении федерального бюджета и др.
Направляющее воздействие Конституции РФ на финансо​вые отношения осуществляется как принципами-законополо​жениями (т. е. нормами, содержащими в себе только некоторую общую идею), так и принципами-нормами (т. е. нормами, не требующими принятия специальных законов).
Конституция РФ содержит концентрированное нормативное выражение финансово-правовых начал. Высшая юридическая сила Конституции РФ предопределяет условия эффективности ее воздействия на финансовое законодательство. Предназначе​ние Конституции РФ как основного правового акта обусловли​вает определение ею главных задач и основных направлений финансовой деятельности государства.
Конкретизация правового регулирования финансовых отно​шений осуществляется иными источниками финансового права, целиком специализирующимися на регулировании отношений по аккумулированию, распределению и использованию государ​ственных и муниципальных централизованных и децентрализо​ванных денежных фондов.
Конституционные основы оказывают влияние на всю право​вую систему, но в особенности на законодательство. Конститу​ционные нормы устанавливают и прямо обозначают источники права, система которых отражается и в финансовом праве: фе​деральные конституционные законы (ч. 5 ст. 66 и др.); феде​ральные законы (ч. 2 ст. 76 и др.); указы и распоряжения Пре​зидента РФ (ч. 1 ст. 90); постановления Совета Федерации и Государственной Думы (ч. 2, 3 ст. 102, ст. 101), регламенты па​лат Федерального Собрания РФ (ч. 4 ст. 101); постановления и распоряжения Правительства РФ (ч. 1 ст. 115); конституции (ус​тавы) и законодательство субъектов РФ (ч. 2 ст. 5, ст. 66, 72, 76, ч. 2 ст. 85, ст. 125); Федеративный договор и иные договоры о разграничении предметов ведения и полномочий (ч. 3 ст. 11, ст. 125), а также решения органов местного самоуправления.
Финансовое право относится к некодифицированным отрас​лям права. Однако бюджетное и налоговое право имеют соб-
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ственные кодифицированные источники — БК РФ и НК РФ. Предпосылки кодификации бюджетного и налогового законода​тельства складывались объективно и обусловлены процессом раз​вития и расширения сферы финансовой деятельности государ​ства, усложнением способов правового воздействия на бюджет​ные и налоговые отношения. После принятия Конституции РФ 1993 г. существенно возросло правотворчество субъектов РФ^в результате чего произошло количественное увеличение бюджет​ного и налогового законодательства, возникли противоречия между федеральными и региональными нормативными правовы​ми актами, появились диспропорции в соотношении формы пра​вового регулирования и сферы охватываемых финансовых отно​шений (например, большинство вопросов межбюджетных отно​шений регулировались указами Президента РФ). Одновременно с отмеченными явлениями происходило повышение роли государ​ства в экономической жизни общества и особенно в финансовой сфере. Таким образом, актуализировалась проблема кодификации бюджетных и налоговых отношений — наиболее значимых и объемных по своему содержанию среди финансовых отношений. Особое место в системе источников финансового права, ре​гулирующих финансовую деятельность, занимают договоры о разграничении предметов ведения и полномочий между Рос​сийской Федерацией и субъектами РФ. Наличие подобного спо​соба правового регулирования финансовых отношений можно объяснить наличием политического фактора, сопровождающего процесс становления федерализма в России. Другими условия​ми следует считать «запаздывание» принятия федеральных за​конов по предметам совместного ведения в финансовой сфере, а также отсутствие в ст. 71 Конституции РФ единых подходов к группировке сфер общественных отношений. Положительной стороной подобных договоров можно считать удобство и эф​фективность в установлении внутригосударственных связей, наиболее полный учет особенностей и потребностей в финансо​вых ресурсах каждого субъекта РФ. Отрицательной стороной является отсутствие единого правового регулирования в сфере «договорного права», в результате чего происходит усиление асимметричности Российской Федерации, возрастает опасность ее трансформации в договорную федерацию или конфедерацию. В современных условиях наиболее ярко высвечивается пробле​ма несоответствия Конституции РФ договоров между Российс​кой Федерацией и ее субъектами.
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В систему источников финансового права включаются также и подзаконные нормативные правовые акты. Например, Прези​дентом РФ изданы указы от 11 декабря 1997 г. № 1278 «О мерах по оздоровлению государственных финансов»1, от 24 августа 1998 г. № 986 «О некоторых мерах по экономии государствен​ных расходов»2; Правительством РФ приняты постановления от 15 августа 2001 г. № 584 «О Программе развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года»3, от 17 июня 1998 г. № 600 «Об утверждении Программы эконо​мии государственных расходов»4, от 28 августа 1997  г. № 1082 «О мерах по ускорению перехода на казначейскую систему ис​полнения федерального бюджета»5; Министерством финансов РФ изданы приказы от 16 июня 2003 г. № 51н «О специальном учете организаций и индивидуальных предпринимателей, осу​ществляющих операции с драгоценными металлами и драгоцен​ными камнями»6, от 11 декабря 2002 г. № 127н «Об утверждении указаний о порядке применения бюджетной классификации Российской Федерации»7 с последующими изменениями; изда​но письмо Министерства финансов РФ № 03-01-12/07-2 и Министерства РФ по налогам и сборам № ФС-6-09/10 от 6 ян​варя 2000 г. «О зачислении налогов и сборов на счет № 40101 и их распределении в порядке межбюджетного регулирования»8; Центральным банком РФ изданы указания от 2 декабря 1999 г. № 693-У «О порядке составления и предоставления годового отчета по доходам федерального бюджета за 1999 год»9, утверж​дены Основные направления единой государственной денежно-кредитной политики10 и т. д.
В сфере финансовой деятельности Российской Федерации подзаконные правовые акты имеют важное значение, посколь-
1  СЗ РФ. 1997. № 50. Ст. 5680.
2  СЗ РФ. 1998. № 35. Ст. 4381.
3  СЗ РФ. 2001. № 34. Ст. 3503.
4 СЗ РФ. 1998. № 26. Ст. 3076.
5  СЗ РФ. 1997. № 36. Ст. 4170.
6  Российская газета. 2003. 12 июля.
7  Финансовая газета. 2003. № 23.
8 Нормативные акты по финансам, налогам, страхованию и бухгал​терскому учету. 2000. № 3.
9  Вестник Банка России. 1999. № 77.
10  Вестник Банка России. 2002. № 68.
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ку, как свидетельствуют приведенные примеры, устанавливают механизм реализации федерального финансового законодатель​ства, оперативно регулируют финансовые отношения, опреде​ляют правовые ориентиры и вводят нормативно-правовые ос​новы для издания иных правовых актов в финансовой сфере.
Значительное место в системе источников финансового пра​ва занимают нормативные правовые акты субъектов РФ и о'рга-нов местного самоуправления.
Нормативные финансово-правовые акты субъектов РФ по форме выражения аналогичны федеральным, поскольку право​вая система субъекта РФ производна и является составной час​тью правовой системы России в целом. Конституционно-право​вой статус субъектов РФ наделяет их законодательные (предста​вительные) и исполнительные органы государственной власти правом в пределах своей компетенции принимать законы и иные нормативные правовые акты, устанавливающие нормы финансо​вого права. В субъектах РФ финансовое законодательство разви​вается весьма стремительно и финансово-правовые нормы полу​чают свое закрепление как в учредительных, так и в специализи​рованных законах и иных нормативных правовых актах.
Правотворчество субъектов РФ и муниципальных образова​ний в финансовой сфере носит предварительно санкциониро​ванный характер со стороны государства. Однако это не говорит о малозначимости региональных и муниципальных источни​ков финансового права, поскольку у субъектов РФ и муници​пальных образований есть собственная финансовая компетен​ция, относительно регулирования которой акты региональных и местных органов обладают высшей юридической силой. По​этому финансово-правовые нормы, создаваемые органами государственной власти субъектов РФ и органами местного са​моуправления в пределах соответствующей компетенции, обла​дают общеобязательностью и гарантированностью со стороны государства, т. е. свойствами правовых норм. Правовые акты, содержащие такие нормы и регулирующие вопросы финансо​вой деятельности в полной мере, относятся к нормативным пра​вовым и включаются в российскую правовую систему.
Региональное и муниципальное правотворчество по финан​совым вопросам осуществляется различными методами. Анализ Конституции РФ, НК РФ, БК РФ и Федерального закона «Об
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общих принципах организации местного самоуправления в Рос​сийской Федерации» позволяет сделать вывод, что в финансо​вой сфере государство санкционировало региональное и муни​ципальное правотворчество только относительно регулятивных норм. Охранительные нормы, содержащие меры государствен​ного принуждения к нарушителям финансового законодатель​ства, органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления создавать не вправе.
Во многих субъектах РФ и муниципальных образованиях принятие нормативных правовых актов по вопросам финансо​вой деятельности осуществляется по усложненной процедуре: как правило, рассмотрение проектов финансовых нормативных правовых актов представительным органом возможно только при наличии заключения исполнительного органа или согласия главы администрации.
В качестве источников финансового права эти нормативные правовые акты имеют следующие характерные признаки: обяза​тельное соответствие федеральному законодательству; про​странственная ограниченность их юридической силы (действу​ют только в границах соответствующего субъекта РФ или муни​ципального образования); обязательность для исполнения всеми органами власти, гражданами, предприятиями, учрежде​ниями, организациями, расположенными в границах соответ​ствующего субъекта РФ или муниципального образования; в некоторых случаях существует необходимость регистрации фе​деральным органом государственной власти (Министерством юстиции РФ); возможность со стороны субъектов финансового права обжалования в судебном порядке или опротестования в порядке прокурорского надзора.
Отношения в сфере публичной финансовой деятельности регулируются и локальными нормативными правовыми актами, содержащими финансово-правовые нормы. Таковыми, напри​мер, являются уставы и решения ученых советов государствен​ных высших учебных заведений в части, устанавливающей по​рядок финансовой деятельности конкретного вуза.
Необходимо отметить, что в систему источников финансово​го права включаются не только законы и подзаконные акты как созданные государством типовые правовые формы. В системе российского законодательства различные нормативные право-
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вые акты не в одинаковой степени являются источниками фи​нансового права. Как было показано выше, некоторые из них в полном объеме входят в круг финансово-правовых источников, в то время как другие содержат только отдельные нормы, на​правленные на регулирование публичных финансовых отноше​ний. Например, нормы финансового права содержат Закон РФ «Об образовании»1 в редакции Федерального закона от К? янва​ря 1996 г. № 12-ФЗ, Федеральный закон от 30 декабря 1995 г. № 225-ФЗ «О соглашениях о разделе продукции»2. В число ис​точников финансового права будут включаться только отдельные финансовые нормы, а не правовые акты в целом. Подобные «не​финансовые» нормативные правовые акты будут служить источ​никами иных отраслей права.
Одновременно отдельные нормы, содержащиеся в источни​ках финансового права, могут входить в состав источников дру​гих отраслей права. В частности, п. 4 ст. 108 НК РФ содержит норму о возможности привлечения должностных лиц при нали​чии соответствующих оснований к административной, уголов​ной или иной ответственности, предусмотренной законами Рос​сийской Федерации.
Наличие системы правовых источников, их соподчиненность и согласованность свидетельствуют о самостоятельности отрас​ли финансового права в системе российского права.
§ 5. Финансовое право и финансовая политика государства
Публичная финансовая деятельность носит юридический ха​рактер и связана с государственным управлением, что придает ей определенные политико-правовые свойства. В результате финан​совая политика становится объектом правового регулирования.
На основе анализа Конституции РФ можно выделить ряд юридических признаков, характеризующих государственное ус​тройство России, важнейшим из которых является единство финансовой политики на всех уровнях Российской Федерации •и субъектов РФ с учетом особенностей и традиций муниципаль​ных образований.
1 СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 150. 2СЗРФ. 1996. № 1. Ст. 18.
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Реальная политико-правовая жизнь показывает тесную, по​чти неразрывную связь финансовых отношений и политики, поэтому и необходима финансово-правовая политика как опти​мальная модель их взаимодействия. Однако финансовое право более нейтрально по своей сути и выражает (по крайней мере должно выражать) интересы всего общества. Финансово-право​вая политика служит интересам постоянно сменяющихся поли​тических сил, региональным элитам, отдельным правящем партиям, оппозициям, фракциям и т. д.; в финансово-правовой политике особенно ярко прослеживается субъективизм, стрем​ление удовлетворить интересы отдельных регионов или власт​ных структур.
Финансово-правовой политике государства присущ наибо​лее высокий уровень обобщения, что сказывается на ее содер​жании. Сферой такого обобщения выступают совокупность предмета финансового права во всем его многообразии и про​исходящих политических процессов.
С точки зрения финансово-правовой политики, финансовое право предстает как системная совокупность норм, помогаю​щих решать возникающие конфликты в финансовой сфере или устанавливать новые правила поведения в процессе осуществ​ления публичной финансовой деятельности. В любом случае финансово-правовая политика используется субъектами в каче​стве средства управления финансовыми средствами в целях осу​ществления или поддержания своей политической власти.
Таким образом, финансово-правовая политика имеет двой​ственную природу, поскольку, с одной стороны, представляет собой часть общегосударственной политики, имеющей право​вое оформление, а с другой стороны — это финансовое право, применяемое в качестве политического средства аккумулирова​ния, распределения и использования государственных денеж​ных средств.
По своей сущности финансово-правовая политика представ​ляет собой деятельность, в основе которой лежат разработка и реализация юридически оформленных идей, принципов или перспектив финансового развития государства.
Следовательно, финансово-правовая политика — это основан​ная на правовых нормах публичная деятельность субъектов финан​сового права и политической власти по созданию оптимального механизма финансово-правового регулирования в целях планомер-
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ного аккумулирования, распределения и использования денежных фондов общего значения, а также деятельность стратегического характера, направленная на совершенствование финансовых отно​шений в целях установления баланса сфер влияний различных обще​ственных (социальных) регуляторов.
Финансово-правовую политику государства наиболее рацио​нально рассматривать через его финансовую деятельность, свд-занную с использованием финансов как одного из основных механизмов (рычагов) публичной власти.
В правовой политике федеративного государства вообще, а в финансовой особенно заключен интересный парадокс, состоя​щий в том, что федеральный центр, проводя эту политику, дол​жен ограничивать пределы своей власти, устанавливать для себя необходимый предел свободы. Осуществление в России разум​ной финансово-правовой политики позволит определить зако​нодательные границы финансовой самостоятельности субъек​тов РФ, не разрушающей само государство, и одновременно уровень централизации финансовых средств, необходимый для решения общефедеральных задач.
В финансовых отношениях политика формируется и осуще​ствляется преимущественно государством в лице его органов. Однако в Российской Федерации институты гражданского об​щества, в частности формы прямой демократии, играют незна​чительную роль в политико-правовых процессах финансовой сферы, а референдум, обоснованно считающийся квинтэссен​цией политики и права, в финансовом законотворчестве вооб​ще не применяется. Согласно Федеральному конституционно​му закону от 10 октября 1995 г. № 2-ФКЗ «О референдуме Рос​сийской Федерации»1 вопросы финансовой деятельности государства на референдум не выносятся (п. 3 ч. 2 ст. 3).
В составе субъектов финансово-правовой политики выделя​ются органы, формирующие эту политику, и органы, ее реали​зующие. Согласно Конституции РФ основные ориентиры внеш​ней и внутренней политики государства (к числу которых отно​сится и финансовая политика) формируются Президентом РФ, реализация же финансовой политики отнесена к ведению Пра​вительства РФ. Особенно ярко подразделение субъектов про​слеживается в бюджетном процессе: составление и исполнение
1 СЗ РФ. 1995. №42. Ст. 3921.
4 Крохина «Фин право России»
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бюджета отнесено законодательством к полномочиям исполни​тельных органов власти, а рассмотрение, утверждение и конт​роль за исполнением бюджета — к полномочиям представитель​ных органов власти.
Таким образом, в зависимости от субъектов правомерно вы​делить финансово-правовую политику Российской Федерации как единого суверенного государства, субъектов РФ и муници​пальных образований, а также финансово-правовую политику представительных органов власти и исполнительных органов власти. Учитывая особое положение Президента РФ, следует сгруппировать отношения, входящие в его сферу ведения отно​сительно финансово-правовой политики.
Действия субъектов финансово-правовой политики имеют определенную цель, обусловливающую необходимость бюджет​ной деятельности. Такой целью можно считать обеспечение финансовыми ресурсами социально-экономического и полити​ческого развития каждого муниципального образования, субъекта РФ и Российской Федерации в целом. Следовательно, основное направление деятельности субъектов финансово-пра​вовой политики совпадает с главной целью существования госу​дарства и представляет собой в конечном итоге создание усло​вий для наделения каждого члена общества достаточными сред​ствами для повседневной жизнедеятельности.
В современных условиях развития Российской Федерации особенно актуальным является вопрос о согласованности дей​ствий всех субъектов финансово-правовой политики.
Финансовая политика на основе юридических (правовых) средств отражает требования объективных закономерностей, тенденций развития и совершенствования финансовой деятель​ности государства. Учитывая сущность финансово-правовой политики, можно отметить, что она базируется на принципах финансового права, но имеющих политическую ориентацию. Финансово-правовые исходные начала отражают объективные связи, закономерности развития финансовой деятельности го​сударства, в результате чего становятся качественными характеристиками этой отрасли российского права.
Особенность принципов финансово-правовой политики со​стоит в том, что они уже выходят за рамки специально-юриди​ческих (тем более отраслевых) и становятся публичными, т. е. значимыми для всего общества. Публичность принципов фи-
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нансово-правовой политики обусловлена и факторами финан​совой деятельности государства.
Политические процессы, происходящие в публичных иму​щественных отношениях, имеют большое значение для созда​ния, движения правовых норм или их отмены, поскольку госу​дарство осуществляет правовое регулирование с учетом по​требностей финансовой жизни общества. Следовательно, финансово-правовая политика объективно включает в себя эле​менты механизма финансово-правового регулирования. По​скольку вся правовая политика призвана быть рациональной, созидательной, то следует говорить о финансово-правовой по​литике как деятельности государства по созданию эффективно​го механизма финансово-правового регулирования Учитывая важную конструктивную роль бюджетных отношений в составе предмета финансового права, представляется возможным отдать бюджетно-правовой политике ведущую роль в механизме фи​нансово-правового регулирования. Именно бюджетно-правовая политика в силу неразрывной взаимосвязи права, политики и экономики придает Динамику механизму финансово-правового регулирования, конкретизирует, направляет его и определяет пути совершенствования.
Одними из основных задач правовой политики государства являются постановка и определение приоритетов финансовой деятельности. Фундаментом приоритетных направлений финан​сово-правовой политики служат задачи общегосударственной политики, разрешение которых осуществляется с использова​нием правовых механизмов. Примечательно, что приоритеты финансово-правовой политики отражают проблемы политики государства не только в финансовых отношениях, но и в обла​сти реализации конституционных принципов правового и де​мократического государства.
Приоритетами финансово-правовой политики также следует считать задачи и проблемы финансовой деятельности государ​ства, требующие своего разрешения с использованием политико-правовых средств в целях совершенствования механизма финан​сово-правового регулирования. В зависимости от времени реа​лизации приоритеты могут быть кратко- и долгосрочными.
В настоящее время, когда происходит процесс формирования финансово-правовой политики, основными ее приоритетами являются: разработка и принятие на законодательном уровне
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концепции финансово-правовой политики государства; опти​мизация механизма финансово-правового регулирования; стро​гое соблюдение норм финансового права, особенно определяю​щих стратегию реформирования финансовых отношений; при​менение в финансовой политике государства правовых институтов, ее ориентация на принципы финансового права; научная разработка основ и важнейших категорий финансово-правовой политики.
Таким образом, сущность финансово-правовой политики заключается в использовании правовых средств как наиболее эффективных и приемлемых способов организации финансо​вой деятельности государства.
Глава 4. Финансово-правовые нормы и финансовые правоотношения
§ 1. Общая характеристика и виды финансово-правовых норм
Финансовое право представляет собой сложную и многооб​разную систему финансово-правовых норм. Финансово-право​вая норма является простейшим элементом, «клеточкой» фи​нансового права, которая обладает всеми общими чертами пра​вовой нормы, но имеет и характерные особенности. Каждой финансово-правовой норме присущи следующие общие призна​ки нормы права: содержится в нормативных правовых актах и иных источниках, принимаемых компетентными органами го​сударства, органами местного самоуправления или должност​ными лицами; обладает общеобязательностью; обеспечена при​нудительной силой государства.
Одновременно финансово-правовая норма выступает отно​сительно самостоятельным, целостным явлением, которое име​ет: собственное, только ей присущее содержание; специфичес​кие признаки; совокупность образующих ее элементов.
Характерные черты финансово-правовой нормы проявляют​ся в сущности регулируемых ею отношений, т. е. отношений, возникающих в процессе финансовой деятельности государства и муниципальных образований. Предназначение нормы финан​сового права для функционирования в процессе аккумулирова​ния, распределения и использования государственных и му-
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ниципальных денежных фондов обусловливает ее особенности, просматривающие в: а) ее содержании; б) характере установ​ленных в ней предписаний; в) мерах ответственности за нару​шение предусмотренных правил; г) способах защиты прав участ​ников финансовых отношений.
Содержание нормы финансового права составляет предписа​ние относительно того, как следует действовать субъектам^всту-пающим в конкретное финансовое правоотношение, закреплен​ное этой нормой: условия, при которых норма финансового права действует; само правило поведения; санкции, применяе​мые государством к нарушителям финансового законодатель​ства.
В качестве конкретного правила поведения норма финансо​вого права должна не только содержать, но и детализировать указанные параметры.
Характерная особенность содержания финансово-правовой нормы состоит в том, что она отражает наиболее важные, суще​ственные признаки, которые неизбежно присутствуют, повто​ряются во всех конкретных финансовых правоотношениях, воз​никающих на ее основе. Благодаря этому финансово-правовая норма и приобретает способность быть регулятором публичных финансовых отношений. Норма финансового права представ​ляет собой своеобразный каркас (эталон, модель) обществен​ных отношений в сфере финансов, характеризует их наиболее устойчивые, типичные черты. В финансовых правоотношениях устойчивые, типичные признаки финансовых отношений могут конкретизироваться и дополняться специфическими индивиду​альными признаками финансов или субъектов финансового права. Причем эти особенные признаки могут оказывать боль​шое влияние на возникновение, изменение или прекращение конкретного финансового правоотношения. Однако любое фи​нансовое правоотношение, каким бы специфическим оно ни было, может возникнуть и существовать при одном обязатель​ном условии — финансовое правоотношение должно полнос​тью соответствовать всем требованиям, общим, типичным при​знакам, закрепленным соответствующей нормой финансового права. Несоблюдение каких-либо требований финансово-пра​вовой нормы неизбежно повлечет различные негативные по​следствия: от отказа государства в защите прав и законных ин​тересов участников финансовых отношений до признания по-
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добного финансового правоотношения правонарушением и применения к виновным финансово-правовых санкций.
Свойство финансово-правовой нормы отражать наиболее устойчивые, главенствующие и специфические черты финансо​вых отношений возникает не само собой, а является результа​том научной и нормотворческой деятельности. В общественной жизни редко складываются публичные финансовые отношения, которые только после своего возникновения будут урегулирова​ны правовыми нормами. Как правило, государство или муници​пальное образование своим властным велением вызывает к жизни необходимые публичные финансовые отношения и при​дает им адекватные внешние формы. Необходимость государ​ственного и муниципального нормотворчества в финансовой сфере обусловлена закономерностями объективного развития и отражает потребности государства (муниципального образова​ния) в финансовых ресурсах. В целях достижения эффективно​сти финансово-правового регулирования нормы финансового права должны быть материально обоснованы и экономически оправданы.
Следовательно, финансово-правовая норма — это установлен​ное государством (муниципальным образованием) и обеспеченное мерами государственного принуждения властное предписание, оп​ределяющее правило поведения в общественных финансовых отно​шениях, возникающих в процессе финансовой деятельности госу​дарства или муниципального образования.
Финансово-правовые нормы можно классифицировать по различным основаниям. В зависимости от способа воздействия на участников финансовых отношений выделяют следующие их основные виды:
обязывающие финансово-правовые нормы — нормы, требующие от участников финансовых отношений совершения активных действий: встать на учет в налоговые органы; использовать по целевому назначению бюджетные субвенции; осуществлять ве​дение кассовых операций и т. д. За неисполнение либо несвое​временное исполнение субъектами финансового права возло​женных на них обязанностей со стороны государства применя​ются различные меры принуждения. Обязывающий характер присущ большинству финансово-правовых норм, что является прямым отражением основного метода финансового права — метода властных предписаний;
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запрещающие финансово-правовые нормы — нормы, содержа​щие категорические требования к участникам финансовых пра​воотношений не совершать определенные деяния под угрозой применения санкций со стороны государства. Данный вид фи​нансово-правовых норм нацеливает субъектов финансового права на пассивное поведение в виде отказа от совершения зап​рещенных государством деяний. Так, Центральному банку ^Ф запрещается осуществлять денежную эмиссию для покрытия бюджетного дефицита. Запрещающие финансово-правовые нормы могут устанавливать пределы дозволенного поведения субъектов финансового права. Например, юридическим лицам запрещено осуществлять между собой денежные расчеты в на​личной форме на сумму более 60 тыс. рублей в день; данные действия образуют состав финансового правонарушения и вле​кут применение финансовых санкций;
уполномочивающие финансово-правовые нормы — нормы, уста​навливающие права субъектов финансового права использовать свои субъективные права. Например, субъекты РФ имеют право осуществлять внутренние заимствования. Уполномочивающие нормы не обременены признаком обязательности, они пред​ставляют субъектам финансового права возможность самостоя​тельно определять, в какой ситуации и в каком объеме реализо​вывать права, предоставленные им финансово-правовой нор​мой. Отказ субъектов финансового права от использования принадлежащих им прав не влечет применения мер государ​ственного принуждения.
По своему содержанию финансово-правовые нормы могут быть материальными и процессуальными.
Материальные финансово-правовые нормы закрепляют содер​жание финансово-правовых отношений, т. е. состав финансо​вой системы, юридические факты, правовой статус субъектов финансового права, принципы финансового права, виды и объем денежных обязательств юридических и физических лиц перед государством (муниципальным образованием), источни​ки формирования кредитных ресурсов банков, объекты налого​обложения, ставки налогов и т. д. Материальные нормы имеют денежное содержание. В качестве примера можно привести ежегодно принимаемые законы (решения) о бюджетах, боль​шинство норм которых являются материальными. Любая мате​риальная норма будет являться регулятором общественных от-
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ношений только в случае подключения к такому регулированию соответствующих процедурно-процессуальных предписаний. В противном случае материальная норма выступает только сред​ством информации.
Процессуальные финансово-правовые нормы закрепляют право​вые формы финансовой деятельности государства и муници​пальных образований — финансовые процедуры, порядок при​менения и действия финансово-правовых норм, сроки, финан​совую юрисдикцию, участие финансово-кредитных органов и т. д. Таковы, например, нормы, содержащиеся в части третьей БК РФ, регулирующие бюджетный процесс. В финансовом пра​ве процессуальные нормы имеют важное значение, поскольку обеспечивают формализованность финансовой деятельности государства и муниципальных образований.
Стремительное развитие финансового законодательства обусловливает значительное увеличение финансово-правовых норм. Так, анализ нормативных правовых актов субъектов РФ свидетельствует о том, что расширение федерального законода​тельства осуществляется как материальными, так и процессу​альными финансово-правовыми нормами. Материальные фи​нансово-правовые нормы в данной ситуации для субъектов РФ и муниципальных образований устанавливают дополнительные (расширительные) права и обязанности, основанные на феде​ральной норме. Процессуальные финансово-правовые нормы определяют порядок реализации материальной нормы феде​рального закона, что в условиях федеративного государства наи​более актуально, поскольку позволяет осуществлять финансо​вую деятельность в рамках единого государства, но с учетом региональных и местных особенностей, традиций.
В финансовом праве нет строгого подразделения на матери​альную и процессуальную отрасли: большинство финансово-правовых институтов в единстве концентрируют материальные и процессуальные нормы. Однако процессуальные нормы четко обособлены в бюджетном праве; в налоговом праве также мож​но без труда выделить нормы процедурного характера.
Норма финансового права по своей логической структуре является относительно самостоятельным явлением, имеет соб​ственное содержание, которое определенным образом органи​зовано, соединено в единое целое. Структура финансово-право​вой нормы включает три элемента: гипотезу, диспозицию и сан-
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кцию. Составные части финансово-правовой нормы и способы их взаимосвязи соответствуют ее назначению как регулятора общественных публичных отношений в финансовой сфере. В своей совокупности элементы финансово-правовой нормы закрепляют все те требования, свойства, которые обеспечивают реальное действие этой «клеточки» права, ее воплощение в кон​кретные финансовые правоотношения.                       ^,
§ 2. Финансовые правоотношения: понятие, особенности и классификация
В сфере финансовой деятельности государства и местного самоуправления складываются различные и многообразные со​циальные взаимоотношения. Финансовые отношения содержат в себе наиболее общие признаки движения (распределения, перераспределения) и соотношения между собой финансовых средств различных уровней. Стремительное развитие финансо​вых отношений объективно требует четкого регулятора, како​вым является право. В результате правовой регламентации фи​нансовых отношений государство придает им юридическую формализованность и, таким образом, финансовые отношения приобретают новое качество и особый вид — становятся право​выми. Финансовые отношения обусловлены фактом существо​вания государства, поэтому внешне выражаются в тех формах, которые им определяет государство. В финансовой сфере госу​дарство посредством права устанавливает виды доходов бюдже​тов, порядок установления и взимания налогов, определяет спо​собы использования валютных ценностей и т. д.
В процессе финансовой деятельности государства и местно​го самоуправления складываются и такие отношения, которые не требуют правового регулирования (например, аналитический учет, подготовительные расчеты проектов бюджетов и т. п.). Однако названная категория финансовых отношений не опре​деляет сущности финансовой деятельности государства и мест​ного самоуправления, поэтому именно финансовые правоотно​шения необходимы для осуществления целей в области аккуму​лирования, распределения и использования публичных финансов.
Финансовое правоотношение представляет собой разновид​ность правовых отношений, поэтому оно обладает общими при​знаками любого правоотношения, но имеет и характерные осо-
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бенности. Общим в финансовых правоотношениях является то, что они возникают, изменяются или прекращаются только на основе правовых норм; индивидуально определены участники каждого конкретного правоотношения; связь между участника​ми правоотношения выражается через их субъективные права и юридические обязанности; носят волевой характер; охраняются государством.
Поскольку сфера возникновения всех финансовых отноше​ний — финансовая деятельность государства и муниципальных образований, то специфика этой области общественной жизни обусловливает следующие характерные черты финансовых пра​воотношений:
во-первых, они возникают и функционируют в процессе планового аккумулирования, распределения и использования государственных или муниципальных денежных фондов;
во-вторых, являются разновидностью имущественных отно​шений, носящих публичный характер. Следует отметить, что в ходе осуществления финансовой деятельности возникают и процессуальные (организационные) правоотношения, но они имеют вторичный (производный) характер, ибо обеспечивают движение финансовых ресурсов государства и муниципальных образований;
в-третьих, требуют обязательного участия государства или муниципального образования в лице компетентных органов или должностных лиц;
в-четвертых, большинство финансовых правоотношений имеют субординационный характер и построены по схеме «власть — подчинение»;
в-пятых, юридическая ответственность недобросовестного участника финансового правоотношения наступает не перед второй стороной, как в большинстве других отраслей права, а непосредственно перед государством.
Указанные черты только в совокупности дают полное пред​ставление о финансовом правоотношении.
Финансовые правоотношения — своеобразный синтез пра​вовых и экономических материй, являясь как бы экономико-правовой категорией. На экономическую природу финансовых правоотношений обращал внимание Е. А. Ровинский, отмечая, что «важнейшая особенность финансовых правоотношений за​ключается в том, что они являются юридической формой выра-
Глава 4. Финансово-правовые нормы и правоотношения
95
жения и закрепления финансовых отношений, которые сами, в свою очередь, являются формой определенных экономических отношений»1. В финансовой деятельности государства и муни​ципальных образований разновидностью экономических отно​шений являются отношения по аккумулированию доходных источников в бюджеты, по поводу бюджетного финансирова​ния, отношения в сфере межбюджетного субсидирования и т. п. Развитие федеративных отношений и становление института местного самоуправления обусловливают активное использова​ние имеющихся финансовых инструментов и развитие новых механизмов финансовой деятельности. Следовательно, финан​совые правоотношения охватывают совокупность денежных от​ношений, связанных с аккумулированием, распределением и использованием централизованных и децентрализованных фон​дов денежных средств государства или муниципальных образо​ваний в целях материального обеспечения задач и функций конкретной территории.
Определяющим признаком при отграничении финансового правоотношения от смежных правоотношений (например, ад​министративных, гражданских, конституционных) является их возникновение в сфере финансовой деятельности государства и муниципальных образований и урегулирование нормами права.
Таким образом, финансовые правоотношения — это являющие​ся по сути экономико-правовые общественные отношения, урегу​лированные нормами финансового права, имеющие властно-имуще​ственный характер и выражающие публичные интересы.
Финансовые правоотношения возникают, изменяются и пре​кращаются при наличии определенных условий, предусмотрен​ных нормами финансового права. Такими условиями служат юридические факты — конкретные жизненные обстоятельства, при которых только на основе правовой нормы между субъекта​ми финансового права должны сложиться правоотношения. Многообразие видов финансовых правоотношений обусловлива​ет наличие огромного количества жизненных обстоятельств, при​знаваемых финансовым законодательством в качестве юридичес​ких фактов. Наиболее полной и имеющей существенное значе​ние для понимания значимости юридических фактов в процессе планового аккумулирования, распределения и использования
1 Ровинский Е. А. Основные вопросы теории советского финансово​го права. С. 134.
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государственных (муниципальных) денежных фондов является их классификация по волевому признаку на действия и события.
Юридические факты-действия — это поведение субъектов финансового права, осуществляемое согласно их воле и жела​ниям. Такое поведение может полностью соответствовать тре​бованиям действующего финансового законодательства либо ему противоречить. В зависимости от степени согласования с финансово-правовыми нормами юридические факты-действия подразделяются на правомерные и неправомерные.
В состав правомерных действий входят юридические акты, юридические поступки и правомерные действия, совершаемые с намерением достичь определенного финансово-правового ре​зультата или создающие какой-либо выраженный в материаль​ной форме результат.
Большую часть неправомерных действий составляют финан​совые правонарушения, т. е. виновные противоправные действия или бездействие. Неправомерными являются и так называемые объективно-противоправные действия, т. е. акты поведения субъектов финансового права, приводящие к противоправному результату. К названной группе относятся, например, случаи неисполнения налогоплательщиком обязательств вследствие действия непреодолимой силы; принятия субъектами РФ фи​нансовых нормативных правовых актов, противоречащих Кон​ституции РФ, федеральному законодательству либо содержащих иные правотворческие ошибки и т. д.
Юридические факты-события представляют собой обстоя​тельства, порождающие юридически значимые последствия, но не зависящие от воли людей. Например, смерть налогоплатель​щика прекращает налоговое правоотношение; увечье, получен​ное сотрудником налоговой полиции при исполнении им своих служебных обязанностей, является страховым случаем, т. е. юридическим фактом, лежащим в основе права требования вы​платы страхового возмещения, и т. п.
Многообразие финансовых правоотношений предполагает разнообразные способы их классификации.
В зависимости от способов реализации прав финансовые пра​воотношения подразделяются на регулятивные и охранительные. Регулятивные финансовые правоотношения основаны на пра​вомерных действиях участников финансовых правоотношений, составляют основу соблюдения финансовой дисциплины и наи-
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более часто используются субъектами финансового права в про​цессе аккумулирования, распределения и использования госу​дарственных (муниципальных) денежных фондов. С помощью этого вида финансовых правоотношений обеспечивается реали​зация регулирующей функции права.
Охранительные финансовые правоотношения возникают вслед​ствие совершения правонарушения и означают правовую связь между государством (муниципальным образованием) в лице компетентного органа или должностного лица и правонаруши​телем в процессе выявления факта финансового правонаруше​ния, а также применения к нарушителю финансово-правовых санкций. Через действие охранительных финансовых правоот​ношений реализуется охранительная функция права.
В зависимости от структуры финансовой системы России финансовые правоотношения подразделяются на: бюджетные; внебюджетные; кредитные; страховые; складывающиеся в сфе​ре финансовой деятельности предприятий.
В зависимости от характера финансово-правовых норм, ле​жащих в основе финансовых правоотношений, последние быва​ют материальными и процессуальными. Первые возникают на основе материальных норм финансового права и выражают пра​вовой статус субъектов, участвующих в финансовой деятельно​сти государства или муниципальных образований. Процессуаль​ные финансовые правоотношения отражают юридическую фор​му аккумулирования, распределения и использования государственных (муниципальных) денежных фондов, являются вторичными и гарантирующими (обеспечивающими) относи​тельно материальных правоотношений.
Помимо рассмотренных видов финансовые правоотношения могут быть подразделены: по структуре их юридического содер​жания — на простые и сложные; по своему объекту — на иму​щественные и неимущественные; по юридическому характеру взаимоотношений участников — на вертикальные и горизон​тальные; по форме проявления — на двусторонние и многосто​ронние и т. д.
Финансовое правоотношение, как и любое иное органически целое образование, имеет свою строго определенную структуру (состав), т. е. совокупность составляющих его взаимосвязанных элементов: субъект, объект, субъективное право и юридическая обязанность. Все составные части финансового правоотноше-
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ния направлены на достижение целей финансовой деятельнос​ти государства (муниципальных образований) и обусловлены спецификой этой деятельности. Однако каждый отдельный компонент выполняет особые, только ему присущие функции. При отсутствии хотя бы одного из названных элементов стано​вится невозможным наличие и самого финансового правоотно​шения. Благодаря такому составу финансовое правоотношение оказывается в состоянии выполнить все возлагаемые на него функции в процессе финансовой деятельности государства и местного самоуправления.
Содержание финансового правоотношения как способа реа​лизации норм финансового права в реалии финансовой деятель​ности выражается в следующих трех функциях:
во-первых, финансовое правоотношение детализирует круг лиц, на которых распространяет свое действие финансово-пра​вовая норма, таким образом, в финансовом правоотношении участвуют не абстрактные субъекты, а индивидуально опреде​ленные лица;
во-вторых, оно переводит абстрактные права и обязанности в плоскость финансово-правового статуса конкретных субъек​тов. При этом возможна конкретизация или дополнение соста​ва финансового правоотношения с учетом определенных усло​вий его осуществления (например, финансовая деятельность муниципальных образований осуществляется на основе мест​ных традиций и особенностей);
в-третьих, финансовое правоотношение создает конкретные ситуации для реализации мер государственного принуждения и реализации финансово-правовых санкций в случаях неисполне​ния или ненадлежащего исполнения субъектами своих обязан​ностей.
§ 3. Субъекты финансового права
Государство, регулируя с помощью юридических норм отно​шения, складывающиеся в сфере своей финансовой деятельно​сти, определяет субъектов финансового права. Точное опреде​ление субъекта финансового права имеет важное практическое значение, поскольку позволяет выявить круг лиц, которые всту​пают в финансовые отношения и действия которых влекут юри​дически значимые последствия. Наличие критериев, позволяю​щих относить какое-либо физическое или юридическое лицо к
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субъектам финансового права, дает возможность установить, какие лица и их действия подпадают под юрисдикцию финан​сового законодательства. Только такие субъекты могут иметь права и нести обязанности, предусмотренные нормативными финансово-правовыми актами.
Субъектами финансового права являются лица (физические или юридические), государственно-территориальные образования и их оргаг ны, за которыми финансовым законодательством признано особое юридическое свойство (качество) правосубъектности, дающее воз​можность участвовать в различных финансовых правоотношениях.
Приведенное определение содержит основной юридический признак субъекта финансового права — наличие правосубъект​ности, т. е. признаваемой финансовым законодательством спо​собности быть участником конкретных финансовых правоотно​шений. Понятие «финансовая правосубъектность» включает понятия «финансовая правоспособность» и «финансовая дее​способность». Финансовая правоспособность — это способность иметь финансовые права и нести обязанности, предусмотрен​ные нормативными финансово-правовыми актами. Финансовая дееспособность — это способность субъекта самостоятельно либо через представителей приобретать, осуществлять, изменять и прекращать финансовые права и обязанности, а также нести ответственность за их неправомерную реализацию.
Субъекты финансового права имеют определенные права и несут обязанности, выполнение и соблюдение которых гаран​тируют планомерное аккумулирование, распределение и ис​пользование государственных (муниципальных) денежных фон​дов в публичных целях.
Финансовая правосубъектность, таким образом, выступает своеобразным правовым средством включения субъектов фи​нансового права в сферу правового регулирования финансового законодательства и является обязательной предпосылкой фи​нансово-правового статуса.
Финансово-правовой статус — это установленная законода​тельством совокупность прав и обязанностей физических лиц и организаций, предметов ведения и полномочий государственно-территориальных образований и их органов, непосредственно за​крепляемых за конкретными субъектами финансового права.
Понятия «субъект финансового права» и «субъект (участник) финансового правоотношения» имеют разное юридическое со-
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держание. Субъектом финансового права является лицо, имею​щее потенциальную возможность быть участником финансовых правоотношений. Субъектом финансового правоотношения явля​ется индивидуально определенный реальный участник конкрет​ного правоотношения.
Вступая в конкретные финансовые правоотношения, субъект финансового права приобретает новые свойства, становясь субъектом (участником) финансового правоотношения, но не теряет при этом качеств, которыми он обладал до вступления в них. Следовательно, понятие «субъект финансового права» по своему объему больше, чем понятие «субъект (участник) финан​сового правоотношения». Статус субъекта (участника) финан​сового правоотношения содержит в себе определенную право​вую характеристику, состояние относительно права.
Переход (трансформация) субъекта права в субъекта право​отношения связан с процессом превращения возможности в действительность, показывает диалектическую природу назван​ных понятий и отражает аккумулирование, распределение и использование государственных (муниципальных) фондов де​нежных средств. Субъект финансового права становится субъек​том (участником) финансового правоотношения посредством воплощения предписаний финансово-правовых норм в жизнь, т. е. путем правореализации. Правореализация — это практи​ческое претворение финансово-правовых норм в правомерных действиях (бездействии) участников финансовых правоотноше​ний. Участники конкретных финансовых правоотношений дей​ствуют в строгом соответствии с финансовым законодатель​ством, выполняют его требования и в конечном итоге создают рамки (границы) поведения, которые, по мнению государства, наилучшим образом будут отвечать целям и задачам финансо​вой деятельности.
Реализация норм финансового права заключается в правомер​ном поведении участников финансовых правоотношений и осу​ществляется в четырех формах: соблюдении, использовании, ис​полнении и правоприменении.
Соблюдение — это такая форма реализации финансово-пра​вовых норм, при которой субъекты финансового права воздер​живаются от запрещенных финансовым правом действий, на​пример не препятствуют сотрудникам налоговых органов при осуществлении ими своих профессиональных обязанностей.
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Использование — это осуществление субъектами финансово​го права предоставленных им субъективных прав в виде дозво​лений или правомочий. Дозволения субъект реализует по свое​му желанию и собственными действиями. Так, органы местного самоуправления наделены правом эмиссии муниципальных ценных бумаг.
Исполнение представляет собой совершение действий ^в пользу управомоченного лица. Специфика данной формы реа​лизации норм финансового права состоит в том, что субъект совершает действия, прямо предусмотренные финансово-пра​вовой нормой либо вытекающие из публичного договора, заклю​ченного этим субъектом с другим субъектом. Например, уплата законно установленных налогов и сборов представляет собой исполнение обязанности, предусмотренной ст. 57 Конститу​ции РФ.
Правоприменение осуществляется компетентными органами государства или местного самоуправления и выражается в виде специального решения, устанавливающего на основе финансо​во-правовых норм права и обязанности участников конкретных правоотношений. Необходимость такой формы реализации норм финансового права обусловлена тем, что государственные орга​ны и органы местного самоуправления не остаются безучастны​ми к процессам аккумулирования, распределения и использова​ния своих фондов денежных средств, а играют ведущую роль в определении круга и статуса субъектов финансового права.
Особенности предмета финансового права обусловливают классификацию его субъектов по различным основаниям, наибо​лее значимыми из которых выступают следующие.
В зависимости от организационно-правового статуса выделя​ются, общественно-территориальные субъекты (государство в целом — Российская Федерация, субъекты РФ, муниципальные образования); коллективные субъекты (государственные и об​щественные организации, органы государственной власти и органы местного самоуправления, предприятия, учреждения, организации, финансово-промышленные группы и т. д.); инди​видуальные субъекты (физические лица и в некоторых случаях должностные лица).
В зависимости от полноты обладания финансово-правовым статусом выделяются: субъекты с общим финансово-правовым статусом; субъекты с особенным финансово-правовым статусом
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(например, административно-территориальные единицы (насе​ленные пункты), входящие в состав муниципального образова​ния, административно-территориальные образования особого режима — закрытые административно-территориальные обра​зования, свободные экономические зоны).
В современных условиях для осуществления публичной фи​нансовой деятельности особое значение приобретают обществен​но-территориальные субъекты. После оформления какой-либо территории в государство или части государства в государствен​но-территориальную единицу это образование приобретает воз​можность иметь органы государственной власти и управления, быть носителем прав и обязанностей, выступать в качестве субъекта права, в том числе и финансового. При этом субъектом права является не просто территория, а государственно-терри​ториальная единица, определенным образом организованная, основу которой составляет население. Государство в сфере от​ношений суверенитета и собственности выступает как единая система органов, выполняющих большинство его правомочий в сфере финансовой деятельности. Данное обстоятельство дает основания считать государство особым субъектом финансового права. Однако подобная отличительная черта проявляется не во всех финансовых отношениях, а только в тех, где Российской Федерации противостоит другое государственно-территориальное образование или где государство аккумулирует право на имуще​ство. Названные признаки образуют состав особой финансовой правосубъектности государства, которая наиболее ярко проявляет​ся в сферах бюджетной и кредитной деятельности.
Применительно к финансовому праву государство в целом является субъектом относительно: материальных и процессуаль​ных бюджетных прав; установления федеральных налогов и сбо​ров; взимания налогов; возврата и ответственности за излишне взысканные налоги и сборы; государственного кредита; денеж​ной эмиссии; валютного регулирования. Таким образом, Рос​сийская Федерация выступает в качестве суверена и казны, при​чем применительно к различным сферам финансовой деятель​ности эти критерии присутствуют как в совокупности (например, в бюджетном праве), так и отдельно (например, в отношении денежной эмиссии или государственного кредита). Российское государство — субъект финансового права не только в целом, но и посредством субъектов РФ, через которые
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также реализуется суверенитет Российской Федерации. Субъек​ты РФ являются субъектами финансового права также в бюд​жетных отношениях, в отношениях по установлению и взима​нию региональных налогов и сборов, а также в отношениях по поводу государственного кредита.
Следующий общественно-территориальный субъект финан​сового права — муниципальные образования. Федеральный за​кон от 28 августа11995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах орга​низации местного самоуправления в Российской Федерации»1 определяет муниципальное образование как городское, сельс​кое поселение, несколько поселений, объединенных общей тер​риторией, часть поселения, иную населенную территорию, в пределах которых осуществляется местное самоуправление, име​ются муниципальная собственность, местный бюджет и выбор​ные органы местного самоуправления. Особый правовой статус муниципальных образований проявляется в том, что именно к ведению муниципальных образований относятся вопросы мест​ного значения, а также отдельные государственные полномо​чия, которыми могут наделяться органы местного самоуправле​ния. В своей совокупности они составляют предметы ведения местного самоуправления, для реализации которых ему необхо​димо осуществлять финансовую деятельность, т. е. быть субъек​том финансового права.
В соответствии с Федеральным законом «О финансовых ос​новах местного самоуправления в Российской Федерации» му​ниципальное образование является субъектом финансового пра​ва относительно: муниципальной бюджетной деятельности; вве​дения местных налогов и сборов; выпуска муниципальных займов; финансовой деятельности муниципальных предприя​тий. Права и обязанности муниципальных образований как субъектов финансового права от их имени реализуют соответ​ствующие органы местного самоуправления либо непосред​ственно население муниципального образования.
Характерная особенность финансово-правового статуса об​щественно-территориальных образований — слияние прав и обязанностей. Наиболее ярко неотделимость финансовых прав от обязанностей, а также обязательность (императив) осуществ​ления финансовых полномочий выделяются в бюджетном пра​ве. Вместе с тем анализ современных тенденций реформирова-
СЗ РФ. 1995. № 35. Ст 3506.
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ния финансового законодательства свидетельствует о разделе​нии (в необходимых случаях) прав и обязанностей в сфере фи​нансовой деятельности.
Коллективными субъектами финансового права выступают представительные (законодательные) органы государственной власти, исполнительные органы государственной власти, орга​ны местного самоуправления, государственные и муниципаль​ные предприятия, учреждения, организации, предприятия и организации негосударственной формы собственности.
Среди коллективных субъектов выделяется круг участников, присутствие которых в финансовых правоотношениях обязатель​но. Императив участия в финансовой деятельности относится к органам государственной власти и органам местного самоуправ​ления. Посредством участия государственных и муниципальных органов в процессах аккумулирования, распределения и исполь​зования фондов денежных средств осуществляется реализация публичной финансовой деятельности. В силу этого государство подразделяет свои органы на имеющие общую компетенцию и обладающие специальными финансово-правовыми полномочи​ями.
Органы государственной власти и органы местного самоуп​равления осуществляют финансовую компетенцию государства на основе разграничения полномочий в соответствии с принци​пом разделения властей. Поэтому субъектами финансового пра​ва выступают как представительные (законодательные), так и исполнительные органы. Названная особенность отличает фи​нансовое право от других отраслей права, субъектами которых являются органы государственной власти какой-либо одной вет​ви власти (например, административное право) либо только органы местного самоуправления (муниципальное право).
После признания Конституцией РФ 1993 г. местного само​управления в качестве способа организации власти на местах особым субъектом финансового права стали органы местного самоуправления, которые имеют собственную компетенцию. Основополагающее значение для развития местного самоуправ​ления имеет компетенция в области муниципального бюджета, местных налогов, муниципальных кредитов, организации фи​нансовой деятельности муниципальных предприятий. Консти​туция РФ (ст. 12, 132) гарантирует органам местного самоуправ​ления самостоятельность в решении финансовых вопросов.
Финансово-правовой статус государственных органов и ор​ганов местного самоуправления ограничен их компетенцией.
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Содержание финансово-правового статуса таких субъектов со​ставляют права и обязанности, прямо указанные в законода​тельстве. Решения и действия государственных и муниципаль​ных органов, принятые и осуществленные в рамках дозволенно​го, обязательны для всех иных субъектов финансового права. Выход государственного органа или органа местного самоуп​равления за пределы своей финансовой компетенции, равно как и ее неосуществление в надлежащем объеме, всегда являются неправомерными, противозаконными деяниями (действиями или бездействием).
Большой круг коллективных субъектов финансового права представляют предприятия, учреждения и организации. Суще​ственное влияние на финансово-правовой статус предприятий оказывает их форма собственности — государственные и муни​ципальные предприятия участвуют на всех стадиях публичной финансовой деятельности, в то время как иные предприятия (негосударственной формы собственности) в большей степени связаны только с процессом аккумулирования денежных средств в доход государства.
Правовой статус государственных и муниципальных унитар​ных предприятий установлен Федеральным законом от 14 нояб​ря 2002 г. № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях»1. Унитарным предприятием призна​ется коммерческая организация, не наделенная правом соб​ственности на имущество, закрепленное за ней собственником. В форме унитарных создаются только государственные и муни​ципальные предприятия, которые бывают двух видов: унитарные предприятия, основанные на праве хозяйственного ведения, — федеральное государственное предприятие и государственное предприятие субъекта РФ, муниципальное предприятие; уни​тарные предприятия, основанные на праве оперативного управ​ления, — федеральное казенное-предприятие, казенное пред​приятие субъекта РФ, муниципальное казенное предприятие.
Особенность финансово-правового статуса государственных и муниципальных предприятий заключается в том, что имуще​ство (в том числе и финансы) унитарного предприятия принад​лежит на праве собственности Российской Федерации, субъекту РФ или муниципальному образованию. Права собственника относительно имущества государственных или муниципальных
1 СЗ РФ. 2002. № 48. Ст. 4746.
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предприятий осуществляют органы государственной власти или органы местного самоуправления. Вместе с тем унитарное пред​приятие может от своего имени приобретать и осуществлять имущественные права. Как субъекты финансового права госу​дарственные и муниципальные предприятия имеют, например, права по открытию банковских счетов на территории Российс​кой Федерации и за ее пределами, формированию фондов де​нежных средств, распоряжению оставшейся прибылью. В число финансово-правовых обязанностей унитарных и казенных пред​приятий входят ведение самостоятельного баланса, уплата при​читающихся налогов и иных обязательных платежей, перечис​ление в бюджет определенной части прибыли, формирование резервного фонда денежных средств и т. д.
Разновидностью коллективных субъектов финансового пра​ва выступают финансово-промышленные группы, правовой ста​тус которых определяется Федеральным законом от 30 ноября 1995г. № 190-ФЗ «О финансово-промышленных группах»1. Финансово-промышленная группа представляет совокупность юридических лиц, действующих как основное и дочерние об​щества либо полностью или частично объединивших на основе договора свои материальные и нематериальные активы в целях технологической или экономической интеграции для реализа​ции инвестиционных и иных проектов и программ. Специфика финансово-правового статуса финансово-промышленных групп проявляется в различных аспектах — выступать консолидирован​ной группой налогоплательщиков, вести сводный (консолидиро​ванный) бухгалтерский и налоговый учет, отчетность и баланс.
Среди коллективных субъектов финансового права особым правовым статусом обладают малые предприятия, поскольку всту​пают в финансовые правоотношения с публичными субъектами на особых (как правило, льготных) условиях. Так, приоритетным направлением государственной финансовой политики считается развитие льготного кредитования субъектов малого бизнеса2; ма-
1  СЗ РФ. 1995. № 49. Ст. 4697.
2  См.: Федеральный закон от 14 июня 1995 г. № 88-ФЗ «О госу​дарственной поддержке малого предпринимательства в Российской Федерации» // СЗ РФ. 1995. № 25. Ст. 2343; 2002. № 12. Ст. 1093; Постановление Правительства РФ от 26 октября 2000 г. № 811 «О фи​нансировании Фонда содействия развитию малых форм предприятий в научно-технической сфере» // СЗ РФ. 2000. № 44. Ст. 4388.
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лые предприятия уплачивают налоги по упрощенной системе; в малых предприятиях применяется ускоренный порядок начисле​ния амортизации1; аудит финансовой деятельности малых пред​приятий осуществляется по особым правилам (стандартам)2.
В определенных финансовым законодательством правоотно​шениях обязанности предприятий могут исполняться их обо​собленными подразделениями. Так, ст. 19 НК РФ предоставля​ет возможность филиалам, другим обособленным подразделе​ниям предприятий выполнять по месту своего нахождения налоговые обязательства учредителей.
Самостоятельными субъектами финансового права, относя​щимися к разновидности коллективных, являются учреждения и организации. Для названной группы субъектов основными целями деятельности является выполнение государственных или муниципальных функций. Согласно Федеральному закону от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях»3 некоммерческие организации могут создаваться для достиже​ния социальных, благотворительных, культурных, образователь​ных, научных и управленческих целей, в целях охраны здоровья граждан, развития физической культуры и спорта, удовлетворе​ния духовных и иных нематериальных потребностей граждан, защиты прав, законных интересов физических и юридических лиц, разрешения споров и конфликтов, оказания юридической помощи, а также в иных целях, направленных на достижение общественных благ.
Финансовая деятельность учреждений и организаций не предназначена для извлечения прибыли и распределения ее между участниками, поэтому выполнение публичных функций влечет финансирование их деятельности из соответствующего бюджета. Например, в соответствии с Законом РФ «Об образо​вании» образовательные учреждения по своим организационно-правовым формам могут быть государственными, муниципаль-
1  См.: Письмо Государственной налоговой службы РФ от 8 мая 1997 г. № 13-0-16/122 «О начислении ускоренной амортизации в ма​лых (и приравненных к ним) предприятиях» // Нормативные акты по финансам, налогам, страхованию и бухгалтерскому учету. 1997. № 7.
2 См.: Правило (стандарт) аудиторской деятельности «Особенности аудита малых экономических субъектов» // Аудиторские ведомости. 2000. № 12.
3  СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 145.
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ными и негосударственными. Следовательно, деятельность об​разовательного учреждения финансируется его учредителем на основе государственных и местных нормативов, определяемых в расчете на одного обучающегося. Федеральные нормативы финансирования образовательных учреждений ежегодно уста​навливаются федеральным законом, принимаемым одновремен​но с федеральным законом о федеральном бюджете на очеред​ной финансовый год.
В зависимости от характера выполняемых государственных функций финансовая деятельность некоторых учреждений име​ет особенности. На основании Закона РФ от 21 июля 1993 г. № 5473-1 «Об учреждениях и органах, исполняющих уголовные наказания в виде лишения свободы»1 финансирование уголов​но-исполнительной системы осуществляется целевым назначе​нием с указанием отдельной строкой в федеральном бюджете на основе нормативов, утвержденных Правительством РФ. Выде​ление средств на развитие и укрепление уголовно-исполнитель​ной системы осуществляется на основе федеральных программ. Вместе с тем финансирование учреждений и органов, исполня​ющих уголовные наказания, из федерального бюджета не пре​пятствует законодательным (представительным) органам госу​дарственной власти субъектов РФ и органам местного самоуп​равления увеличивать за счет средств бюджетов субъектов РФ или муниципальных бюджетов расходы на содержание этих уч​реждений и органов.
Бюджетное финансирование государственных учреждений не всегда оказывается достаточным, в то время как отдельными учреждениями могут оказываться конкурентоспособные услуги. Поэтому в настоящее время к элементам финансово-правового статуса государственных и муниципальных организаций и уч​реждений добавились права на осуществление внебюджетной финансовой деятельности. Коммерческая деятельность учреж​дений осуществляется в рамках, определенных законодатель​ством и договорами с учредителями. В частности, Закон РФ «Об образовании» предоставляет право образовательным учреждени​ям независимо от организационно-правовой формы привлекать дополнительные финансовые, в том числе валютные, средства за счет предоставления платных дополнительных образователь​ных услуг, а также за счет добровольных пожертвований и целе-
1 Ведомости РФ. 1993. № 33. Ст. 1316.
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вых взносов физических и юридических лиц, в том числе инос​транных граждан и иностранных юридических лиц. Как правило, федеральное законодательство оговаривает цели направления внебюджетных денежных средств, полученных государственны​ми и муниципальными организациями и учреждениями. Так, Закон РФ «Об учреждениях и органах, исполняющих уголовные наказания в виде лишения свободы» предусматривает, чтв«дохо-ды от производственной деятельности и прибыль таких учреж​дений после уплаты соответствующих налогов используются для улучшения условий содержания осужденных и заключенных, привлечения осужденных к труду, а также развития социальной сферы указанных учреждений.
В системе коллективных субъектов финансового права инте​ресной особенностью обладают аудиторские организации, про​водящие обязательный аудит. Общий правовой статус аудитор​ских организаций определен Федеральным законом от 7 августа 2001 г. № 119-ФЗ «Об аудиторской деятельности»1. Финансово-правовой статус аудиторская организация приобретает в том случае, если она выступает контрольным органом по осуществ​лению обязательного аудита, поскольку именно этот вид аудита относится к финансовому регулированию и имеет публично-правовой характер, так как направлен на защиту публичных интересов и на обеспечение достоверности официального бух​галтерского учета. Специфику финансово-правового статуса аудиторских организаций отметил Конституционный Суд РФ, указав, что «проводящее обязательный аудит юридическое лицо заключает договор об оказании аудиторских услуг в качестве корпорации частного права, т. е. в рамках предпринимательс​кой деятельности; вместе с тем такое юридическое лицо имеет особый статус: оно создается специально и исключительно для осуществления аудиторской деятельности, не может заниматься никакой иной предпринимательской деятельностью и, осуще​ствляя обязательный аудит, по сути, выполняет публичную фун​кцию, поскольку уже не частный, а публичный интерес лежит в основе этого процесса»2.
1  СЗ РФ. 2001. № 33. Ст. 3422.
2  Постановление Конституционного Суда РФ от 1 апреля 2003 г. № 4-П «По делу о проверке конституционности положения пункта 2 статьи 7 Федерального закона «Об аудиторской деятельности» в связи с жалобой гражданки И. В. Выставкиной» // ВКС РФ. 2003. № 3.
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Развитие рыночной экономики, а также принцип социаль​ной направленности публичной финансовой деятельности обус​ловливают наличие индивидуальных субъектов финансового пра​ва. Индивидуальными субъектами являются физические лица — граждане РФ, иностранные граждане и лица без гражданства. Особенностью финансово-правового статуса физического лица можно считать отсутствие обязательного учета возрастного кри​терия его дееспособности. Например, на правовой статус нало​гоплательщика возраст вообще не оказывает никакого влияния, поскольку обязанность по уплате налога возникает в момент приобретения объекта налогообложения. Относительно несо​вершеннолетних детей налоговую обязанность будут исполнять их законные представители — родители.
Возрастной критерий дееспособности физического лица под​лежит обязательному учету в охранительных финансовых пра​воотношениях, т. е. при установлении субъекта финансового правонарушения и привлечении виновного к финансово-право​вой ответственности. Субъектом финансового правонарушения может быть вменяемое физическое лицо, достигшее 16-летнего возраста.
Среди субъектов финансового права — физических лиц вы​деляются особые группы — индивидуальные предприниматели и финансовые резиденты.
Индивидуальными предпринимателями являются физичес​кие лица, зарегистрированные в установленном порядке и осу​ществляющие предпринимательскую деятельность без образо​вания юридического лица. В финансово-правовых отношениях индивидуальные предприниматели являются налогоплательщи​ками, субъектами банковских и расчетных правоотношений. Государственная регистрация физического лица в форме инди​видуального предпринимателя и, как следствие, установление государственного контроля за подобной деятельностью позво​ляют индивидуальным предпринимателям приобретать статус аудиторов, получать лицензии на проведение отдельных валют​ных операций, осуществлять профессиональную деятельность на рынке государственных ценных бумаг и т. д.
Понятие «финансовые резиденты» нормативно не определе​но, однако применяется налоговым и валютным законодатель​ством и служит важным элементом правового статуса участни​ков финансовых отношений. По общему правилу налоговыми и
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валютными резидентами признаются физические лица, факти​чески находящиеся на территории Российской Федерации не менее 183 дней в календарном году.
Физические лица вступают в различные финансовые право​отношения как напрямую, так и опосредованно. Наибольшее число индивидуальных субъектов участвует в налоговых, бан​ковских, валютных, кредитных отношениях. Индивидуальное субъекты реализуют финансовую правосубъектность и посред​ством участия в финансовой деятельности органов государ​ственной власти и органов местного самоуправления.
В качестве субъектов финансового права все граждане Рос​сии, коллективные и территориальные субъекты имеют между собой равную и полную по объему финансовую правоспособ​ность. Для иностранных субъектов российское финансовое за​конодательство может устанавливать некоторые ограничения, защищающие финансовый суверенитет государства, например более жесткие условия аккредитации филиалов иностранных кредитных организаций, ограничения на участие иностранного капитала в уставном фонде российских банков, особый порядок лицензирования валютных операций, участия в налоговых от​ношениях и т. д. Подобное соотношение финансово-правового статуса внутренних и иностранных субъектов присуще многим странам, в том числе с развитой формой экономики и устойчи​вой национальной валютой.
§ 4. Защита прав субъектов финансового права
Рыночные преобразования и проводимые в стране экономи​ческие реформы, направленные на развитие финансовой дея​тельности государства и муниципальных образований, обуслов​ливают быстрый рост количества субъектов финансового права. Последние для выполнения целей в сфере аккумулирования, распределения и использования государственных или муници​пальных денежных фондов постоянно вступают между собой в различные правоотношения. Степень участия каждого субъекта в финансовых правоотношениях может иметь различную соци​альную значимость. Своим поведением субъект финансового права может принести контрагентам как значительную пользу, так и существенный вред. «Если, не нарушая материальных гра​ниц своего права, индивид использует его в ущерб другому ин​дивиду, если, соблюдая букву права, он нарушает его дух, тогда
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говорят, что он злоупотребляет своим правом, но никак не упот​ребляет его на пользу, и такое злоупотребление не может иметь юридических оправданий»1. Поэтому государство, будучи офи​циальным представителем и гарантом безопасности всех участ​ников финансовых правоотношений, устанавливает способы защиты нарушенных прав.
С помощью мер государственного принуждения обеспечива​ется исполнение субъектами финансового права своих юриди​ческих обязанностей, а в необходимых случаях осуществляется восстановление нарушенных прав.
Несомненным демократическим достижением Российского государства является правовое закрепление увеличившихся воз​можностей субъектов финансовых правоотношений по обжало​ванию нарушенных прав. Прежде всего характерно расширение сферы применения судебного порядка защиты прав для всех субъектов финансового права. Эта возможность гарантирована, в частности, федеральными конституционными законами от 21 июля 1994 г. № 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Российс​кой Федерации»2, от 31 декабря 1996 г. № 1-ФКЗ «О судебной системе Российской Федерации»3, АПК РФ, БК РФ и НК РФ.
Нормативными финансово-правовыми актами федерального уровня предусмотрены следующие способы защиты прав субъек​тов финансовых правоотношений: президентский, администра​тивный, судебный, самозащита прав.
Президенту РФ могут быть обжалованы любые действия (бездействие) контролирующих органов в финансовой сфере.
Административный способ предполагает обращение за защи​той и восстановлением нарушенного права к вышестоящему органу власти по отношению к органу, принявшему решение или выполнившему действие. Процессуальный порядок реали​зации административного способа защиты проще, решение жа​лобы основывается на общих правилах рассмотрения жалоб и заявлений органами власти и предусматривает в основном ме​сячный срок рассмотрения, если иное не установлено законода​тельством. Кроме того, административный порядок предпола​гает упрощенное производство по поданной жалобе, вынесение
1  Бержель Ж Л. Общая теория права / Под общ. ред В. И. Данилен-ко. М , 2000. С. 442.
2  СЗ РФ. 1994. № 13 Ст  1447.
3  СЗ РФ. 1997. № 1. Ст. 1.
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решения по ней. Вместе с тем административный порядок в ряде случаев не отрицает возможности обращения впоследствии за защитой в суд либо предоставляется альтернативный порядок защиты прав субъектов финансовых правоотношений. Соответ​ственно в различных по виду финансовых отношениях имеются свои особенности в его применении (например, в налоговых — при обращении за льготой или отсрочкой налогового платежа).
Наряду с административным применяется и судебный поря​док обжалования. В основной части финансовых отношений для граждан действует общий порядок, предусмотренный Законом РФ от 27 апреля 1993 г. № 4866-1 «Об обжаловании в суд дей​ствий и решений, нарушающих права и свободы граждан»1. Право на обжалование имеет каждый гражданин, считающий, что нарушены его права и свободы, незаконно на него возложе​на какая-либо обязанность или он незаконно привлечен к ка​кой-либо ответственности либо созданы препятствия для осу​ществления его прав и свобод. Юридические лица — субъекты финансового права — вправе обращаться за судебной защитой и в том случае, если оспариваемые финансовые отношения оформлялись договором. В соответствии со ст. 27 АПК РФ ар​битражным судам подведомственны дела по экономическим спорам, возникающим из всех видов правоотношений, если сто​ронами являются юридические лица, Российская Федерация, субъекты РФ.
К экономическим спорам отнесены споры: о возврате из бюджета денежных средств, списанных органами, осуществ​ляющими контрольные функции в бесспорном порядке, с на​рушением требований закона или иного нормативного акта; о взыскании с организаций и граждан штрафов государственны​ми органами, органами, осуществляющими контрольные функ​ции, если федеральным законом не предусмотрен бесспорный порядок их взыскания; о признании не подлежащим исполне​нию исполнительного или иного документа, по которому взыс​кание производится в бесспорном порядке.
Гарантией судебной защиты выступает отнесение к эконо​мическим спорам, разрешаемым арбитражным судом, споров о признании недействительными ненормативных актов органов государственной власти, органов местного самоуправления и иных органов. Важной гарантией выступает предусмотренное
1 Ведомости РФ. 1993. № 19. Ст. 685
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Конституцией РФ положение о возмещении гражданам и юри​дическим лицам ущерба, причиненного незаконными действи​ями органов государственной власти и их должностными лица​ми, а также возможность привлечения их к дисциплинарной ответственности на основании решения суда.
Значительно усилилась роль Конституционного Суда РФ в защите нарушенных прав и законных интересов субъектов фи​нансового права. Полномочия Конституционного Суда РФ, за​крепленные в ст. 3 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации», предусмат​ривают возможность рассмотрения и разрешения запросов и жа​лоб, в том числе в финансовой сфере, о соответствии Конститу​ции РФ законов, других нормативных актов, разрешения воп​росов о компетенции между государственными органами, о конституционности примененных в отношении граждан норм, нарушающих конституционные права и свободы граждан. Так, постановлением Конституционного Суда РФ от 24 февраля 1998 г. № 7-П признаны не соответствующими Конституции РФ положения статей 1 и 5 Федерального закона «О тарифах страховых взносов в Пенсионный фонд Российской Федерации, Фонд социального страхования Российской Федерации, Госу​дарственный фонд занятости населения Российской Федерации и в фонды  обязательного медицинского  страхования на 1997 год» в связи с жалобами ряда граждан и запросами судов в части установления для индивидуальных предпринимателей, занимающихся частной практикой нотариусов, адвокатов тари​фа страховых взносов в Пенсионный фонд РФ в размере 28 про​центов от суммы заработка (дохода)1.
Существенная роль в защите и восстановлении нарушенных прав и законных интересов субъектов финансового права при​надлежит прокуратуре РФ, которая, согласно Конституции РФ (ст. 129) и Федеральному закону от 17 января 1992 г. № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации»2, составляет единую централизованную систему, осуществляет надзор за исполнени​ем действующих на территории России законов, предпринима​ет меры, направленные на устранение их нарушений и привле​чение нарушителей к ответственности. Наряду с другими на​правлениями в функции прокуратуры входит осуществление
' СЗ РФ. 1998. № 10. Ст. 1242. 2 СЗ РФ. 1995. № 47. Ст. 4472.
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надзора за исполнением финансового законодательства. При этом не имеет значения, от кого исходит нарушение — от орга​нов представительной или исполнительной власти, финансо​вых, кредитных органов, налогоплательщиков, налоговых аген​тов, резидентов в валютных отношениях и т. д.
Для выполнения функции надзора за исполнением финан​сового законодательства органы прокуратуры вправе проводить проверки по исполнению и соблюдению финансового законо​дательства. Подобные проверки проводятся в связи с поступаю​щими в прокуратуру жалобами, заявлениями, а также иными сведениями о фактах финансовых правонарушений. В случае установления фактов нарушений налогового законодательства прокурор вправе принять следующие меры: внести представле​ние об устранении нарушений закона; опротестовать противо​речащие закону акты, изданные или принятые органами госу​дарственной власти, органами местного самоуправления или финансовым органом; обратиться в суд с заявлением в защиту нарушенных финансовых прав и охраняемых законом интере​сов граждан, общества и государства; возбудить производство по факту финансового правонарушения; возбудить уголовное дело по признакам совершения экономического преступления.
Защита нарушенных прав субъектов финансового права осу​ществляется не только мерами, прямо названными финансовым законодательством. В целях предотвращения финансово-право​вых конфликтов государство предоставляет физическим лицам и организациям право на самозащиту своих прав, которое наи​более распространено в налоговом праве. В соответствии с подп. 11 п. 1 ст. 21 НК РФ налогоплательщик имеет право не выполнять неправомерные акты и требования налоговых орга​нов и их должностных лиц. Неправомерность названных актов или требований заключается в их несоответствии НК РФ или иным федеральным законам.
В сфере финансовой деятельности государства права инди​видуальных субъектов защищаются более разнообразными спо​собами, чем финансовые права организаций. По сравнению с организациями физические лица имеют больший диапазон прав на обжалование актов налоговых и иных государственных орга​нов, неправомерных действий (бездействия) их должностных лиц. Так, Федеральный конституционный закон от 26 февраля
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1997 г. № 1-ФКЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации»1 предоставляет физическим лицам воз​можность обращаться за защитой своих прав к Уполномоченно​му по правам человека. Также граждане-налогоплательщики имеют право направлять заявления по вопросам защиты своих нарушенных прав в Европейский суд по правам человека.
Рассмотренные меры защиты нарушенных прав субъектов финансового права позволяют, с одной стороны, обеспечить защиту их прав и законных интересов от неправомерных дей​ствий органов государства, органов местного самоуправления или финансовых органов, а с другой — обеспечить финансовые интересы государства и муниципальных образований.
§ 5. Гарантии защиты и восстановления нарушенных прав субъектов финансового права
Способы защиты нарушенных прав субъектов финансового права имеют законодательно установленные гарантии реализа​ции. Так, НК РФ устанавливает презумпцию правоты налого​плательщика в случаях неустранимости сомнений, противоре​чий и неясности актов законодательства о налогах и сборах (ст. 3); предоставляет налогоплательщикам право не выполнять неправомерные акты и требования налоговых органов и их должностных лиц, которые не соответствуют НК РФ или иным федеральным законам (ст. 21); предусматривает возможность за​щиты налогоплательщиком своих прав после окончания произ​водства по делу о налоговом правонарушении посредством ис​пользования процедуры изменения сроков уплаты налогов и пеней в форме отсрочки, рассрочки или налогового кредита
(ст. 63-67).
Своеобразной гарантией соблюдения финансовых интересов налогоплательщиков является ст. 59 НК РФ, согласно которой при невозможности взыскания с налогоплательщика или нало​гового агента недоимки и пени по причинам экономического, социального или юридического характера такая задолженность признается безнадежной и списывается в порядке, установлен​ном Правительством РФ или соответствующими исполнитель​ными органами субъекта РФ или местного самоуправления. Таким образом, при невозможности взыскания задолженности
1 СЗ РФ. 1997. № 9. Ст. 1011.
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по фискальным платежам и при наличии установленных зако​нодательством причин соответствующий исполнительный орган власти имеет право «простить» налогоплательщику его долги. Однако следует обратить внимание на слабую правовую регла​ментацию механизма реализации положений ст. 59 НК РФ, что •          создает предпосылки для злоупотребления налогоплательщика-
ми своими правами в ущерб финансовому благополучию,щсу-дарства.
Дополнительной гарантией соблюдения прав участников финансовых отношений и в случае нарушения их защиты сле​дует считать нормы законодательства, устанавливающие воз​можность привлечения к ответственности должностных лиц финансовых органов, допустивших неправомерные действия при исполнении своих служебных обязанностей. Современное финансовое законодательство значительно повысило гарантии восстановления нарушенных прав частных субъектов, возложив имущественную ответственность за вред, причиненный ведом​ственными актами, не на орган, их принявший, а на государ​ство или муниципальное образование. Финансово-правовая от​ветственность Российской Федерации, субъекта РФ или муни​ципального образования реализуется за счет принадлежащего им на праве собственности имущества, кроме имущества, кото​рое закреплено за созданными ими предприятиями на праве хозяйственного ведения или оперативного управления. По пуб​личным обязательствам не подлежит взысканию имущество, которое может находиться только в публичной государственной или муниципальной собственности. По общим правилам, уста​новленным ГК РФ, не допускается обращение взыскания на землю и другие природные ресурсы, находящиеся в собственно​сти публично-правовых образований, в случаях, предусмотрен​ных законом (п. 1 ст. 126), а также на имущество, переданное Российской Федерацией, субъектом РФ или муниципальным образованием в доверительное управление (п. 2 ст. 1018).
БК РФ регулирует порядок возмещения вреда, причиненно​го государством частным субъектам, за счет средств федераль​ного бюджета. Процедуры взыскания государственных денеж-~          ных средств осуществляются по правилам, устанавливаемым
~          Федеральным законом от 21 июля 1997 г. № 119-ФЗ «Об испол-
нительном производстве»1 и ежегодными федеральными зако-
1 СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3591.
5 Крохи на «Фин право России»
118
Финансовое право России. Общая часть
нами о федеральном бюджете. Законодательные нормы детали​зированы подзаконными актами, в частности постановлением Правительства РФ от 22 февраля 2001 г. № 143 «Об утверждении Правил взыскания на основании исполнительных листов судеб​ных органов средств по денежным обязательствам получателей федерального бюджета»1.
Выплата денежных средств «потерпевшим» субъектам произ​водится по исполнительным листам за счет казны Российской Федерации из средств бюджета, выделенных федеральным орга​нам исполнительной власти как главным распорядителям бюд​жетных средств. Исполнительные листы судебных органов по искам, обращенным к государству и подлежащим удовлетворе​нию за счет средств казны Российской Федерации, направляют​ся для исполнения в Министерство финансов РФ. Гарантией восстановления нарушенных прав субъектов финансового права является правило о субсидиарной ответственности должника (нарушителя финансового законодательства) и главного распо​рядителя бюджетных средств, в чьем ведении он находится (ст. 286, 288 БК РФ). В случае недостаточности у бюджетного учреждения средств для исполнения судебного решения испол​нительный лист передается для дальнейшего взыскания за счет средств, выделенных главному распорядителю. При этом допол​нительного обращения в суд в порядке искового производства не требуется.
Если по каким-либо обстоятельствам списание средств с бюджетного счета не может быть осуществлено, то восстановле​ние нарушенных финансовых прав гарантируется субъекту по​средством возврата исполнительного листа и предоставления альтернативной возможности предъявления его в федеральное казначейство для исполнения в следующем финансовом году либо для обращения взыскания на иное имущество.
Одновременно бюджетное законодательство защищает иму​щественные интересы государства, вводя правовой режим имму​нитета бюджета. Статья 239 «Иммунитет бюджетов» БК РФ уста​навливает общий запрет обращения взыскания на бюджетные средства, исключение из которого возможно только в двух случа​ях: возмещение в размере недофинансирования, если взыскива​емые средства были утверждены в законодательном порядке в составе расходов бюджета; взыскание из бюджета на основании
1 СЗ РФ. 2001  № 10. Ст. 959
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судебного акта убытков, причиненных неправомерными действи​ями (бездействием) органов государственной власти, органов мес​тного самоуправления или должностных лиц этих органов.
Гарантией защиты имущественных прав государства также является принцип приоритета публичных интересов в финансо​вой деятельности. Относительно охраны финансовых интересов государства названный отраслевой принцип конкретизировад в правовой позиции Конституционного Суда РФ1, согласно кото​рой реализация прав и законных интересов отдельных индиви​дуальных субъектов или групп граждан не должна оказывать чрезмерно негативное влияние на обеспечение бюджетными средствами прав и интересов всех членов общества. Особую актуальность размеры имущественной ответственности государ​ства приобретают в условиях недостаточности бюджетных средств для решения многих социатъных проблем, связанных, например, с материальным обеспечением права на жизнь и до​стоинство личности.
Финансовая ответственность публичного субъекта перед ча​стным не должна нарушать права (и не только имущественные) остальных членов общества. Выплата денежных средств из бюд​жета, не предусмотренная соответствующим законом (решени​ем) на текущий финансовый год, может повлечь дисбаланс меж​ду расходами и доходами государства. Результатом незаплани​рованных выплат, которые хотя и являются в силу юридической природы судебного акта правомерными, может стать недофи​нансирование государственных функций. Предоставление бюд​жетных денежных средств в объеме, меньше запланированного и гарантированного нормами законов, несомненно повлечет ослабление государственного управления и послужит причиной серьезных финансово-правовых конфликтов. Относительно
1 См/ Постановление Конституционного Суда РФ от 23 декабря 1997 г. № 21-П «По делу о проверке конституционности пункта 2 ста​тьи 855 Гражданского кодекса Российской Федерации и части шестой статьи 15 Закона Российской Федерации «Об основах налоговой сис​темы в Российской Федерации» в связи с запросом Президиума Вер​ховного Суда Российской Федерации» // ВКС РФ 1998 № 1, Опреде​ление Конституционного Суда РФ от 15 декабря 2000 г № 251-О «По запросу Государственного Собрания (Ил Тумэн) Республики Саха (Яку​тия) о проверке конституционности Федерального закона «О внесе​нии изменений и дополнений в статью 3 Федерального закона «О го​сударственных долговых товарных обязательствах». (Документ не опуб​ликован Содержится в компьютерной базе «КонсультантПлюс».)
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граждан, основным доходом которых выступают бюджетные выплаты (заработная плата, пенсия, социальные пособия и т. д.), произойдет значительное ущемление их финансовых прав и ухудшение имущественного положения.
Учитывая публичное предназначение государства, следует признать правомерным, что основания его ответственности за счет денежных средств казны и пределы обращения имуще​ственного взыскания на бюджет поставлены в прямую зависи​мость от финансового благополучия государства. Гарантией за​щиты финансовых прав государства выступают законодательно установленные ограничения и иммунитеты, создающие особый правовой режим бюджетных средств и строго предписывающие органам государственной власти и органам местного самоуправ​ления их целевое использование. Финансово-правовые режи​мы, придающие особенности правовому статусу государства как субъекта финансово-правовой ответственности, направлены на максимальную защиту государственных денежных средств. Про​исходящее при этом ограничение финансовых полномочий от​дельных субъектов тем не менее гарантирует соблюдение иму​щественных прав большинства членов общества.
Глава 5. Финансовый контроль
§ 1. Понятие и значение финансового контроля. Финансовая дисциплина
Государственный и муниципальный финансовый контроль представляет собой институт общей части финансового права. Эта позиция является общепризнанной в науке финансового права1. В то же время некоторые ученые отмечают только спе​цифические виды финансового контроля, осуществляемые раз​личными органами в бюджетной, налоговой, кредитной, стра​ховой и других сферах2. В науке существует обоснованная пози-
1  См., например: Финансовое право: федеральный и региональный аспекты. Комплекс учебно-методических пособий / Под ред. Н. И. Хи-мичевой. М., 2001. С. 673; Карасева М. В., Крохина Ю. А. Финансовое право. М.: Норма, 2002. С. 55.
2 См., например: Цыпкин С. Д. Финансово-правовые институты, их роль в совершенствовании финансовой деятельности Советского госу​дарства. М., 1983; Савин А. Ю. Финансовое право. М., 1997.
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ция, относящая финансовый контроль к подотрасли финансо​вого права1.
Государственный и муниципальный финансовый контроль является составной частью финансового контроля и одним из видов государственного контроля. Контроль необходимо рас​сматривать в качестве одной из форм управленческой деятель​ности, т. е. как самостоятельную функцию управления, имекь, щую целевую направленность, определенное содержание и способы его осуществления. Подобное понимание финансово​го контроля присуще большинству развитых стран мира и зак​реплено в международных документах. Так, в преамбуле Лим-ской декларации руководящих принципов контроля, принятой IX Конгрессом Международной организации высших конт​рольных органов (ИНТОСАИ) в 1977 г., организация контроля определена в качестве обязательного элемента управления об​щественными финансовыми средствами, «так как такое управ​ление влечет за собой ответственность перед обществом»2. Та​кой подход позволяет осуществить сравнительный анализ фи​нансового контроля, сопоставить фактические результаты финансовой деятельности с заранее установленными (запла​нированными) показателями.
Финансовый контроль служит формой реализации конт​рольной функции финансов и с позиций финансового права призван в первую очередь охранять и обеспечивать права госу​дарства и муниципальных образований. Финансовый контроль имеет стоимостное выражение, поэтому он осуществляется во всех сферах общественного воспроизводства и сопровождает все этапы финансовой деятельности государства, муниципальных образований, предприятий, учреждений, организаций.
Указом Президента РФ от 25 июля 1996 г. № 1095 «О мерах по обеспечению государственного финансового контроля в Рос​сийской Федерации»3 установлено, что государственный фи​нансовый контроль включает в себя контроль за исполнением федерального бюджета и бюджетов внебюджетных фондов, организацией денежного обращения, использованием кредит-
1  См.: Грачева Е. Ю. Проблемы правового регулирования государ​ственного финансового контроля. М., 2000. С. 111—160.
2 Лимская декларация руководящих принципов контроля // Кон​троллинг. 1991. № 1. С. 56-65.
3  СЗ РФ. 1996. № 31. Ст. 3696.
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ных ресурсов, состоянием государственного внутреннего и внешнего долга, государственных резервов, предоставлением финансовых и налоговых льгот и преимуществ.
Контроль — это правовая конструкция, призванная обеспе​чить строгое и неукоснительное исполнение законодательства, соблюдение правовой дисциплины органами государственной власти, органами местного самоуправления, физическими и юридическими лицами. Сущность и назначение контроля со​стоят: в наблюдении за деятельностью подконтрольного субъек​та; в получении объективной и достоверной информации о со​стоянии законности и дисциплины на нем; в выявлении при​чин и условий, способствующих правонарушениям; в принятии мер по привлечению к ответственности нарушителей законнос​ти и дисциплины. Финансовый контроль является способом организации обратных связей, благодаря которым государствен​ные или муниципальные органы получают информацию о ходе выполнения принятых ими нормативных правовых актов.
Установление контроля за финансовой деятельностью явля​ется одним из направлений финансовой политики государства. Государственный и муниципальный финансовый контроль осу​ществляется в целях реализации финансовой политики и в та​ком качестве он имеет несколько аспектов.
Во-первых, государственный и муниципальный финансовый контроль представляет собой одну из функций государственно​го управления. Он обеспечивает проверку финансовой деятель​ности участников финансовых правоотношений в целях пре​дотвращения или выявления нарушений норм права.
Во-вторых, государственный и муниципальный финансовый контроль представляет собой стадию конкретных управленчес​ких действий государства. Так, установив правило подачи физи​ческими лицами налоговой декларации, государство в лице на​логовых органов получает возможность сопоставлять расходы и доходы конкретного гражданина, контролировать полноту и своевременность уплаты им обязательных платежей в бюджет.
В-третьих, государственный и муниципальный финансовый контроль — это форма обратной связи в системе финансово-правового регулирования, поскольку, получая информацию о совершаемых противоправных деяниях в финансовой сфере, государство оценивает проводимую финансовую политику и осуществляет ее своевременную корректировку.
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В-четвертых, государственный и муниципальный финансо​вый контроль представляет собой способ поддержания право​порядка в финансовой сфере, так как он направлен на обеспе​чение соблюдения норм финансового права.
С учетом изложенного для объективной оценки роли и места финансового контроля его понятие следует рассматривать в двух аспектах: узком и широком.
В широком аспекте государственный и муниципальный финан​совый контроль — это совокупность мер государственного регули​рования, обеспечивающих в целях осуществления эффективной государственной финансовой политики экономическую безопас​ность России и соблюдение государственных и муниципальных интересов в процессе публичной финансовой деятельности.
В узком аспекте государственный и муниципальный финан​совый контроль — это контроль государства и муниципальных образований в лице компетентных органов, а также иных упол​номоченных органов за законностью и целесообразностью дей​ствий в процессе аккумулирования, распределения и использо​вания денежных фондов государства и муниципальных образо​ваний в целях эффективного социально-экономического развития страны.
Финансовый контроль, как и контроль вообще, представляет собой специальный способ обеспечения законности в финансо​вом праве и осуществляется на всех стадиях финансовой дея​тельности. Поскольку финансовый контроль является разновид​ностью государственного контроля, он несет в себе все сущност​ные черты последнего. В то же время государственный и муниципальный финансовый контроль имеет некоторые спе​цифические черты, отличающие его от иных направлений кон​трольной деятельности и заключающиеся в особенностях его объекта и предмета, состава субъектов контроля (органов и аген​тов) и подконтрольных субъектов, целей и задач, а также форм и методов. Специфика государственного и муниципального финансового контроля зависит и от сфер финансовой деятель​ности, в которых он осуществляется: бюджетной, налоговой, кредитной, страховой сферах, сферах денежного обращения и валютного регулирования, аккумулирования, распределения и использования финансов предприятий и др.
Объектами государственного и муниципального финансово​го контроля являются движение денежных средств в процессе
к1
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аккумулирования, распределения и использования публичных денежных фондов, а также материальные, трудовые и иные ре​сурсы.
Предметом государственного и муниципального финансово​го контроля выступают валютные и кассовые операции, сметы предприятий, налоговые декларации, операции с бюджетными средствами, бухгалтерская документация и т. д.
Субъектами государственного и муниципального финансо​вого контроля являются государственные и муниципальные органы, а также негосударственные организации и учреждения, которые наделены полномочиями проводить мероприятия по проверке соблюдения финансового законодательства.
Подконтрольными субъектами выступают Российская Феде​рация в целом, субъекты РФ и муниципальные образования, органы государственной власти, органы местного самоуправле​ния, организации, предприятия, учреждения и физические лица, совершающие или опосредующие финансовые операции. В системе правоотношений, складывающихся в сфере государ​ственного и муниципального финансового контроля, эти лица становятся адресатами властных предписаний, что и обусловли​вает необходимость контроля за выполнением установленных правил поведения.
Цель государственного и муниципального финансового кон​троля может быть определена как обеспечение законности и эффективности публичной финансовой деятельности. Наибо​лее ярко это выражается в проверке соблюдения различных финансово-правовых режимов: налоговых режимов, режимов валютных ограничений, иммунитета бюджета и т. д. Финансо​вый контроль за законностью распространяется и на соверше​ние финансовых действий (операций), установленных не толь​ко запрещающими нормами. Например, подконтрольными яв​ляются требования о предоставлении органами исполнительной власти, органами местного самоуправления всей информации, необходимой для осуществления парламентского контроля, за​конодательным (представительным) органам, представитель​ным органам местного самоуправления в пределах их компетен​ции по бюджетным вопросам (п. 3 ст. 265 БК РФ).
Однако целью государственного и муниципального финан​сового контроля не является воздействие на правовой режим осуществления каких-либо финансовых операций, поскольку
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выполнение законных требований органов финансового конт​роля не должно препятствовать или делать невозможным акку​мулирование, распределение или использование денежных фон​дов государства и муниципальных образований.
Выполнение основной цели государственного и муници​пального финансового контроля — обеспечение законности и эффективности финансовой деятельности — осуществля&гря путем решения определенных задач, зависящих от проводимой государством финансовой политики:
обеспечение экономической безопасности государства при формировании публичных централизованных и децентрализо​ванных денежных фондов;
обеспечение надлежащего контроля за формированием госу​дарственных доходов и рациональным их использованием;
улучшение взаимодействия и координации деятельности контрольных органов в Российской Федерации;
проверка выполнения Российской Федерацией, субъектами РФ и муниципальными образованиями функций по аккумули​рованию, распределению и использованию соответствующих финансовых ресурсов;
проверка выполнения финансовых обязательств перед госу​дарством и муниципальными образованиями со стороны орга​низаций и физических лиц;
проверка целевого использования бюджетными получателя​ми и распорядителями выделенных бюджетных средств;
проверка финансовой деятельности предприятий, учрежде​ний, организаций;
проверка осуществления субъектами финансового права де​нежных расчетов и правил ведения кассовых операций;
обеспечение соблюдения правил совершения операций с ва​лютой и валютными ценностями;
пресечение и предупреждение правонарушений в финансо​вой сфере.
В сферу государственного и муниципального контроля не входит проверка исполнения финансовых требований и правил экономического, а не юридического характера, которые хотя и влияют на публичную финансовую деятельность, но не отно​сятся к финансово-правовому регулированию (управление порт​фелем ценных бумаг, планирование прибыли на коммерческом предприятии, соблюдение экспортных и импортных квот
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и т. д.). Государственный и муниципальный финансовый конт​роль за частным сектором экономики затрагивает только сферу выполнения денежных обязательств перед государством (уплату налогов и иных обязательных платежей), соблюдение законно​сти и целевого использования при расходовании выделенных им бюджетных средств, соблюдение установленных государ​ством правил ведения бухгалтерского учета, расчетных, кассо​вых, валютных операций, а также выполнение законных требо​ваний органов государства и органов местного самоуправления относительно предоставления какой-либо финансовой доку​ментации.
Эффективность финансового контроля со стороны государ​ства и муниципальных образований во многом зависит от каче​ства организации учета в стране — бухгалтерского, бюджетного, налогового, ведения валютных операций и т. д.
Таким образом, основными направлениями финансового кон​троля являются проверка соблюдения субъектами финансового права законодательства и обеспечение целесообразности финан​совой деятельности государства и муниципальных образований. Однако сферой осуществления финансового контроля следует считать не только финансовую деятельность государства и муни​ципальных образований, но и финансовую деятельность физи​ческих и юридических лиц, связанную с публичными интере​сами.
Укрепление законности как основная цель государственного и муниципального финансового контроля находится в органи​ческой взаимосвязи с финансовой дисциплиной: «Законность предполагает дисциплину и сама в определенной степени зави​сит от нее. Укрепление дисциплины положительно сказывается на укреплении законности и, наоборот, постоянные нарушения дисциплины подрывают незыблемость основ законности»1.
Финансовая дисциплина — это реализация прав и выполнение обязанностей, содержащихся в правовых актах, а также в иных нормативных и индивидуальных предписаниях, в целях упорядоче​ния процессов аккумулирования, распределения и использования фондов денежных средств государства, муниципальных образова​ний, предприятий, учреждений, организаций и физических лиц.
1 Хутыз М. X.,  Сергейко П. Н. Энциклопедия права. М.,  1995. С. 120-121.
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Из данного определения выводятся следующие характерные признаки финансовой дисциплины.
Во-первых, финансовая дисциплина — это форма социаль​ной связи субъектов финансового права, создаваемая и реализу​емая в процессе публичной финансовой деятельности. В дан​ном качестве финансовая дисциплина свидетельствует о при​знании и соблюдении каким-либо субъектом финансового права согласованных правил, норм, процедур финансовых от​ношений, операций и т.д.;
во-вторых, финансовая дисциплина отражает основной ме​тод финансового права — метод властных предписаний и выра​жается через отношения подчинения одного субъекта другому (императивные требования и установки);
в-третьих, финансовая дисциплина связана не только с ре​ализацией предоставленных субъекту прав, но и в большей сте​пени с подчинением установленным обязанностям. Причем обязанности не всегда могут быть установлены нормативными финансово-правовыми актами, но и правоприменительными, интерпретационными, договорными и индивидуальными пред​писаниями. Следовательно, сущность финансовой дисциплины заключается не в наличии прав или обязанностей, а именно в четкой их реализации и соблюдении. Финансовая дисциплина в таком аспекте представляет собой фактическое поведение субъектов финансового права, соответствующее определенным правилам;
в-четвертых, целью финансовой дисциплины является упо​рядочение процессов аккумулирования, распределения и ис​пользования денежных фондов государства, муниципальных образований, предприятий, учреждений, организаций;
в-пятых, одним из участников отношений, складывающихся в сфере финансовой дисциплины, обязательно выступает субъект финансового права. Этот признак позволяет отграни​чить финансовую дисциплину от иных видов дисциплин (тру​довой, воинской, служебной и т. д.). Однако некоторые отно​шения могут являться одновременно объектом финансовой и иной дисциплины. Так, ст. 114 Конституции РФ предписывает Правительству РФ разрабатывать и предоставлять Государствен​ной Думе федеральный бюджет и обеспечивать его исполнение; ст. 57 Конституции РФ обязывает каждого платить законно ус​тановленные налоги и сборы. Названные примеры показывают
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сочетание финансовой и конституционной дисциплины, что, с одной стороны, подкрепляет финансовое право, а с другой — дает механизм реализации конституционным нормам.
Дисциплина проявляется во всех сферах и направлениях финансовой деятельности: бюджетной, налоговой, кредитной, страховой, валютной и т. д. Поэтому в зависимости от круга охватываемых общественных отношений финансовую дисцип​лину можно подразделить на бюджетную, налоговую, валютную и т.д.
Сказанное позволяет считать финансовую дисциплину само​стоятельной категорией финансового права.
В современных условиях финансовая дисциплина приобре​тает особую актуальность, поскольку выступает одним из ос​новных условий реализации финансовой деятельности государ​ства, муниципальных образований, предприятий, учреждений, организаций, а также фактором оптимизации финансовой по​литики государства. Финансовая дисциплина обеспечивает вы​полнение доходных частей бюджетов, своевременное и полное финансирование государственных и муниципальных расходов, соблюдение и защиту законных прав субъектов финансового права, составление достоверных статистических данных, пра​вильное ведение бухгалтерского учета и т. д.
§ 2. Формы и виды государственного и муниципального
финансового контроля. Органы, осуществляющие
финансовый контроль
Форма финансового контроля — это способ конкретного выра​жения и организации контрольных действий. Под формой финан​сового контроля можно понимать и отдельные аспекты прояв​ления сущности контроля в зависимости от времени проведе​ния контрольных мероприятий.
В финансово-правовой теории и практике осуществления финансового контроля традиционно выделяются следующие его формы: предварительный, текущий и последующий. Однако некоторые ученые не выделяют текущий финансовый контроль в качестве самостоятельной формы, аргументируя свою пози​цию тем, что такие формы финансового контроля, как предва​рительный и последующий, осуществляются в ходе текущей де​ятельности контролируемых объектов и выражают содержание текущей оперативной работы соответствующих органов; теку-
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щий контроль — это повседневно проводимый предваритель​ный или последующий финансовый контроль1.
Данный подход не вполне отражает многообразие форм фи​нансового контроля и не соответствует действующему законо​дательству. Суть вопроса об обособлении текущего финансово​го контроля заключается в степени обобщения, в том числе по объекту контроля. Например, в деятельности Счетной палаты РФ методы последующего контроля (проверки, ревизии) могут использоваться в рамках текущего финансового контроля, если объектом контроля являются не какие-либо отдельные финан​совые операции, а исполнение федерального бюджета в целом. Следует учитывать, что и ст. 265 БК РФ называет текущий фи​нансовый контроль в качестве самостоятельной формы финан​сового контроля, осуществляемого законодательными (предста​вительными) органами государственной власти и представи​тельными органами местного самоуправления.
Финансовый контроль, осуществляемый государством или муниципальными образованиями, классифицируется по различ​ным основаниям на несколько групп.
По времени проведения государственный и муниципальный финансовый контроль подразделяется на предварительный, те​кущий и последующий.
Предварительный финансовый контроль проводится до совер​шения финансовых операций — в ходе обсуждения и утвержде​ния проектов законов (решений) по финансовым вопросам; оценки финансовых разделов бизнес-планов предприятий; про​гнозирования поступлений налоговых платежей в бюджеты и т. д. Важное значение предварительный контроль имеет при оценке экономических, правовых и политических последствий финансовых законопроектов; при введении в действие новых финансово-правовых норм, регулирующих финансовую дея​тельность хозяйствующих субъектов. Предварительная реализа​ция государством или муниципальным образованием своих кон​трольных функций имеет большое значение для предупрежде​ния правонарушений и способствует укреплению финансовой дисциплины.
Внешне результаты предварительного финансового контро​ля могут быть оформлены в виде экспертных заключений по
1 См.: Вознесенский Э А. Финансовый контроль в СССР. М., 1973. С. 68-72.
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проектам соответствующих бюджетов и внебюджетных фондов, смет государственных и муниципальных предприятий, по про​ектам нормативных правовых актов всех уровней, затрагиваю​щих бюджетные расходы или иные вопросы публичной финан​совой деятельности. Так, ст. 195 БК РФ устанавливает предва​рительный финансовый контроль, осуществляемый Счетной палатой РФ относительно бюджетных документов: проект феде​рального закона о федеральном бюджете на очередной финансо​вый год направляется на заключение в Счетную палату РФ.
Текущий финансовый контроль проводится во время осуще​ствления каких-либо финансовых операций — уплаты налогов, финансирования государственных расходов, межбюджетного кредитования, исполнения бюджетов и т. д. Текущий финансо​вый контроль реализуется как в деятельности контролирующих органов специальной компетенции, так и в ходе рассмотрения отдельных вопросов финансовой деятельности на заседаниях комитетов, комиссий, рабочих групп, законодательных (пред​ставительных) органов государственной власти и представитель​ных органов местного самоуправления, в ходе парламентских слушаний и в связи с депутатскими запросами.
Особенностью текущего финансового контроля является его проведение в ходе реализации хозяйственных или финансовых операций, т. е. в процессе ежедневной работы финансовых ор​ганов. Поэтому иначе его называют оперативным финансовым контролем. Он основывается на бухгалтерском и налоговом уче​тах, первичных документах, инвентаризациях, порядке ведения кассовых операций, что позволяет и контролирующим органам, и подконтрольным субъектам быстро реагировать на изменения в финансовой деятельности, предупреждать нарушения законо​дательства и предотвращать потери и убытки.
Последующий финансовый контроль проводится после завер​шения финансовых операций путем анализа и ревизии бухгал​терской и финансовой документации, проведения внешнего аудита отчетов об исполнении бюджетов, государственных вне​бюджетных фондов, отраслевых программ или смет государ​ственных (муниципальных) унитарных предприятий.
Главной целью последующего финансового контроля явля​ется оценка результатов финансовой деятельности и эффектив​ности проводимых операций. Основным критерием последую​щего финансового контроля следует считать максимальную пол-
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ноту охвата проверками, ревизиями и другими методами всех сторон финансовой деятельности контролируемого субъекта.
В ходе осуществления финансового контроля по окончании отчетного периода определяется состояние финансовой дисцип​лины, выявляются правонарушения и закладывается база для дальнейшего совершенствования государственной и муници​пальной финансовой деятельности. Последующий контроль отличается углубленным анализом финансовой деятельности какого-либо субъекта за определенный период и позволяет определить степень эффективности проведенного ранее пред​варительного и текущего финансового контроля.
Финансовый контроль выступает разновидностью финансо​вой деятельности и одновременно разновидностью управлен​ческой деятельности государства в финансовой сфере, поэтому в зависимости от субъектов, осуществляющих государственный и муниципальный финансовый контроль, выделяют контроль: законодательных (представительных) органов государственной власти и представительных органов местного самоуправления; Президента РФ; органов исполнительной власти общей компе​тенции; специально образованных органов исполнительной власти и органов местного самоуправления; внутренний (внут​риведомственный и внутрихозяйственный); аудиторский; обще​ственный.
Согласно ст. 265 БК РФ законодательные (представительные) органы власти и представительные органы местного самоуправле​ния реализуют контрольные полномочия в следующих формах:
предварительный контроль — в ходе обсуждения и утвержде​ния проектов законов (решений) о бюджете и иных проектов законов (решений) по бюджетно-финансовым вопросам;
текущий контроль — при рассмотрении отдельных вопросов исполнения бюджетов на заседаниях комитетов, комиссий, ра​бочих групп законодательных (представительных) органов, представительных органов местного самоуправления, в ходе парламентских слушаний и в связи с депутатскими запросами;
последующий контроль — в ходе рассмотрения и утвержде​ния отчетов об исполнении бюджетов.
Для реализации контрольных полномочий в финансовой сфере законодательные (представительные) органы власти и представительные органы местного самоуправления наделены законодательством соответствующими правами, важнейшими из
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которых являются: получать от органов исполнительной власти, органов местного самоуправления сопроводительные материа​лы, необходимые для утверждения бюджетов; получать от соот​ветствующих органов оперативную информацию об их испол​нении и давать оценку деятельности этих органов; утверждать или отклонять отчет об исполнении бюджета; образовывать соб​ственные контрольные органы для проведения внешнего аудита бюджета.
В целях осуществления Президентом РФ контрольных пол​номочий в структуре Администрации Президента РФ образова​но самостоятельное подразделение — Главное контрольное уп​равление1. У Главного контрольного управления Президента РФ следующие функции контрольного характера: контроль и про​верка исполнения федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ, их должностными лицами, а также организациями федеральных законов, указов и распоряжений Президента РФ; контроль и проверка исполнения поручений Президента РФ и руководите​ля Администрации Президента РФ.
В соответствии со своими основными функциями Главное кон​трольное управление Президента РФ решает следующие задачи: организует контроль и проверку деятельности федеральных орга​нов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов РФ, организаций и их руководителей; при осуществле​нии контроля и проверки исполнения федеральных законов взаи​модействует с органами государственной власти; осуществляет контроль и проверку деятельности подразделений Администра​ции Президента РФ; при осуществлении проверки координирует деятельность органов контроля и надзора федеральных органов исполнительной власти и их подразделений в субъектах РФ.
Реализация возложенных задач обеспечивается предоставле​нием Главному контрольному управлению Президента РФ оп​ределенных прав, основными из которых являются: создавать комиссии с привлечением представителей правоохранительных и контролирующих органов, а также специалистов органов ис​полнительной власти для проведения проверок и принятия в ходе проверок необходимых мер по оперативному устранению
1 См.: Указ Президента РФ от 16 марта 1996 г. № 383 «О Главном контрольном управлении Президента Российской Федерации» // СЗ РФ. 1996. № 12. Ст. 1066.
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выявленных нарушений; требовать самостоятельно или через привлеченных к проверке представителей соответствующих ор​ганов государственной власти от федеральных органов испол​нительной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ, а также от организаций документы, объяснения и другую информацию, необходимые для проведения проверок; вызывать должностных лиц для дачи объяснений по поводу нарушений и неисполнения федеральных законов, указов, распоряжений и поручений Президента РФ.
На основе проведенных проверок Главное контрольное уп​равление Президента РФ подготавливает информацию для Пре​зидента РФ о предупреждении нарушений и совершенствовании деятельности органов исполнительной власти. Кроме этого, уп​равление направляет руководителям органов исполнительной власти предписания об устранении выявленных нарушений, которые подлежат безотлагательному рассмотрению. В необхо​димых случаях Главное контрольное управление Президента РФ направляет в органы прокуратуры, органы внутренних дел, орга​ны федеральной службы безопасности или иные компетентные органы материалы о выявленных нарушениях.
В своей деятельности Главное контрольное управление Пре​зидента РФ взаимодействует со Счетной палатой РФ, аппарата​ми Конституционного Суда РФ, Верховного Суда РФ, Высшего Арбитражного Суда РФ, иными органами государственной вла​сти Российской Федерации, осуществляет сотрудничество с контролирующими органами зарубежных стран и международ​ными организациями по вопросам контрольной деятельности.
Особенностями деятельности Главного контрольного управ​ления Президента РФ являются: избирательность сферы, вре​мени и методов проведения контроля; обязательность исполне​ния поручений Президента РФ; отсутствие полномочий по при​менению мер принуждения.
В целях обеспечения реализации Президентом РФ своих полномочий, в том числе и в сфере финансового контроля, об​разован институт полномочных представителей Президента РФ в федеральных округах1. Основными задачами полномочного
1 См.: Указ Президента РФ от 13 мая 2000 г. № 849 «О полномоч​ном представителе Президента Российской Федерации в федеральном округе» // СЗ РФ. 2000. № 20. Ст. 2112.
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представителя Президента РФ в федеральном округе являются: организация работы по реализации органами государственной власти основных направлений внутренней и внешней политики государства; организация контроля за исполнением в округе решений федеральных органов государственной власти; предо​ставление Президенту РФ регулярных докладов о положении, в том числе экономическом, в округе и внесение Президенту РФ соответствующих предложений.
Решение указанных задач гарантировано наделением пол​номочного представителя рядом функций, в числе которых: организация взаимодействия федеральных органов исполни​тельной власти с органами государственной власти субъектов РФ и органами местного самоуправления; разработка совмес​тно с межрегиональными ассоциациями экономического взаи​модействия субъектов РФ программ социально-экономического развития территорий в пределах федерального округа; организа​ция контроля за исполнением федеральных законов, указов и распоряжений Президента РФ, постановлений и распоряжений Правительства РФ, за реализацией федеральных программ; организация и проведение согласительных процедур для разре​шения разногласий между федеральными органами государ​ственной власти и органами государственной власти субъектов РФ, находящихся в пределах округа.
Во исполнение Указа Президента РФ «О полномочном пред​ставителе Президента Российской Федерации в федеральном округе» и в целях обеспечения взаимодействия с полномочны​ми представителями Президента РФ в федеральных округах принято постановление Правительства РФ от 12 августа 2000 г. № 592 «О взаимодействии Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти с полномочными представителями Президента Российской Фе​дерации в федеральных округах и схеме размещения территори​альных органов федеральных органов исполнительной власти»1. Согласно этому постановлению в составе Министерства финан​сов РФ и Министерства по налогам и сборам РФ образуются структурные подразделения, ответственные за координацию взаимодействия указанных министерств и их территориальных органов с полномочными представителями Президента РФ в федеральных округах. _
1 СЗ РФ. 2000. № 34. Ст. 3473.
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Появление в России федеральных округов подчеркивает стремление федерального центра к обеспечению реализации конституционных полномочий Президента РФ, повышению эффективности функционирования федеральных органов госу​дарственной власти и совершенствованию системы контроля за исполнением решений федерального уровня. В сфере финансо​вой деятельности государства наличие федеральных окрувов позволит федеральному центру более координированно прово​дить единую финансовую политику и осуществлять контроль за бюджетной деятельностью субъектов РФ.
Совместно с полномочными представителями Президента РФ в федеральных округах и Главным контрольным управлени​ем Президента РФ финансовый контроль от имени Президента РФ осуществляет и Главное территориальное управление Пре​зидента РФ1, к функциям которого (в числе прочих) относится подготовка предложений для Президента РФ о приостановле​нии действия актов органов исполнительной власти субъектов РФ в случае противоречия этих актов Конституции РФ и феде​ральному законодательству, а также проведение проверок ис​полнения в субъектах РФ федеральных законов, указов и распо​ряжений Президента РФ, постановлений и распоряжений Пра​вительства РФ.
Финансовый контроль органов исполнительной власти общей компетенции реализуется через Правительство РФ, правитель​ства, администрации субъектов РФ и администрации муници​пальных образований, которые осуществляют контрольные пол​номочия как самостоятельно, так и посредством организации деятельности специализированных контролирующих структур.
Правительство РФ является высшим исполнительным орга​ном государственной власти России и в соответствии с Консти​туцией РФ (ст. 114) и Федеральным конституционным законом от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации»2 контролирует разработку и исполнение федераль​ного бюджета, проведение единой финансовой, кредитной и де​нежной политики, осуществляет контроль валютных отношений.
В целях повышения эффективности проведения финансово​го контроля Правительство РФ имеет право образовывать спе​циализированные комиссии.
1  См.: Указ Президента РФ от 9 ноября 2000 г. № 1856 «Об утверж​дении Положения о Главном территориальном управлении Президен​та Российской Федерации» // СЗ РФ. 2000. № 46. Ст. 4543.
2 СЗ РФ. 1997. № 51. Ст. 5712.
136
Финансовое право России. Общая часть
В соответствии с постановлением Правительства РФ от 27 марта 1999 г. № 336' образована Комиссия Правительства РФ по совершенствованию налоговой системы и обеспечению доходов федерального бюджета. Цель деятельности комиссии — обеспе​чение проведения мероприятий по совершенствованию налого​вой системы и поступлений доходов в бюджет. Основными за​дачами комиссии являются: разработка мероприятий по укреп​лению налоговой и бюджетной дисциплины и улучшению собираемости налогов; обеспечение взаимодействия федераль​ных органов исполнительной власти при проведении единой политики в предоставлении налоговых и таможенных льгот и контроле за их применением; разработка предложений по со​вершенствованию налоговой системы, обеспечению эффектив​ности ее функционирования, увеличению поступления дохо​дов в федеральный бюджет; обеспечение согласованных дей​ствий федеральных органов исполнительной власти в решении вопросов, связанных с совершенствованием налоговой систе​мы, формированием и поступлением доходов в федеральный бюджет.
Для выполнения возложенных на нее задач комиссия выпол​няет следующие функции: заслушивает отчеты руководителей соответствующих федеральных органов исполнительной власти о поступлениях налоговых и других платежей в федеральный бюджет и работе по контролю за соблюдением организациями налогового и таможенного законодательства; рассматривает вопросы по обеспечению взаимодействия федеральных органов исполнительной власти при осуществлении ими своих полно​мочий по формированию и увеличению доходов федерального бюджета; дает предложения руководителям соответствующих федеральных органов исполнительной власти о проведении проверок соблюдения организациями налогового и таможенно​го законодательства и о возбуждении в установленном порядке процедуры банкротства в отношении организаций, имеющих задолженность по уплате обязательных платежей в федераль​ный бюджет; рассматривает проекты законодательных и других нормативных правовых актов, регламентирующих бюджетные и налоговые отношения.
Свои функции и задачи Комиссия по совершенствованию налоговой системы и обеспечению доходов федерального
1 СЗ РФ. 1999. № 16. Ст. 1991.
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бюджета осуществляет посредством реализации следующих прав: запрашивает у федеральных органов исполнительной вла​сти и органов исполнительной власти субъектов РФ необходи​мые для ее деятельности документы, материалы и информацию; заслушивает руководителей федеральных органов исполнитель​ной власти по вопросам деятельности комиссии; вносит в уста​новленном порядке предложения о привлечении к ответствен​ности руководителей федеральных органов исполнительной власти, государственных унитарных предприятий, учреждений и организаций, представителей государства в органах управле​ния акционерных обществ, допустивших нарушения налогово​го, таможенного и бюджетного законодательства; приглашает на свои заседания представителей организаций независимо от их организационно-правовой формы.
Контроль за финансовой сферой Правительство РФ осуще​ствляет и посредством правотворчества, принимая нормативные и индивидуальные акты. Например, постановлениями Прави​тельства РФ определен порядок и установлены размеры сумм, выплачиваемых участникам налогового контроля1, утверждены положения о Министерстве РФ по налогам и сборам2, о Мини​стерстве финансов РФ и т. д.
Большое значение в финансово-контрольной деятельности имеют специально образованные органы исполнительной власти и органы местного самоуправления'. Министерство финансов РФ, федеральное казначейство, Федеральная комиссия по рынку ценных бумаг, Комитет РФ по финансовому мониторингу, глав​ные распорядители и распорядители бюджетных средств, фи​нансовые органы субъектов РФ и муниципальных образований и т.д.
Министерство финансов РФ осуществляет внутренний конт​роль за использованием бюджетных средств главными распоря​дителями и получателями бюджетных средств, а также органи-
1 См.: Постановление Правительства РФ от 16 марта 1999 г. № 298 «О порядке выплаты и размерах сумм, подлежащих выплате свидете​лям, переводчикам, специалистам, экспертам и понятым, привлекае​мым для участия в производстве действий по осуществлению налого​вого контроля» // СЗ РФ. 1999. № 13. Ст. 1601.
2 См.: Постановление Правительства РФ от 16 октября 2000 г. № 783 «Об утверждении Положения о Министерстве Российской Федерации по налогам и сборам» // СЗ РФ. 2000. № 43. Ст. 4242; 2002. № 36. Ст. 3486.
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зует финансовый контроль, проверки и ревизии юридических лиц," получающих гарантии Правительства РФ, бюджетные кре​диты, бюджетные ссуды и бюджетные инвестиции. В опреде​ленных случаях Министерство финансов РФ имеет право осу​ществлять финансовый контроль за исполнением бюджетов субъектов РФ и местных бюджетрв.
Федеральное казначейство осуществляет финансовый конт​роль за ведением операций с бюджетными средствами главных распорядителей, распорядителей и получателей бюджетных средств, кредитных организаций и других участников финансо​вых правоотношений. В процессе проведения финансового кон​троля федеральное казначейство взаимодействует с другими федеральными органами исполнительной власти и координиру​ет их работу.
К числу органов исполнительной власти специальной ком​петенции, осуществляющих финансовый контроль, относится Федеральная комиссия по рынку ценных бумаг, положение о кото​рой утверждено Указом Президента РФ от 1 июля 1996 г. № 10091.
Федеральная комиссия по рынку ценных бумаг (ФКЦБ Рос​сии) является федеральным органом исполнительной власти по проведению государственной политики в области рынка цен​ных бумаг, контролю деятельности профессиональных участни​ков рынка ценных бумаг, обеспечению прав инвесторов, акци​онеров и вкладчиков. Председатель ФКЦБ России назначается на должность и освобождается от должности Президентом РФ. Другие члены ФКЦБ России назначаются на должность и осво​бождаются от должности Правительством РФ.
Государственная политика в области формирования и разви​тия рынка ценных бумаг реализуется ФКЦБ России посред​ством реализации многочисленных функций.
Важной сферой деятельности ФКЦБ России является мето​дическое обеспечение профессиональной деятельности на рын​ке ценных бумаг. В этих целях комиссия: разрабатывает основ​ные направления развития рынка ценных бумаг и координирует деятельность федеральных органов исполнительной власти по вопросам его регулирования; утверждает стандарты эмиссии ценных бумаг, проспектов эмиссии ценных бумаг эмитентов, в том числе иностранных эмитентов, осуществляющих эмиссию
1 СЗ РФ. 1996. № 28. Ст. 3357.
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ценных бумаг на территории Российской Федерации, и порядок регистрации эмиссии и проспектов эмиссии ценных бумаг; ут​верждает единые требования к правилам осуществления про​фессиональной деятельности с ценными бумагами, в том числе стандарты страхования и гарантий на рынке ценных бумаг; ус​танавливает обязательные требования к операциям с ценными бумагами; определяет стандарты деятельности инвестиционных (в том числе паевых), негосударственных пенсионных, страхо​вых фондов и их управляющих компаний, а также страховых компаний на рынке ценных бумаг; утверждает квалификацион​ные требования, предъявляемые к лицам и организациям, осу​ществляющим профессиональную деятельность с ценными бу​магами, к персоналу этих организаций, организует исследова​ния по вопросам развития рынка ценных бумаг.
Одна из основных функций ФКЦБ России — лицензионная деятельность на рынке ценных бумаг. Реализация этого полно​мочия осуществляется посредством: установления порядка ли​цензирования и осуществления лицензирования различных ви​дов профессиональной деятельности на рынке ценных бумаг, а также приостановления или аннулирования указанных лицен​зий в случае нарушения законодательства РФ о ценных бумагах; выдачи генеральных лицензий на осуществление деятельности по лицензированию деятельности профессиональных участни​ков рынка ценных бумаг, а также приостановления или аннули​рования этих лицензий; лицензирования деятельности инвести​ционных фондов, деятельности по управлению инвестицион​ными фондами, паевыми инвестиционными фондами и негосударственными пенсионными фондами, деятельности спе​циализированных депозитариев названных фондов.
Направлением деятельности ФКЦБ России является право​творческая и экспертная работа. Комиссия осуществляет разра​ботку проектов законодательных и иных нормативных правовых актов по вопросам регулирования рынка ценных бумаг, лицензи​рования деятельности его профессиональных участников, само​регулируемых организаций профессиональных участников рын​ка ценных бумаг, контроля за соблюдением законодательных и иных нормативных правовых актов о ценных бумагах и проводит их экспертизу. Предметом ведения ФКЦБ России является раз​работка соответствующих методических рекомендаций по прак​тике применения законодательства РФ о ценных бумагах.
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В сфере организации и проведения финансового контроля комиссия обладает значительными полномочиями. Она осуще​ствляет контроль за соблюдением эмитентами, профессиональ​ными участниками рынка ценных бумаг законодательства РФ о ценных бумагах, стандартов и требований, утвержденных ею, а также надзор за соответствием объема выпуска эмиссионных ценных бумаг их количеству в обращении. ФКЦБ России имеет право организовывать и проводить самостоятельно или совмест​но с соответствующими федеральными органами исполнитель​ной власти проверки деятельности эмитентов, профессиональ​ных участников рынка ценных бумаг, саморегулируемых орга​низаций, профессиональных участников рынка ценных бумаг. При проведении проверки ФКЦБ России наделена правом тре​бовать от проверяемого субъекта представления документов, необходимых для решения вопросов, находящихся в ведении комиссии. По результатам проверки ФКЦБ России выносит предписания, обязательные для исполнения подконтрольным субъектом.
ФКЦБ России наделена правом обращения в арбитражный суд с иском о ликвидации юридического лица, нарушившего законодательство РФ о ценных бумагах, и о применении к на​рушителю соответствующих санкций. Комиссия может самосто​ятельно рассматривать дела о нарушениях законодательства РФ о защите прав и законных интересов инвесторов на рынке цен​ных бумаг, а также применять к нарушителям меры ответствен​ности, установленные законодательством РФ. Для рассмотре​ния дел о нарушениях на рынке ценных бумаг и применения мер ответственности при ФКЦБ России создается постоянно действующая Комиссия по рассмотрению дел о нарушении за​конодательства РФ о защите прав и законных интересов инве​сторов на рынке ценных бумаг, состав которой утверждается председателем ФКЦБ России.
Комитет РФ по финансовому мониторингу образован Указом Президента РФ от 1 ноября 2001 г. № 1263 «Об уполномочен​ном органе по противодействию легализации (отмыванию) до​ходов, полученных преступным путем, и финансированию тер​роризма»1 во исполнение Федерального закона от 7 августа 2001г. № 115-ФЗ «О противодействии легализации (отмыва​нию) доходов, полученных преступным путем, и финансирова-
1 СЗ РФ. 2001. № 45. Ст. 4251; 2003. № 15. Ст. 1346.
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нию терроризма»1. Комитет (финансовая разведка) относится к федеральным органам исполнительной власти, подотчетен Ми​нистерству финансов РФ и имеет территориальные органы.
Финансовая разведка наделена определенными полномочи​ями по принятию мер противодействия легализации (отмыва​нию) доходов, полученных преступным путем. Основной зада​чей рассматриваемой структуры является анализ поступающей финансовой информации, выявление и изучение конкретных структур и способов их работы, занимающихся незаконными денежными операциями, финансирующих криминальные и тер​рористические группы. Для реализации указанной цели Коми​тет РФ по финансовому мониторингу осуществляет сбор, обра​ботку и анализ информации об операциях с денежными сред​ствами или иным имуществом, подлежащих контролю в соответствии с российским законодательством, создает единую информационную систему и ведет федеральную базу данных в сфере противодействия легализации (отмыванию) доходов, по​лученных преступным путем.
При наличии достаточной информации, свидетельствующей о связи какой-либо сделки с легализацией (отмыванием) денеж​ных средств, полученных незаконным путем, Комитет РФ по финансовому мониторингу направляет полученные сведения в компетентные правоохранительные органы.
В процессе реализации контрольных функций Комитет РФ по финансовому мониторингу взаимодействует и осуществляет информационный обмен с иностранными финансовыми развед​ками, такими как Fincen (США), Trakfin (Франция), междуна​родная организация FATF и др.
Главные распорядители и распорядители бюджетных средств осуществляют финансовый контроль за целевым использовани​ем бюджетных средств, своевременным их возвратом, а также предоставлением отчетности и внесением платы за пользование бюджетными средствами. Указанные контролирующие субъек​ты проводят проверки подведомственных государственных и муниципальных предприятий, а также бюджетных учреждений.
Финансовый контроль за движением финансовых средств на Уровне субъектов РФ и муниципальных образований осуществ​ляют территориальные учреждения федеральных органов испол​нительной власти, а также финансово-контрольные органы,
1 СЗ РФ. 2001. № 33. Ст. 3418; 2002. № 30. Ст. 3029; № 44. Ст 4296.
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образованные в структуре органов государственной власти субъектов РФ или органов местного самоуправления. Напри​мер, в структуре администрации Ростовской области образова​но управление финансовых ресурсов и налоговой политики, в Рязанской области — финансово-казначейское управление Ря​занской области, администрации Смоленской области — Депар​тамент финансов, бюджета и государственного заказа Смоленс​кой области.
Внутренний финансовый контроль осуществляется в границах компетенции отдельного министерства или ведомства (внутри​ведомственный) или в пределах отдельного предприятия, орга​низации, учреждения (внутрихозяйственный).
Ведомственный финансовый контроль осуществляется конт​рольно-ревизионными управлениями, иными структурами ми​нистерств, ведомств и органов государственного управления за деятельностью подотчетных предприятий, учреждений и орга​низаций. Указом Президента РФ «О мерах по обеспечению го​сударственного финансового контроля в Российской Федера​ции» признано необходимым проведение контрольными фи​нансовыми органами не реже одного раза в год комплексных ревизий и тематических проверок поступлений и расходова​ния бюджетных средств в федеральных органах исполнитель​ной власти, а также на предприятиях, в учреждениях и орга​низациях, использующих средства федерального бюджета. Средства, израсходованные с нарушением финансового законо​дательства, а также доходы, полученные от их использования, подлежат возврату в федеральный бюджет в течение одного месяца после выявления контролирующим органом указанных нарушений.
Внутрихозяйственный финансовый контроль проводится в рамках отдельного хозяйствующего субъекта по его инициативе или органа, им управляющего, имеющимися экономическими, финансовыми и юридическими службами.
Внутренний контроль осуществляется в интересах собствен​ника, поэтому его основной целью является оказание помощи руководству или органу управления по эффективному ведению финансовой деятельности.
Данный вид контроля в числе прочих выполняет информи​рующую и подготовительную функции. По результатам провер​ки службы, проводящие внутренний контроль, составляют и
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представляют руководству (органу управления) данные финан​сового анализа, оценки ведения бухгалтерского учета и статис​тической отчетности, финансовые резолюции по заключенным или выполненным гражданско-правовым и трудовым договорам и т. д. На основе полученной информации собственник прове​ряемого объекта принимает меры по повышению эффективно​сти финансовой и хозяйственной деятельности, устранению-«ли предупреждению фактов нарушения финансовой дисциплины, привлечению (если необходимо) иных контролирующих субъек​тов. Внутренний контроль особенно необходим перед обяза​тельной финансовой проверкой, поскольку позволяет собствен​ными силами и за счет собственных денежных средств своевре​менно выявить и устранить финансовые правонарушения, а также подготовить необходимую документацию для государ​ственных (муниципальных) контрольных органов.
Аудиторский финансовый контроль является одним из видов независимого вневедомственного (внешнего) контроля, осуще​ствляемого в качестве предпринимательской деятельности по проверке бухгалтерского учета и финансовой (бухгалтерской) отчетности организаций и индивидуальных предпринимателей (аудируемых лиц).
Аудит не подменяет собой государственный финансовый контроль, поэтому и законодателем цель аудита определена в качестве выражения мнения о достоверности финансовой (бух​галтерской) отчетности проверяемых лиц и соответствии поряд​ка ведения бухгалтерского учета законодательству РФ.
Учитывая важное значение аудиторского контроля как неза​висимого высококвалифицированного способа проверки фи​нансовой и хозяйственной деятельности, государство осуществ​ляет нормативно-правовое регулирование отношений, склады​вающихся в этой сфере. В частности, Федеральным законом «Об аудиторской деятельности» установлены требования, предъяв​ляемые к аудиторам, порядок лицензирования аудиторских организаций, права и обязанности аудиторов и аудируемых лиц, перечислены субъекты, подлежащие обязательному аудиту, вве​ден контроль качества работы аудиторов и т. д. Важное значе​ние в финансово-правовом регулировании аудиторской деятель​ности имеет постановление Конституционного Суда РФ от 1 ап​реля 2003 г. № 4-П «По делу о проверке конституционности положения пункта 2 статьи 7 Федерального закона «Об аудитор-
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ской деятельности» в связи с жалобой гражданки И. В. Выстав-киной». На федеральном уровне Правительством РФ утвержда​ются правила (стандарты) аудиторской деятельности, которые могут быть императивными и рекомендательными.
В условиях рыночной экономики у государства часто возни​кает потребность в получении объективной информации о фи​нансовом состоянии своих предприятий или субъектов пред​принимательской деятельности. Например, по инициативе го​сударства проводится аудит использования бюджетных средств, выполнения государственных целевых программ. Существенное значение аудит имеет в процессе приватизации государственно​го имущества: на основании предложений аудиторов выбирает​ся способ приватизации каждого объекта государственной соб​ственности и осуществляется предпродажная подготовка госу​дарственных предприятий1.
Однако не все отношения, складывающиеся в процессе ауди​торской деятельности, входят в предмет финансового права. Поскольку аудит является предпринимательской деятельнос​тью, регулируемой нормами гражданского права, то определяю​щими критериями отнесения отношений, возникающих в про​цессе аудиторской деятельности, к финансово-правовым явля​ются характер (основа) этих отношений, методы регулирования и субъектный состав. Основа аудиторских отношений (имуще​ственный характер) является одинаковой по отношению ко всем проверяемым лицам, поэтому главными признаками отнесения каких-либо аудиторских отношений к предмету финансового права будут служить обязательность (императивность) назначе​ния проверки и подконтрольный субъектный состав.
В сферу финансово-правового воздействия включаются дея-. тельность уполномоченного федерального органа государствен​ного регулирования аудиторской деятельности и деятельность в сфере обязательного аудита.
Нормами финансового права регулируются отношения по обязательному аудиту, целью которого выступает проверка ве​дения бухгалтерского учета и финансовой (бухгалтерской) от​четности организации или индивидуального предпринимателя.
1 См.: Постановление Правительства РФ от 9 сентября 1999 г. № 1024 «Концепция управления государственным имуществом и приватиза​ции в Российской Федерации» // СЗ РФ. 1999. № 39. Ст. 4626; 2000. № 49. Ст. 4825.
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Согласно действующему законодательству обязательному ауди​рованию подлежат: государственные внебюджетные фонды, до​ходными источниками которых являются обязательные отчис​ления физических и юридических лиц; государственные уни​тарные предприятия, основанные на праве хозяйственного ведения, если объем их выручки от реализации продукции (вы​полнения работ, оказания услуг) за один год превышает в пять​сот тысяч раз минимальный размер оплаты труда или сумма активов баланса превышает на конец отчетного года в двести тысяч раз минимальный размер оплаты труда. Для муниципаль​ных унитарных предприятий финансовые показатели могут быть понижены на основании соответствующего закона субъекта РФ.
Необходимость обязательного аудита обусловлена специфи​кой организационно-правовой формы проверяемых лиц, харак​тером их функций либо большим объемом выручки от реализа​ции продукции или значительной суммой активов баланса на конец отчетного года, т. е. такими обстоятельствами, которые требуют установления повышенных гарантий достоверности финансовой (бухгалтерской) отчетности проверяемых лиц. В конечном итоге обязательный аудит проводится в целях защиты прав и законных интересов всех субъектов финансового права, а также обеспечения экономической безопасности государства.
Отношения, складывающиеся относительно назначения и про​ведения обязательной аудиторской проверки, носят имуществен​ный и публично-правовой характер. Организация, осуществляю​щая такую проверку, действует на основании Федерального зако​на «Об аудиторской деятельности» и выступает в качестве независимой контрольно-ревизионной инстанции, уполномо​ченной государством на совершение обязательного аудита. Обя​зательный аудит назначается по инициативе государства, выра​женной в законодательной форме, поэтому для аудируемого субъекта он является обязанностью, обременением публично-правового характера.
Обязательный аудит представляет собой завершающую ста​дию в системе официального бухгалтерского учета и является независимым официальным контролем за достоверностью фи​нансовой (бухгалтерской) отчетности. Правовое регулирование обязательного аудита сочетает гражданско-правовые и финан​сово-правовые формы. Выбор аудиторской организации и опла​та оказываемых ею услуг осуществляются на коммерческой ос-
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нове в рамках гражданско-правового договора, т. е. опосредуют​ся частноправовой формой. Вместе с тем по своим целям, пред​назначению и функциям обязательный аудит проводится в ин​тересах неопределенного круга лиц и государства в целом, т. е. выражает публичный интерес.
Обязательный аудит проводится только аудиторскими орга​низациями. Федеральным законом «Об аудиторской деятельно​сти» установлено требование открытого конкурсного отбора аудиторской организации, имеющей право проверять организа​ции с долей государства (субъекта РФ) в уставном (складочном) капитале не менее 25 процентов. Порядок проведения таких конкурсов утверждается Правительством РФ.
Уклонение организации, подлежащей обязательному ауди​рованию, от его проведения или препятствование его проведе​нию влекут наложение и взыскание в судебном порядке штрафа в размере от пятисот до одной тысячи минимальных размеров оплаты труда.
Аудирование осуществляется на основании возмездного и срочного договора, заключаемого между подконтрольным и контролирующим субъектами. При проведении обязательного аудита аудиторская организация обязана застраховать риск от​ветственности за нарушение договора.
По результатам аудиторской проверки составляется заклю​чение, являющееся официальным документом и выражающее в установленной форме мнение аудиторской организации (ауди​тора) о достоверности финансовой (бухгалтерской) отчетности подконтрольного субъекта и соответствии порядка ведения его бухгалтерского учета действующему законодательству. Аудитор​ское заключение в качестве обязательного элемента входит в официальную бухгал1ерскую отчетность за год; его отсутствие является основанием для отклонения бухгалтерской отчетнос​ти, а налоговые органы не вправе считать ее достоверной.
Общественный финансовый контроль обусловлен правом граж​дан на создание общественных объединений, закрепленным ст. 30 Конституции РФ. На основании ст. 3 Федерального зако​на от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных объединени​ях»1 общественные объединения создаются для защиты общих интересов и достижения общих целей, способствуют реализа​ции прав и законных интересов граждан. В сфере финансовых
1 СЗ РФ. 1995. № 21. Ст. 1930.
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отношений государства объектами общественного финансового контроля могут быть: отчеты об исполнении бюджетов, публи​кующиеся в обязательном порядке; при отсутствии законода​тельных ограничений — аудиторские отчеты и заключения; де​ятельность различных фондов, использующих или распределя​ющих государственные (муниципальные) денежные средства; проведение государственных (муниципальных) лотерей И'?, д. Данный вид финансового контроля имеет целью формирование общественного мнения относительно государственной финан​совой политики, а также делает публичную финансовую дея​тельность более прозрачной.
Среди общественных объединений выделяются те, для кото​рых деятельность в финансово-контрольной сфере не является основной (адвокатура, правозащитные организации и т. д.) и которые образуются специально для осуществления финансового контроля. Так, Указом Президента РФ от 18 ноября 1995 г. № 1157 «О некоторых мерах по защите прав вкладчиков и акцио​неров»1 определена возможность привлечения общественных объединений организаций вкладчиков и акционеров для осуще​ствления контроля за деятельностью на финансовом и фондо​вом рынках России.
Специфический характер правоотношений, складывающий​ся в процессе финансово-контрольной деятельности государ​ства, предполагает наличие у проверяющих субъектов соответ​ствующих экономико-правовых знаний и реальных возможнос​тей по влиянию на финансовую деятельность. Поэтому в целях повышения эффективности общественного контроля создаются общественно-государственные объединения. В соответствии с этим Указом образован Федеральный общественно-государ​ственный фонд по защите прав вкладчиков и акционеров. Фонд представляет собой некоммерческую организацию, учредителя​ми которой являются федеральные органы исполнительной вла​сти, общественные объединения, созданные в целях защиты прав вкладчиков и акционеров, в том числе комитеты по защите обманутых вкладчиков и акционеров. Для наиболее эффектив​ной деятельности Фонд имеет право создавать региональные отделения, а также открывать филиалы и представительства как на территории России, так и за рубежом.
РФ. 1995. № 47. Ст. 4501.
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Учитывая особенности общественного финансового конт​роля (цели, способы проведения, меры воздействия на право​нарушителей и др.), правильнее было бы называть его монито​рингом.
По степени императивности выделяют обязательный и иници​ативный финансовый контроль.
Обязательный финансовый контроль возможен: в силу требо​вания законодательства (аудит внебюджетных фондов; контроль Центрального банка РФ за деятельностью коммерческих банков и т. д.); по решению органов государственной власти, органов местного самоуправления или правоохранительных органов (контроль территориальных органов валютного контроля за со​блюдением валютного законодательства РФ, документирован​ные проверки и ревизии финансово-хозяйственной деятельнос​ти организаций всех форм собственности, проводимые террито​риальными контрольно-ревизионными органами Министерства финансов РФ по мотивированным постановлениям органов прокуратуры и т. д.).
Инициативный финансовый контроль проводится по усмотре​нию хозяйствующего субъекта собственными силами (руково​дитель предприятия, бухгалтерия, финансовый отдел, юриди​ческая служба и др.) или с привлечением внешних специалис​тов (независимые эксперты, аудит).
§ 3. Методы финансового контроля
Практическая реализация финансового контроля осуществ​ляется с использованием определенных методов. Методы фи​нансового контроля представляют собой совокупность обоснован​ных и адаптированных конкретно-определенных приемов, средств или способов, применяемых при осуществлении контрольных фун​кций.
Методы финансового контроля имеют большое значение, поскольку от правильного выбора контролирующими субъекта​ми конкретных действий и процедур зависят достижение ко​нечного результата и эффективность контроля. С другой сторо​ны, адекватное применение приемов и способов финансового контроля гарантирует соблюдение прав и законных интересов подконтрольных субъектов, позволяет не препятствовать нор​мальному функционированию хозяйственной деятельности.
Наличие у финансового контроля разнообразных целей и задач обусловливает и дифференцированные подходы к их ре​шению, т. е. необходимость использования тех или иных спосо​бов проверок, оценок и анализа финансового состояния под​контрольных объектов. Применение определенного метода за​висит и от ряда других факторов: правового положения и особенностей деятельности контролирующих органов; форм и объектов проведения контроля; оснований возникновения кон​трольных правоотношений; особенностей ведения бухгалтер​ского учета; финансово-правового режима доходов и расходов подконтрольного субъекта и т. д.
Относительно финансового контроля можно выделить шесть основных методов: наблюдение, обследование, анализ, проверка, ревизия и финансово-экономическая экспертиза.
Наблюдение представляет собой ознакомление с деятельнос​тью объекта контроля без применения сложных комплексных приемов получения и оценки информации.
Обследование является одним из основных методов предва​рительного финансового контроля и направлено на исследова​ние отдельных сторон финансово-хозяйственной деятельности. Обследование применяется для оперативного выявления соблю​дения финансовой дисциплины, а также определения целесооб​разности всесторонней более глубокой проверки подконтроль​ного объекта. Основной целью обследования являются общий анализ финансово-хозяйственной деятельности и выявление ее недостатков. Реализация названной цели достигается путем ре​шения следующих задач: исследования (мониторинга) финан​совой документации; выявления финансового состояния объек​та проверки; проверки соблюдения нормативных актов в сфере исполнения бюджетных назначений и правильности их оформ​ления; оценки уровня обоснованности и целевого назначения государственных (муниципальных) расходов и т. д.
Анализ представляет собой специальный метод контроля до​стоверности финансовой документации с использованием ана​литических приемов математики. Как правило, объектом фи​нансового анализа являются бухгалтерские счета и балансы, а главной задачей — выявление полноты и своевременности от​ражения в учете и отчетности налогооблагаемой базы. Данный метод финансового контроля осуществляется финансовыми органами, ведущими расчеты хозяйствующих субъектов по пла-
6 Крохина «Фин право России»
150
Финансовое право России. Общая часть
тежам в бюджет и во внебюджетные фонды (налоговыми орга​нами, внебюджетными фондами и т.д.). В результате анализа финансовой деятельности контролируемого объекта произво​дится доначисление налогов или уточнение налогооблагаемой базы, что значительно влияет на рост доходов государственных или муниципальных бюджетов.
Проверка представляет собой один из основных методов фи​нансового контроля и предусматривает исследование опреде​ленного круга вопросов с целью выявления нарушений финан​сового законодательства. В ходе осуществления проверки конт​ролирующие органы более глубоко анализируют финансовую деятельность объекта, привлекая максимальное количество до​кументальных источников информации. Объектом проверки может быть любая финансовая операция, совершенная террито​риальными, коллективными или индивидуальными субъектами финансовых правоотношений. Субъектами, имеющими права на проведение проверок, являются практически все органы и агенты финансового контроля. Так, Счетная палата РФ контро​лирует своевременное исполнение доходных и расходных ста​тей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюд​жетных фондов; федеральное казначейство проверяет использо​вание средств федерального бюджета; Центральный банк РФ контролирует осуществление банковских операций, проводит ' инвентаризацию валютных и иных ценностей, находящихся в денежных хранилищах и кассах кредитных организаций и т. д.
В зависимости от различных оснований проверки подразде​ляются на комплексные, тематические, документальные, каме​ральные, выездные, встречные и др.
Формой завершения проверки служит акт о выявленных на​рушениях (акт проверки) или (в случае отсутствия нарушений) письменное заключение проверяющего. В акте проверки отра​жаются все основные выявленные нарушения и недостатки в целях последующего рассмотрения дела компетентным органом (должностным лицом). На основании изложенных в акте фак​тических данных руководитель контролирующего органа вправе принять одно из решений: о направлении проверяемому субъек​ту предписаний об устранении выявленных нарушений финан​сового законодательства; о применении к нарушителю мер от​ветственности в соответствии с возложенной компетенцией; о направлении материалов дела в иной компетентный орган фи-
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нансового контроля; о предъявлении иска в суд в защиту нару​шенных прав государства (муниципального образования).
При вынесении решения о привлечении подконтрольного объекта к ответственности акт проверки имеет доказательствен​ную силу, однако указанные в нем факты должны быть исследо​ваны в ходе судебного разбирательства.
Ревизия представляет собой комплексную проверку, щщрав-ленную на взаимосвязанное изучение финансово-хозяйствен​ной деятельности предприятий, организаций, учреждений, граждан-предпринимателей и др. Характерными чертами реви​зии являются максимальный охват экономических и юридичес​ких сторон деятельности, участие в ее производстве экспертов и специалистов, сочетание различных приемов финансового кон​троля. Ревизия осуществляется с целью выявления законности, достоверности и целесообразности финансовых операций, что достигается в ходе контроля за следующими сферами финансо​во-хозяйственной деятельности: соблюдением финансовой дис​циплины; рациональным использованием государственных де​нежных средств; сохранностью материальных и денежных ре​сурсов; правильностью ведения бухгалтерского учета и составления отчетности и др.
Проведение ревизии требует оперативности, высокой квали​фикации сотрудников проверяющего органа, четкого механиз​ма их взаимодействия, поэтому комплексные проверки осуще​ствляются, как правило, специальными органами финансового контроля — Счетной палатой РФ, Министерством финансов РФ, Центральным банком РФ и др.
Ревизии можно подразделить на документальные и факти​ческие, плановые и внеплановые, фронтальные (сплошные) и выборочные, единичные и встречные, комплексные и темати​ческие.
Финансово-экономическая экспертиза — проведение специа​листами исследования действительных объемов и направлений движения финансовых средств в целях выявления целесообраз​ности, рациональности и эффективности проведенных финан​совых операций и финансовой деятельности и контролируемо​го субъекта за проверяемый период. Этот прием финансового контроля является наиболее сложным, трудоемким, но важным и необходимым как для контролирующего органа, так и для подконтрольного субъекта. В ходе проведения экономической
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экспертизы финансовой деятельности какого-либо субъекта анализу подвергаются планы-прогнозы развития территорий, бизнес-планы предприятий, периодическая и годовая отчет​ность, на основании которых исследуются главные экономичес​кие показатели финансовой деятельности проверяемых субъек​тов.
Сотрудники контролирующих органов и их близкие обеспе​чиваются государственной защитой, система мер которой уста​новлена Федеральным законом от 20 апреля 1995 г. № 45-ФЗ «О государственной защите судей, должностных лиц правоохра​нительных и контролирующих органов»1. Обеспечение государ​ственной защиты должностных лиц контролирующих органов представляет собой комплекс мер безопасности, правовой и социальной защиты. Государственная защита применяется при наличии угрозы посягательства на жизнь, здоровье и имущество указанных сотрудников в связи с их профессиональной деятель​ностью. Меры государственной защиты могут применяться и в отношении близких родственников (в исключительных случа​ях — и других лиц), на жизнь, здоровье или имущество которых осуществляется посягательство с целью воспрепятствовать закон​ной деятельности по проведению финансового контроля либо принудить контролирующих лиц изменить какие-либо данные, факты и т. д.
Глава 6. Финансово-правовая ответственность
§ 1. Финансово-правовой конфликт: понятие и процедуры преодоления
Финансовое право, подобно любой правовой общности, представляет собой совокупность взаимосвязанных правовых норм, закрепляющих и регулирующих особый круг обществен​ных отношений. Отношения и общественные связи, возникаю​щие между частными и публичными субъектами в процессе финансовой деятельности государства и местного самоуправле​ния, носят многоаспектный, комплексный характер и по своему социальному, политическому и правовому содержанию изна​чально конфликтны.
СЗ РФ. 1995. № 17. Ст. 1455.
Правовая конфликтология — явление относительно новое в российской юридической науке. Вместе с тем правопримени​тельная деятельность свидетельствует о высокой степени акту​альности разработки и легализации многих основополагающих категорий юридического конфликта, отграничении его от смеж​ных правовых категорий. Ежедневная необходимость преодоле​ния юридических конфликтов в сфере финансовой деятельдюс-ти обусловила их изучение и правовую регламентацию.
Финансово-правовые конфликты являются отрицательным последствием существующих противоречий. По мнению неко​торых ученых, «юридические противоречия выражаются в раз​ном правопонимании, в столкновении правовых актов, в непра​вомерных действиях государственных, межгосударственных и общественных структур, в притязаниях и действиях по измене​нию существующего правопорядка»1.
Противоречия в финансовой сфере имеют потенциальный характер, но не всегда влекут возникновение конфликтных си​туаций. Своевременное выявление противоречий, прогнозиро​вание их развития могут стать фактором совершенствования финансового законодательства. Тем не менее само наличие и изначальная возможность противоречий перерасти в юридичес​кие конфликты обусловливают необходимость императивного воздействия государства на поведение иных субъектов финан​сового права. При надлежащем выполнении подчиненными субъектами возложенных на них финансово-правовых обязан​ностей и соответствующей реализации государством (муници​пальным образованием) своей финансовой компетенции про​тиворечие не перерастет в конфликт, поскольку адекватно вы​бранные правовые средства будут поддерживать необходимый уровень финансовой дисциплины. Юридический конфликт в финансовой сфере возникнет при наличии двух условий: неже​лании одной стороны следовать правовым предписаниям и не​согласии другой стороны с правовым нигилизмом контрагента.
Финансово-правовой конфликт — это противоборство субъек​тов финансовых правоотношений, возникающее при осуществле​нии финансовой деятельности государства или муниципальных об​разований. Юридический конфликт в финансовой сфере возможно определить и через правоотношение, т. е. рассматривать как
1 Тихомиров Ю. А. Коллизионное право: Учебное и научно-практи​ческое пособие. М., 2000. С. 34.
154
Финансовое право России. Общая часть
Глава 6. Финансово-правовая ответственность
155
конфликтное финансовое правоотношение, участники которого имеют разные интересы и находятся в состоянии противоборства относительно их реализации.
Многие финансово-правовые конфликты носят системный характер и обусловлены реализацией конституционных прин​ципов формирования демократического правового социального государства. Реализация основополагающих идей Конституции РФ представляет собой сложный процесс совершенствования системы экономических, социальных, политических, правовых отношений на всех уровнях их проявления — как государствен​ном, муниципальном уровнях, так и на уровне проявления лич​ных интересов человека. Это означает, что при разрешении финансово-правовых конфликтов государство должно стре​миться к достижению баланса интересов личности, общества и государства. Важнейшее место среди способов достижения ре​жима их сбалансированности занимают правовые средства.
По своей сущности финансово-правовой конфликт имеет юридические свойства, поэтому финансовое законодательство должно предусматривать наличие юридических процедур его завершения (преодоления, разрешения). Юридическое вмеша​тельство в финансовые конфликты необходимо и в силу специ​фики имущественной сферы их возникновения, сочетающей и отражающей публичные и частные интересы. Свободное пере​мещение финансовых средств, равенство всех форм собствен​ности, а также признание частных и публичных интересов со​ставляют элементы конституционного строя. Следствием кон​ституционного признания названных отношений является законодательный поиск оптимальных способов преодоления финансово-правовых конфликтов.
Реализация финансово-правовых норм сопровождается ог​ромным количеством юридических конфликтов, вызванных различными причинами. Вместе с тем процесс совершенствова​ния системы финансового законодательства не сможет до конца устранить коллизии правовых норм или противоречия между отдельными правовыми актами. Более того, стремление госу​дарства увеличить объем публичной финансовой деятельности и, как следствие, закономерная реакция частного субъекта мак​симально сохранить свою собственность неизбежно будут по​рождать правореализационные споры. Урегулировать разногла​сия или максимально нейтрализовать их негативные послед-
ствия возможно посредством использования механизма разре​шения юридических конфликтов.
Механизм разрешения финансово-правовых конфликтов — это система взаимосогласованных правовых процедур (средств, спосо​бов), позволяющая выявить причины конфликта, осуществить его формализацию и идентификацию, принять адекватные меры по разрешению и последующему предотвращению противоборства субъектов финансового права.
Сферой возникновения финансово-правовых конфликтов являются общественные отношения, складывающиеся в про​цессе финансовой деятельности государства и муниципальных образований. Результатом возникшего противоборства сторон становится конфликтное финансовое правоотношение, отли​чающееся от позитивного финансового правоотношения проти​воречивыми интересами сторон. Однако наличие противопо​ложных (а иногда и антагонистических) интересов у субъектов финансовых правоотношений еще не означает трансформации общественной связи между ними в юридический конфликт. Финансово-правовой конфликт будет иметь место при возник​шем противоборстве субъектов, т. е. при осуществлении обеими сторонами «разновекторных» деяний (действий или бездей​ствия).
Объективная сторона финансово-правового конфликта вы​ражается в форме действий или бездействия, основным моти​вом совершения которых выступает нежелание соблюдать права и интересы противоположного субъекта. Следовательно, осно​вой применения правовых процедур, направленных на разре​шение финансово-правового конфликта, будет выступать слож​ный юридический состав — совокупность юридических фактов в виде действий сторон конфликтных финансовых правоотно​шений или неправомерного бездействия одной из сторон.
Подобно самому юридическому конфликту в финансовой сфере механизм его правового регулирования не является ста​тическим и состоит из определенных элементов. Важнейшим атрибутом здесь выступают процедуры разрешения финансово-правовых конфликтов, сопровождающие завершающую стадию противоборства и в концентрированном виде отражающие эф​фективность влияния,права на общественные отношения в фи​нансовой сфере. Наличие юридических процедур должно быть одним из основных элементов правового режима финансово-
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правового конфликта, поскольку без их наличия большинство финансовых правоотношений не будут иметь гарантии осуще​ствления, а возникшие финансово-правовые споры не получат механизма правовой реализации.
Противоположность имущественных интересов субъектов финансового права, их дифференцированное отношение к пуб​личной финансовой деятельности, видовое и количественное многообразие объектов финансово-правового регулирования придают финансово-правовым конфликтам различные характер и мотивацию. Видовое многообразие финансово-правовых кон​фликтов предполагает выработку оптимальных правовых средств, предназначенных для устранения противоборства сто​рон. Существенное значение в решении данного вопроса имеет классификация финансово-правовых конфликтов по различным основаниям, в частности: 1) по видам субъектов — конфликт между территориальными, коллективными или частными (ин​дивидуальными) субъектами финансовых правоотношений. Межсубъектные финансово-правовые конфликты остро прояв​ляются в бюджетных отношениях, отношениях в процессе осу​ществления финансового контроля, валютного регулирования и др.; 2) по видам общественных отношений, регулируемых финан​совым правом, — конфликт в сфере налоговых, бюджетных, де​нежно-кредитных, валютных и иных отношений.
Соответственно имеющимся особенностям каждый вид финан​сово-правового конфликта требует адекватного механизма право​вого регулирования, неотъемлемым элементом которого выступа​ют особые правовые средства (процедуры) его разрешения.
Общей теорией права на основе достижений социологических наук выработаны два способа разрешения юридических конфлик​тов: разрешение конфликта самими участниками и разрешение конфликта посредством вмешательства третьей стороны1. В каче​стве процедур преодоления противоборства сторон различные отрасли права используют неформальные средства (переговоры, посредничество, обращение к арбитру) и юридические средства (использование ветвями власти механизма сдержек и противо​весов, согласительные процедуры, судебное рассмотрение).
1 См., например: Абдулове М. И., Комаров С. А. Проблемы теории государства и права: Учебник для вузов. СПб., 2003. С. 450; Социоло​гия права: Учебное пособие / Под ред. В. М. Сырых. М., 2001. С. 258.
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Механизм разрешения финансово-правовых конфликтов имеет определенные особенности, отражающие приоритет властного правового воздействия на финансовые отношения и их публичный характер. Потенциально стороны финансово-правового конфликта имеют возможность урегулировать воз​никшее противоборство неформальными процедурами, однако участие государства или муниципального образования в каче​стве обязательного субъекта финансового правоотношения в со​вокупности с преимущественно императивным методом право​вого регулирования не позволяет говорить о широком исполь​зовании и высокой эффективности перечисленных мер.
В современных условиях финансовой деятельности государ​ства и муниципальных образований наибольшее значение име​ют юридические средства разрешения финансово-правовых конфликтов. Необходимо отметить, что эти процедуры норма​тивно закреплены Конституцией РФ, которая легализовала воз​можность противоборства различных субъектов права и, как следствие, предусмотрела правовые средства разрешения конф​ликтов. Финансовое право, как и любая другая отрасль права, имеет конституционные основы, поэтому разрешение финансо​во-правовых конфликтов осуществляется на основе конститу​ционно предусмотренных процедур, особенности и порядок применения которых детализируются финансовым законода​тельством.
Процедура разрешения финансово-правового конфликта — это нормативно установленный порядок последовательно совершаемых действий уполномоченных субъектов финансового права в целях прекращения конфликтного финансового правоотношения.
Правовые средства, используемые в механизме регулирова​ния юридических конфликтов, выполняют различные функции, отражающие динамику противоборства сторон. Функциональ​ные особенности позволяют разграничить такие процедуры на: а) оказывающие позитивное регулирование (направленные на со​здание и поддержание с помощью правовых норм оптимально​го сочетания, гармонизации противоречивых сторон конфлик​та); б) направленные на постепенное преодоление различий между сторонами конфликта (установление поощрительных, обязы​вающих норм и т. д.); в) устанавливающие правовой режим зап-
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рета на конфликты, проявляющиеся в антиобщественных дей​ствиях1.
Рассмотренное обобщение правовых средств универсально отражает основное предназначение права — регулировать и ох​ранять общественные отношения. Следовательно, для класси​фикации процедур, предназначенных для регулирования фи​нансово-правовых конфликтов, функциональная специфика наиболее приемлема.
Поскольку обязательным участником финансовых правоот​ношений, а следовательно, и стороной финансово-правового конфликта выступает государство или муниципальное образо​вание, то одной из атрибутивных процедур разрешения конф​ликтных ситуаций является механизм сдержек и противовесов, предусматривающий возможность предотвращения и разреше​ния конфликтных ситуаций между ветвями власти. В механизме разрешения финансово-правовых конфликтов этот способ наи​более применим к бюджетным правоотношениям, так как их участниками выступают представительная и исполнительная ветви государственной власти всех уровней, органы местного самоуправления, а также судебная система. Например, в соот​ветствии с БК РФ Государственной Думе предоставляется право вернуть проект федерального бюджета на очередной финансо​вый год в Правительство РФ на доработку (ст. 202); при повтор​ном отклонении проекта федерального закона о федеральном бюджете Государственная Дума обязана поставить вопрос о до​верии Правительству РФ (ст. 203); соответствующий представи​тельный орган имеет право принять решение об отклонении отчета об исполнении бюджета (ст. 273).
Механизм сдержек и противовесов используется и для разре​шения бюджетно-правовых конфликтов, возникших между Президентом РФ и парламентом (согласно ст. 210 БК РФ Пре​зидент РФ имеет право отклонить федеральный закон о феде​ральном бюджете, принятый Федеральным Собранием РФ).
Разрешение финансово-правовых конфликтов процедурами, обусловленными конституционным принципом разделения вла​стей, находит концентрированное выражение в бюджетном про-
1 См.: Бондарь Н. С. Конституционное право как средство разреше​ния межнациональных конфликтов // Национальный вопрос и госу​дарственное строительство: проблемы России и опыт зарубежных стран: Мат. науч. конф. / Под ред. С А. Авакъяна. М., 2001. С. 23—24.
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цессе. Учитывая политическую напряженность бюджетного процесса, объективно обусловленную участием в нем всех вет​вей власти, взаимным бюджетным контролем за правотворчес​кой и правореализационной финансовой деятельностью пред​ставительных и исполнительных органов, а также особенностя​ми правового положения судебной ветви власти в системе бюджетных отношений1, БК РФ дважды используех*возмож-ность разрешения финансовых конфликтов с привлечением всех ветвей власти. На стадии рассмотрения и утверждения феде​рального бюджета возможно разногласие парламента, Консти​туционного Суда РФ или иных органов федеральной судебной системы с Правительством РФ (Министерством финансов РФ) по поводу составления последним смет расходов (ведомствен​ных бюджетов) соответствующих органов. В подобной ситуации орган представительной или судебной власти имеет право пред​ложить органу исполнительной власти свой вариант проекта сметы бюджета, который затем в обязательном порядке прила​гается Правительством РФ к проекту федерального бюджета при внесении его в Государственную Думу (ст. 186). Предусмотрен​ная процедура преодоления возникших разногласий подчерки​вает важность политико-правового компромисса между органа​ми власти относительно распределения государственных денеж​ных средств на обеспечение их деятельности.
Завершающей и одновременно наиболее конфликтной ста​дией бюджетного процесса является рассмотрение Государ​ственной Думой отчета об исполнении федерального бюджета. Законодательно регламентированный процесс подготовки к рассмотрению федерального закона об исполнении федераль​ного бюджета предусматривает различные процедуры разреше​ния финансовых конфликтов, возникающих между исполни​тельной ветвью власти (подготавливающей отчет об исполне​нии бюджета) и представительной (осуществляющей внешний аудит этого отчета). Однако полноценная реализация принципа разделения властей, находя должное проявление в бюджетном
1 Судебная система Российской Федерации в бюджетных правоот​ношениях выполняет не только функции независимого арбитра по разрешению возникших финансовых разногласий, но и сама является получателем денежных средств из федерального бюджета, осуществля​ет взимание государственной пошлины за рассмотрение отдельных категорий дел, принимает участие в бюджетном процессе.
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праве, предполагает участие и судебной власти в рассмотрении отчета об исполнении бюджета. На основании п. 2 ст. 279 БК РФ Председатель Конституционного Суда РФ, Председатель Высшего Арбитражного Суда РФ, Председатель Верховного Суда РФ могут выступить или представить доклады с анализом рассмотренных в течение отчетного финансового года дел, свя​занных с бюджетными спорами и нарушениями бюджетного законодательства. Роль судебной власти на данной стадии бюд​жетного процесса заключается в информировании парламента о состоянии законности в области бюджетного законодательства, что способствует юридически грамотному восприятию отчета об исполнении федерального бюджета и предупреждению финан​сово-правовых конфликтов.
Анализ преломления конституционного принципа разделе​ния властей в процедуру разрешения финансово-правовых кон​фликтов позволяет сделать вывод о стремлении законодателя к первоначальному разрешению возникших разногласий самими ветвями власти. На примере бюджетного процесса видно, что роль арбитра между конфликтующими сторонами отводится, как правило, законодательному (представительному) органу. Даже в тех конфликтных ситуациях, когда одной из противо​борствующих сторон является парламент, БК РФ закрепляет за ним приоритетное право выбора процедуры разрешения финан​сово-правового конфликта.
Другим юридическим средством разрешения финансово-правовых конфликтов выступают согласительные процедуры. Использование этих процедур для разрешения противоречий между публичными субъектами предусмотрено ст. 85 Конститу​ции РФ, которая предоставляет право Президенту РФ приме​нять согласительные процедуры для разрешения разногласий между федеральными органами государственной власти и орга​нами государственной власти субъектов РФ, а также между орга​нами государственной власти субъектов РФ. Часть 4 ст. 105 Конституции РФ предусматривает возможность использования согласительной процедуры для преодоления разногласий между Советом Федерации и Государственной Думой, возникших в случае отклонения федерального закона Советом Федерации.
Основываясь на конституционных механизмах установления согласительных процедур, финансовое законодательство дета​лизирует порядок их использования при разрешении соответ-
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ствующих конфликтных ситуаций. Наибольшее распростране​ние согласительные процедуры получили в налоговых и бюд​жетных правоотношениях как изначально противоречивых по своей социально-политической сущности и требующих гибко​го правового регулирования, нацеленного, как минимум, на предотвращение финансово-правового спора и, как макси​мум, — на гармонизацию несовпадающих субъективных Инте​ресов. В частности, в согласительном порядке происходит рас​смотрение поправок по предмету третьего чтения проекта феде​рального бюджета (п. 3 ст. 206 БК РФ). В случае отклонения Президентом РФ федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год указанный закон передается для преодоления возникших разногласий в согласительную комис​сию (ст. 210 БК РФ).
Правовые средства, применяемые для разрешения финансо​во-правовых конфликтов, возникающих между публичными субъектами, представляют собой весьма значимый элемент ме​ханизма правового регулирования финансовых отношений. Со​поставление правового статуса публичных субъектов финансо​вых правоотношений и юридических средств преодоления воз​никающих между ними разногласий позволяет сделать вывод об их системных взаимосвязях названных категорий. Процедуры разрешения финансово-правовых конфликтов действуют в тес​ной взаимосвязи, дополняют друг друга, развивая тем самым механизм преодоления конфликтной ситуации, позволяя разре​шить ее наиболее приемлемым способом, восстановить перво​начальный правовой статус публичных субъектов.
При разрешении конфликтных финансовых правоотноше​ний каждая юридическая процедура может применяться в каче​стве альтернативного или последующего правового средства. Например, в случае отклонения в первом чтении проекта феде​рального закона о федеральном бюджете Государственная Дума вправе передать указанный законопроект в согласительную ко​миссию или вернуть его в Правительство РФ (ст. 202 БК РФ). Финансовое законодательство достаточно подробно регламен​тирует последовательность применения процедур преодоления конфликтов. Так, в случае отклонения Советом Федерации фе​дерального закона о федеральном бюджете указанный федераль​ный закон передается для преодоления возникших разногласий в согласительную комиссию. Согласованный федеральный за-
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кон о федеральном бюджете выносится согласительной комис​сией на повторное рассмотрение Государственной Думой, а за​тем вновь передается в Совет Федерации. Одновременно БК РФ, развивая положения ст. 105 Конституции РФ, предоставля​ет Государственной Думе право преодолеть несогласие Совета Федерации посредством вынесения федерального закона о фе​деральном бюджете на повторное голосование. Закон считается принятым, если за него проголосовало не менее двух третей от общего числа депутатов Государственной Думы (ст. 208).
Возможность сочетания процедур не исключает их самосто​ятельного значения для разрешения финансово-правовых кон​фликтов. К сожалению, сторонам не всегда удается преодолеть возникшие разногласия, используя только одно правовое сред​ство, поэтому законодательное закрепление права выбора про​цедур разрешения конфликтов и установление последователь​ности их применения придает гарантированность не только механизму разрешения финансово-правовых конфликтов, но и правовому статусу публичных субъектов финансовых правоот​ношений.
Конституционное происхождение механизма сдержек и про​тивовесов, а также согласительных процедур придает им уни​версальный характер, т. е. делает применимыми для разреше​ния конфликтных публичных правоотношений любой сферы. Вместе с тем нормы Конституции РФ оказывают прямое дей​ствие на правовой режим финансово-правового конфликта. Правовые средства, не требующие иного законодательного опосредования, предусмотрены, например, ч. 3 ст. 104, согласно которой законопроекты, затрагивающие финансовую компетен​цию государства, могут быть внесены на рассмотрение Государ​ственной Думы только при наличии заключения Правительства РФ, ст. 106, возлагающей на Совет Федерации обязанность по рассмотрению принятых Государственной Думой федеральных законов по вопросам федерального бюджета, федеральных на​логов и сборов, финансового, валютного, кредитного, таможен​ного регулирования и денежной эмиссии.
При выборе правовых средств, направленных на устранение финансово-правового конфликта, следует учитывать системные связи финансовых противоречий, их обусловленность законо​мерностями государственно-правового развития. Так, финансо​во-правовые конфликты интересов невозможно разрешить и
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устранить без учета наличия в обществе социальных и полити​ческих противоречий, что неизбежно должно повлечь согласо​вание процедур разрешения финансово-правовых конфликтов с процедурами устранения конфликтов в конституционном праве.
Финансово-правовой конфликт не всегда разрешается в пре​делах предмета финансового права (т. е. только на основе фи​нансово-правовых процессуальных норм) и тогда требует своего преодоления в рамках гражданского или уголовного процесса. Но даже наличие в российской правовой системе гражданско-процессуальных и уголовно-процессуальных механизмов рас​смотрения финансово-правовых споров не всегда гарантирует разрешение возникшего конфликта, поскольку отдельные по​ложения финансового законодательства требуют осмысления и применения в системной связи с положениями Конституции РФ. Финансово-правовой конфликт, объектом которого явля​ются коллизии норм конституционного и финансового права, может найти адекватное разрешение только в порядке консти​туционного судопроизводства, осуществляемого Конституцион​ным Судом РФ.
Системные связи финансово-правовых конфликтов оказы​вают и обратное влияние на обусловливающие их противоре​чия. Например, обеспечение принципа равенства в позитивных бюджетно-финансовых отношениях имеет важное значение в механизме регулирования федеративных отношений.
Процедуры разрешения финансово-правовых конфликтов между публичными субъектами имеют определенную специ​фику, обусловленную сферой возникновения разногласий (фи​нансовой деятельностью государства) и позволяющую отгра​ничить их от других правовых средств. Наиболее существен​ными, как представляется, являются следующие особенности: обусловленность финансовой деятельности государственно-политическим устройством; конституционные основы установ​ления в виде норм прямого действия или норм-принципов, получающих развитие в отраслевом финансовом законодатель​стве; целевая установка, направленная прежде всего на досу​дебное урегулирование конфликта; взаимодополняемость юри​дических процедур, наличие у публичных субъектов права вы​бора способа и последовательности разрешения возникшего разногласия.
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§ 2. Понятие, функции и признаки финансово-правовой ответственности
Государство регулирует финансовые отношения посредством создания правовых норм, содержащих права и обязанности со​ответствующих субъектов. Предоставляя физическим и юриди​ческим лицам экономические свободы, позволяя осуществлять операции с финансовыми средствами, государство со своей сто​роны требует от субъектов финансового права надлежащей реа​лизации установленных правовых предписаний. Неисполнение финансово-правовых предписаний либо уклонение от их надле​жащего исполнения влечет неблагоприятные имущественные последствия для государственной деятельности.
Финансовая компетенция является суверенным правом каж​дого государства. Исключительно государству принадлежат пра​ва на установление и взимание налогов, формирование бюдже​та, осуществление заимствований и предоставление гарантий от имени государства, эмиссию денежных средств, валютное регу​лирование и т. д.
Реализация финансово-правовых норм зачастую встречает противодействие со стороны участников финансовых отноше​ний. Обязанность уплачивать налоги вызывает у частных субъектов подсознательную готовность к сокрытию дохода либо иным неправомерным деяниям, обеспечивающим использова​ние и распоряжение полученным имуществом в полном объеме без учета суверенного права государства на часть этого дохода. Получение денежных средств из федерального бюджета зачас​тую сопровождается желанием использовать их не по целевому назначению. Многие юридические лица нарушают кредитные обязательства перед государством, не ввозят на территорию Российской Федерации полученную за рубежом валютную вы​ручку либо, напротив, в нарушение финансового законодатель​ства неправомерно вывозят российский капитал. Нарушению суверенных финансовых прав государства также способствуют высокие налоговые ставки и низкий уровень жизни населения.
Несоблюдение установленного государством порядка осуще​ствления финансовой деятельности нарушает интересы всего общества, т. е. приобретает публично-правовой характер. Сово​купность названных факторов создает предпосылки для совер​шения большого числа налоговых правонарушений и, как след​ствие, реакцию государства по защите своих имущественных интересов.
Желание государства сохранять и поддерживать установлен​ный им правовой порядок в финансовой деятельности влечет необходимость правовой охраны этой сферы общественных от-.ношений. Тем самым объясняются необходимость и возмож​ность государственного принуждения, одной из форм которого является финансово-правовая ответственность.
Ответственность за нарушение финансового законодатель​ства не существует изолированно только в рамках финансового права — в зависимости от тяжести совершенного деяния или субъектного состава возможно применение норм иных отраслей права в целях охраны имущественных интересов государства. Учитывая эти обстоятельства, п. 3 и 4 ст. 108 НК РФ определя​ют соотношение налоговой ответственности с ответственнос​тью, предусмотренной уголовным и административным законо​дательством. БК РФ устанавливает основания применения фи​нансовой, административной или уголовной ответственности за нарушения бюджетного законодательства РФ (ст. 281—306).
Самостоятельный характер финансового права как отрасли российского права свидетельствует о наличии в его структуре мер государственного принуждения, составной частью которых выступают меры ответственности. Особенности предмета фи​нансово-правового регулирования и методов правового воздей​ствия на финансовые отношения придают специфику и юриди​ческой ответственности, применяемой к нарушителям финан​сового законодательства. Финансовое право, таким образом, имеет в своем составе охранительный институт финансово-пра​вовой ответственности, отличающейся от общих мер ответ​ственности наличием специальных, свойственных только фи​нансовому праву мер и процедур государственного принужде​ния. Наиболее четко финансово-правовая ответственность стала оформляться после кодификации бюджетного и налогового за​конодательства.
Понятие финансовой ответственности — одна из основных финансово-правовых категорий, ее конструкция во многом оп​ределяет место и роль правового регулирования финансовых отношений в системе российского права.
Современное состояние финансового права показывает оп​ределенные проблемы в исследовании ответственности за нару​шения финансово-правовых норм. В настоящее время присту​пить к изучению отраслевой правовой ответственности с пози-
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ций науки финансового права затруднительно по той причине, что определения финансово-правовой ответственности (ответ​ственности за нарушения финансового законодательства), кото​рое должно быть закреплено в общей части отраслевого законо​дательного акта, не существует в связи с отсутствием единого кодификационного акта, оформляющего основы правового ре​гулирования отношений в сфере публичной финансовой дея​тельности. Финансово-правовая ответственность формируется по институциональному признаку — «снизу вверх», поскольку, например, более детальное законодательное оформление и на​учное осмысление получают налоговая, бюджетная и валютная ответственность.
Финансовая ответственность включает в себя все признаки, характеризующие ее как правовую. Общеправовыми чертами финансовой ответственности являются: формальная определен​ность в виде фиксации в правовых нормах; гарантированность государством; реализация в двух формах — позитивной и нега​тивной; обеспеченность государственными мерами воздей​ствия — убеждением или принуждением; наступление для нару​шителя определенных неблагоприятных последствий; осуществ​ление в процессуальной форме.
Вместе с тем финансовая ответственность имеет определен​ную специфику, обусловленную особенностями финансовой деятельности государства и механизмом правового регулирова​ния финансовых отношений. Обособление финансовой ответ​ственности в самостоятельный вид юридической ответственнос​ти подтверждается и выделением в финансовом законодательстве процедурно-процессуальных норм, регулирующих производство по делам о финансовых правонарушениях.
Согласно ст. 71 Конституции РФ финансовое регулирование относится к предметам исключительного ведения Российской Федерации, следовательно, меры государственного принужде​ния, а также ответственность за нарушения финансового зако​нодательства могут устанавливаться только на федеральном уровне. Дальнейшее правовое регулирование финансовой ответ​ственности осуществляется внутриотраслевым законодатель​ством. Впервые на нормативном уровне упоминание о финан​совой ответственности появилось в Указе Президента РФ от 23 мая 1994 г. № 1006 «Об осуществлении комплексных мер по
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своевременному и полному внесению в бюджет налогов и иных обязательных платежей»1.
В НК РФ понятия «налоговая ответственность» и «ответ​ственность за совершение налоговых правонарушений» исполь​зуются как равнозначные. Например, п. 1 ст. 101 НК РФ уста​навливает, что по результатам рассмотрения материалов про​верки руководителем (заместителем руководителя) налогового органа может быть вынесено решение о привлечении налого​плательщика к налоговой ответственности за совершение нало​гового правонарушения; ст. 107 НК РФ предусматривает воз​можность привлечения организаций и физических лиц к от​ветственности за совершение налоговых правонарушений. БК РФ оперирует понятием «ответственность за нарушение бюджет​ного законодательства РФ» (п. 2 ст. 1). Закон РФ «О валютном регулировании и валютном контроле» устанавливает порядок привлечения к ответственности за нарушения валютного зако​нодательства.
Признаком финансовой ответственности является наличие социального основания, состоящего в необходимости охраны общественных отношений финансовой сферы. Нормы финан​сового права, как и другие нормы права, являются разновидно​стью социальных норм, поэтому финансовая ответственность реализуется в двух формах: позитивной (добровольной, актив​ной) и негативной (государственно-принудительной, ретроспек​тивной).
Позитивная финансово-правовая ответственность существу​ет в силу добровольного выполнения субъектами финансового права своих обязанностей, она возникает на основе формаль​ных (нормативных) признаков. Финансовая деятельность госу​дарства основывается не только на установлении запретов отно​сительно совершения каких-либо действий. Одним из важней​ших условий реализации финансово-правовых норм выступает добросовестное соблюдение субъектами финансового права пре​доставленных им прав и выполнение возложенных обязаннос​тей. В этой связи субъекты финансового права должны неукос​нительно соблюдать суверенные финансовые права государства,
1 СЗ РФ. 1994. № 5. Ст. 396. Названный Указ Президента РФ утра​тил силу в связи с изданием Указа Президента РФ от 25 июля 2003 г. № 840 «О признании утратившими силу некоторых указов Президента Российской Федерации» (СЗ РФ. 2003. № 30. Ст. 3050).
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осознавать свой общественный долг уплачивать налоги, возвра​щать бюджетные ссуды и кредиты, использовать государствен​ные денежные средства по целевому назначению и т. д.
Позитивный смысл финансово-правовой ответственности придают осознанные действия субъектов финансового права, направленные на выполнение возложенных обязанностей и ре​ализацию финансовых полномочий в пределах предоставлен​ных прав. Следовательно, основанием позитивной финансовой ответственности является соблюдение правовых норм, а не со​вершение финансового правонарушения.
Некоторые субъекты финансового права выполняют возло​женные на них обязанности в силу осознания своего обществен​ного долга, другие — в силу возможности применения наказа​ния за неправомерное поведение. Поэтому в целом позитивная ответственность носит добровольный характер, но вместе с тем возможна и некоторая степень государственного принуждения. Относительно позитивной финансовой ответственности при​нуждение в виде угрозы наступления негативных последствий является только средством предупреждения нарушений финан​сового законодательства. По времени реализации позитивная ответственность предшествует негативной.
Позитивная финансовая ответственность основывается на принципах добросовестности предпринимательской деятельно​сти и социальной справедливости.
Добровольная форма реализации финансовой ответственнос​ти имеет следующие юридические признаки: неразрывно связана с нормами финансового права, устанавливающими финансово-правовой статус субъекта; является юридической обязанностью, обусловленной финансово-правовым статусом; гарантирована государственным принуждением; реализуется добровольно в виде правомерного поведения; одобряется (в некоторых финан​совых правоотношениях и поощряется) со стороны государства; осуществляется в рамках общих финансовых правоотношений.
Позитивная финансовая ответственность нацелена прежде всего на недопущение нарушений порядка аккумулирования, распределения и использования государственных денежных фондов. Однако низкая правовая культура участников финансо​вых правоотношений, потребительское отношение к публичной власти, сопровождающиеся наличием высоких фискальные тре​бований государства и противоречивого финансового законода-
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тельства провоцируют отдельных субъектов на совершение не​гативных поступков.
Нарушение норм финансового права обусловливает необхо​димость негативной финансовой ответственности, которая име​ет несколько аспектов.
Во-первых, она представляет собой реакцию государства на нарушение финансового законодательства, выражающуюся в наложении на виновное лицо за совершенное деяние дополни​тельной обязанности претерпевать карательные меры государ​ственно-принудительного воздействия в форме имущественных лишений (взысканий).
Во-вторых, финансовая ответственность может определяться как исполнение юридической обязанности на основе государ​ственного принуждения. Согласно постановлению Конституци​онного Суда РФ в целях обеспечения выполнения публичной обязанности по уплате налогов и сборов и «возмещения ущерба, понесенного казной в результате ее неисполнения, законодатель вправе устанавливать меры принуждения в связи с несоблюдени​ем законных требований государства.
Такие меры могут быть как правовосстановительными, обес​печивающими исполнение налогоплательщиком его конститу​ционной обязанности по уплате налогов, т. е. погашение недо​имки и возмещение ущерба от несвоевременной и неполной уплаты налога, так и штрафными, возлагающими на нарушите​лей дополнительные выплаты в качестве меры ответственности (наказания). При этом в выборе принудительных мер законода​тель ограничен требованиями справедливости, соразмерности и иными конституционными и общими принципами права»1.
Наличие либо отсутствие государственного принуждения определяет факт существования финансовой ответственности. Финансовая ответственность не связывается только с неблаго​приятными последствиями для правонарушителя, которые на​ступают в результате совершенного им нарушения финансового законодательства. Карательные механизмы в финансовой от-
1 Постановление Конституционного Суда РФ от 15 июля 1999 г. № 11-П «По делу о проверке конституционности отдельных положе​ний Закона РСФСР «О Государственной налоговой службе РСФСР» и законов Российской Федерации «Об основах налоговой системы в Рос​сийской Федерации» и «О федеральных органах налоговой полиции» // СЗ РФ. 1999. № 30. Ст 3988.
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ветственнос ными, поск шителя фин
Таким
и существуют параллельно с правовосстановитель-льку государству важно не только наказать нару​.нсовой дисциплины, но и восстановить публичные интересы, компенсировать возникший ущерб. зразом, негативная финансовая ответственность су​ществует в ^зсвух формах: карательной (штрафной) и правовос-становитель^-^ой (компенсационной) .
Состав правоотношения финансовой ответственности пред​ставляет сло^^ное социально-правовое явление, складывающее​ся из совоку — пности следующих элементов: субъекты (участни​ки), права vf обязанности субъектов (участников), их действия (поведение), объект правоотношения.
В правоо'^^н°шении, складывающемся относительно финан​совой ответс=^твенности, принимают участие как минимум две стороны: гос^ударство в лице компетентного органа, указанного в финансовС=>м законодательстве, и правонарушитель. Между этими субъе^ктами складываются охранительные финансовые правоотноше^^1 ния, в которых государство выступает в качестве управомоче?*:=:ной стороны, а правонарушитель — обязанной. Субъектом n£-~ атериального правоотношения финансовой ответ​~ :вляется государство в целом, а не финансово-кре​уполномоченные органы. Права и обязанно​ва и правонарушителя неразрывны и составляют ^травоотношения финансовой ответственности.
удярг.тна применять к нарушителю финансового законодатель* — ства меры государственно-правового принуждения (в том числе mziviepbi финансово-правовой ответственности) пред​полагает воз^-^^икновение у правонарушителя обязанности пре​терпевать эт*^-^ меры. Применение мер финансовой ответствен​ности являет<^**^я одновременно правом и обязанностью государ​ства, посколяе ъку даже в тех случаях, когда правонарушитель добровольно прекращает совершение финансового правонару​шения, госуд-^жарство не утрачивает права на применение соот​ветствующих мер финансовой ответственности. Например, доб​ровольная по*> «становка на учет в налоговом органе после истече​ния установлпенного срока не исключает состава налогового правонаруше^-^^ния, предусмотренного ст. 117 НК РФ, и не осво​бождает налоис -гоплательщика от предусмотренных мер финансо​во-правовой <з> ответственности.
ственности дитные или сти государс^
содержание Право го
Охранительные финансовые правоотношения имеют юриди​ческое и фактическое содержание. Юридическое содержание заключается в возможности совершения определенных действий со стороны государства в качестве управомоченного лица и не​обходимости определенных действий нарушителя финансового законодательства. Фактическое содержание составляют сами действия участников охранительного правоотношения, направ​ленные на реализацию предоставленных прав и возложенных обязанностей.
Объектом правоотношения финансовой ответственности яв​ляется правовой статус нарушителя финансового законодатель​ства. Возложение дополнительных лишений и ограничений имущественного характера, определенных мерой финансовой ответственности, приводит к изменению финансово-правового статуса правонарушителя.
В механизме финансово-правового регулирования негатив​ная ответственность является развитием материального финан​сового правоотношения, которое реализуется посредством осо​бой процессуальной формы. Финансовая ответственность про​является в виде наложения со стороны государства запретов на совершение иными субъектами действий, не соответствующих финансово-правовой политике. Запрещая нарушать финансо​вое законодательство, государство возлагает на субъектов фи​нансового права обязанность воздерживаться от совершения определенных действий либо, напротив, не бездействовать, а своими поступками реализовывать возложенные обязанности.
Следовательно, финансовая ответственность существует в рамках охранительного финансово-правового института, регу​лирующего общественные отношения финансовой сферы по​средством введения запретов и установления мер государствен​ного принуждения за их несоблюдение. Однако финансовая ответственность не совпадает полностью с охранительным пра​воотношением, возникшим в результате совершения финансово​го правонарушения. Охранительные правоотношения по своему составу и объему шире финансовой ответственности. Финансо​вая ответственность характеризует содержание правоохрани​тельных отношений прежде всего с позиций правового статуса правонарушителя, его дополнительных имущественных обязан​ностей, возникших в результате совершенного финансового правонарушения. Вместе с тем финансовая ответственность
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может быть реализована только в рамках охранительных право​отношений.
Самостоятельный характер финансово-правовой ответствен​ности также проявляется в наличии особого процессуального порядка ее применения. Процессуальный порядок реализации финансово-правовой ответственности осуществляется посред​ством выделения ее стадий, что одновременно позволяет рас​смотреть содержание охранительного финансового правоотно​шения в качестве динамичной системы.
Возникновение и развитие процессуальной формы финансо​во-правовой ответственности происходят на основании норм финансового законодательства и выражаются в последователь​ных действиях компетентных финансово-контрольных органов по применению санкции охранительной нормы к правонару​шителю. Наиболее полно и последовательно процессуальная форма привлечения к ответственности урегулирована НК РФ.
Процессуальная форма финансовой ответственности как ох​ранительного правоотношения имеет три стадии: возникнове​ние финансовой ответственности; конкретизация финансовой ответственности посредством доказывания наличия элементов состава финансового правонарушения; реализация финансовой ответственности.
Спецификой процессуальной формы финансовой ответствен​ности выступает обязательный для государственного органа по​рядок досудебного разрешения отдельных категорий финансово-правовых споров. До обращения в суд за защитой нарушенных финансовых прав государства финансово-контрольный орган выносит правонарушителю предписание об устранении выяв​ленных недостатков, приостанавливает финансирование в слу​чае нецелевого использования бюджетных средств и т. д. Отно​сительно налоговых органов НК РФ прямо предусмотрена обя​занность предложить правонарушителю добровольно уплатить соответствующую сумму налоговой санкции. В случае отказа налогоплательщика добровольно уплатить сумму налоговой сан​кции или пропуска срока уплаты налоговый орган обращается в суд с исковым заявлением о принудительном взыскании нало​говой санкции.
Наличие досудебного порядка рассмотрения дела о финан​совом правонарушении вносит в механизм охранительного фи​нансового правоотношения два вида процессуальных отноше-
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ний: финансовые и гражданские (или арбитражные). Первона​чально реализация материального охранительного финансового правоотношения осуществляется в рамках финансового (нало​гового, бюджетного и т. д.) процесса, позволяющего обнаружить факт совершения финансового правонарушения и осуществить производство по делу о финансовом правонарушении. Если правонарушитель добровольно не исполняет требование финан​сово-контрольного органа, то привлечение к финансовой от​ветственности осуществляется в рамках искового производства согласно правилам гражданского или арбитражного процесса. Например, согласно ст. 104 НК РФ до обращения в суд налого​вый орган обязан предложить налогоплательщику добровольно уплатить причитающуюся сумму налоговой санкции.
Элементы механизма финансовой ответственности таким образом могут входить в предмет финансового права, а могут являться сферами регулирования иных отраслей российского права. Непосредственно к регулируемым финансовым правом относятся те охранительные отношения, которые складываются между государством и нарушителем финансовой дисциплины относительно возложения на виновного субъекта дополнитель​ной обязанности имущественного характера в соответствии с санкцией, установленной финансовым законодательством. От​ношения, возникающие в процессе судебного рассмотрения иска финансово-контрольного органа о взыскании с правонару​шителя финансовой санкции, образуют предметы гражданско-процессуального или арбитражно-процессуального права.
Следовательно, финансово-правовая ответственность явля​ется правоотношением, имеющим особую процессуальную фор​му реализации. Движение охранительного финансового право​отношения осуществляется последовательными действиями компетентных государственных органов и подразделяется на отдельные, но взаимообусловленные стадии.
Охранительные финансовые правоотношения возникают на основе юридических фактов в виде нарушений финансового законодательства, поэтому негативная финансовая ответствен​ность имеет три основания: 1) формальное (нормативное), выра​жающееся в наличии системы норм финансового законодатель​ства, устанавливающих составы финансовых правонарушений, права и обязанности участников охранительного финансового правоотношения, регулирующих ответственность за нарушение
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финансово-правовых норм, принципы, порядок и процессуаль​ную форму привлечения к финансовой ответственности; 2) фак​тическое, означающее совершение субъектом финансового пра​ва противоправного деяния, нарушающего нормы финансового законодательства; 3) процессуальное, заключающееся в вынесе​нии уполномоченным органом (налоговыми органами, органа​ми государственных внебюджетных фондов, таможенными орга​нами и др.) решения о наложении санкции за совершение фи​нансового правонарушения.
Наступление негативной финансовой ответственности воз​можно только при наличии всех перечисленных оснований и в строго определенной последовательности: норма права — фи​нансовое правонарушение — применение санкции.
Финансовая ответственность выполняет определенные цели, которые прямо в финансовом законодательстве не указаны, но выводятся из целей и задач внутриотраслевых нормативных правовых актов. В частности, в преамбуле Б К РФ определено, что БК РФ служит целям финансового регулирования, устанав​ливает общие принципы бюджетного законодательства РФ, ос​нования и виды ответственности за нарушение бюджетного за​конодательства РФ. Нормативным порядком определены основ​ные начала законодательства о налогах и сборах (ст. 3 НК РФ), посредством решения которых достигаются цели налоговой от​ветственности. Предостерегая субъектов финансового права от совершения противоправных деяний в финансовой сфере, фи​нансовая ответственность преследует две цели: охранительную, посредством которой ограждает общество от нежелательных ситуаций, связанных с нарушением имущественных интересов государства; стимулирующую, посредством которой поощряет правомерное поведение субъектов финансового права.
Финансовая ответственность, как и другие виды юридичес​кой ответственности, достигает цели своего предназначения в том случае, если государство в лице финансово-контрольных органов выявляет всеми законными способами объективный факт совершения финансового правонарушения и признает или не признает его таковым.
Цели финансовой ответственности реализуются в функциях, которые отражают предназначение этого охранительного инсти​тута, тесно связаны с применением финансово-правовых санк-
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ций и имеют социальные последствия. Следовательно, в меха​низме правового регулирования финансовых отношений фи​нансово-правовая ответственность выполняет юридическую и социальную функции.
Юридическая функция проявляется в двух аспектах: правовос-становительном (компенсационном) и штрафном (каратель​ном).                                                                                  •**"
1.  Правовосстановителъный аспект финансовой ответствен​ности обусловлен имущественными отношениями между пуб​личным и частным субъектами, объектами которых выступают налоги, обязательные сборы, страховые взносы, бюджетные де​нежные средства, кредитные ресурсы, валюта и валютные цен​ности и т. д. Наличие финансовой ответственности субъектов за нарушение своих обязанностей по формированию публичных денежных фондов и (или) их правомерному использованию преследует цель восстановить имущественные интересы госу​дарства, компенсировать казне причиненные убытки. Разрешая финансово-правовой конфликт, государству важнее восстано​вить свои финансовые интересы, чем возложить на правонару​шителя ограничительные меры неимущественного характера (лишение свободы, запрет на занятие должности и т. д.).
2.  Штрафной аспект финансовой ответственности заключа​ется в неблагоприятных имущественных лишениях, претерпева​емых нарушителем финансового законодательства. Посредством реализации штрафной функции создается режим правового уро​на, заключающийся в применении санкции к субъекту финан​сового правонарушения.
Социальная функция финансовой ответственности выражает​ся в осуществлении общего предупреждения финансовых пра​вонарушений посредством побуждения субъектов финансового права к соблюдению норм финансового законодательства. Она реализуется посредством общей и частной превенции соверше​ния финансовых правонарушений.
Общая превенция преследует цель предотвращения совер​шения финансовых правонарушений всеми субъектами финан​сового права.
Частная превенция направлена на индивидуально-опреде​ленного субъекта и проявляется в создании со стороны государ​ства правового механизма предотвращения совершения новых финансовых правонарушений. Например, в налоговом праве
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способом реализации частной превенции является угроза уве​личения санкции на 100 процентов в случае совершения лицом аналогичного налогового правонарушения (п. 4 ст. 114 НК РФ).
Главное предназначение функций финансовой ответствен​ности заключается в обеспечении нормального действия меха​низма финансово-правового регулирования.
Таким образом, финансовая ответственность представляет собой обязанность лица, виновного в совершении финансового пра​вонарушения, претерпевать меры государственно-властного при​нуждения, предусмотренные санкциями финансового законода​тельства, состоящие в возложении дополнительных юридических обязанностей имущественного характера и применяемые компе​тентными органами в установленном процессуальном порядке.
На основе этого определения выделяются следующие при​знаки финансовой ответственности:
материальные, характеризующие финансовую ответствен​ность в качестве охранительного финансового правоотношения. Материальные признаки финансовой ответственности включа​ют два аспекта:
1)  установление составов финансовых правонарушений и санкций за их совершение финансовым законодательством. Так, согласно ст. 2 НК РФ правовой базой налоговой ответственно​сти служит законодательство о налогах и сборах, регулирующее властные отношения, возникающие в процессе привлечения к ответственности за совершение налогового правонарушения.
Финансовая ответственность соответствует общеправовым принципам юридической ответственности и принципам финансо​вого права. Основанием применения финансовой ответственности является виновное совершение финансового правонарушения. Финансовая ответственность может быть исполнена правонару​шителем в добровольном порядке, поэтому она не всегда связана с порицанием. Привлечение к финансовой ответственности не исключает возможности применения иных мер государственного принуждения за нарушения финансового законодательства;
2)  определение вида и меры государственно-властного при​нуждения через охранительное финансовое правоотношение. Санкции за нарушения финансового законодательства диффе​ренцированы, носят имущественный характер, выражаются в денежной форме и взыскиваются уполномоченными органами;
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процессуальные, характеризующие механизм реализации ма​териального охранительного финансового правоотношения по​средством производства по делу о финансовом правонаруше​нии, осуществляемого компетентным органом согласно поло​жениям финансового законодательства. Финансово-правовая ответственность реализуется в особой процессуальной форме^ отличающейся от порядка применения иных видов юридичес​кой ответственности, и состоит из стадий производства по де​лам о финансовых правонарушениях. Процессуальный порядок привлечения к финансовой ответственности в части, составля​ющей предмет финансового права, реализуется финансово-кон​трольными, налоговыми органами государственных внебюджет​ных фондов, таможенными органами и др.;
функциональные, отражающие целенаправленность существо​вания и применения финансовой ответственности. Цели фи​нансовой ответственности выражаются в восстановлении нару​шенных имущественных интересов государства, а также в нака​зании виновного, предотвращении совершения им новых финансовых правонарушений.
Финансовая ответственность таким образом является само​стоятельной мерой защиты государственного финансового су​веренитета, имеет собственную правовую природу и занимает строго отведенное место в финансовых правоотношениях. На​званные признаки позволяют отличать финансово-правовую ответственность от иных мер государственного принуждения: мер безопасности, предупреждения, пресечения, защиты и т. д.
Наделение государства правом принуждать к несению фи​нансовой ответственности не означает вседозволенности. Обе стороны охранительного правоотношения могут действовать только в границах финансового законодательства, а реализация финансовой ответственности возможна исключительно на ос​нове норм финансового права, устанавливающих ответствен​ность за конкретно-определенное правонарушение.
§ 3. Понятие и юридические признаки финансового правонарушения
Финансовое правонарушение является самостоятельным нованием для применения мер государственного принуждения в виде финансово-правовой ответственности. Финансовое зако​нодательство не содержит единого комплексного понятия фи-
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нансового правонарушения, но закрепляет определения его раз​новидностей — налогового правонарушения и нарушения бюд​жетного законодательства.
Согласно ст. 106 НК РФ налоговым правонарушением призна​ется виновно совершенное противоправное (в нарушение зако​нодательства о налогах и сборах) деяние (действие или бездей​ствие) налогоплательщика, налогового агента и их представите​лей, за которое НК РФ установлена ответственность. Статья 281 БК РФ относит к нарушениям бюджетного законодательства неисполнение либо ненадлежащее исполнение установленного БК РФ порядка составления и рассмотрения проектов бюдже​тов, утверждения бюджетов, исполнения и контроля за испол​нением бюджетов всех уровней бюджетной системы Российс​кой Федерации, которое влечет применение к нарушителю мер принуждения.
На основании ст. 71 Конституции РФ, относящей финансо​вое регулирование к ведению Российской Федерации, установ​ление признаков и составов финансовых правонарушений от​носится к исключительной компетенции федерального центра. Применительно к различным направлениям финансовой дея​тельности это полномочие развивается внутриотраслевым зако​нодательством. Статья 7 БК РФ закрепляет, что в области регу​лирования бюджетных правоотношений к ведению Российской Федерации относится установление оснований и порядка при​влечения к ответственности за нарушение бюджетного законо​дательства РФ. Пункт 2 ст. 1 НК РФ включает вопросы установ​ления ответственности за совершение налоговых правонаруше​ний исключительно в сферу регулирования НК РФ. Указание на элементы финансовых правонарушений также содержатся в законодательных актах федерального уровня, регулирующих валютные, страховые, кредитные, расчетные, публичные бан​ковские отношения и т. д.
Определение финансового правонарушения является, таким образом, обобщающей (собирательной) категорией, отражаю​щей совокупность юридических признаков внутриотраслевых правонарушений.
Финансовое правонарушение — совершенное противоправное (в нарушение финансового законодательства) деяние (действие или бездействие) субъекта финансового права, за которое финансовым законодательством установлена ответственность.
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Данное определение содержит следующую совокупность наиболее важных юридических признаков финансового правонару​шения:
а)  противоправность деяния — финансовое правонарушение представляет собой деяние, нарушающее нормы финансового законодательства. Противоправность является юридической формой (выражением) материальной характеристики обще​ственного свойства финансового правонарушения. Правонару​шением, содержащим признаки финансового правонарушения, считается только деяние, предусмотренное финансовым зако​нодательством. Противоправное деяние в финансовой сфере может совершаться в форме действия (например, отказ от обя​зательной продажи части валютной выручки; воспрепятствова​ние проведению финансового контроля; отказ предоставить Счетной палате РФ необходимые сведения и т. д.) или бездей​ствия (например, неперечисление из-за границы валютной вы​ручки; несообщение банком в налоговые органы о крупных финансовых операциях своих клиентов; непредставление в на​логовые органы отчетности; неуплата налогоплательщиком при​читающейся суммы налога; неперечисление банком в бюджет соответствующих налоговых платежей по поручениям своих клиентов; неудержание налоговым агентом суммы налога на доходы физических лиц и т. д.);
б)  виновность — финансовое правонарушение совершается виновно (умышленно или по неосторожности). Виновность оз​начает предусмотренное финансовым законодательством пси​хическое отношение лица в форме умысла или неосторожности к совершаемому деянию и его последствиям.
Прямое указание на виновность в качестве обязательного признака финансового (налогового) правонарушения содержит НК РФ. Тот или иной вид формы вины зафиксирован в нор​мах НК РФ, определяющих составы правонарушений. Боль​шинство составов налоговых правонарушений, установленных НК РФ, предполагает наличие неосторожной формы вины. БК РФ при характеристике бюджетного правонарушения не назы​вает виновность, однако наличие и необходимость для финан​сово-контрольных органов ее установления прослеживается £ составах конкретных бюджетных правонарушений. Многие финансовые правонарушения совершаются в форме прямого умысла, однако латентный (скрытый) характер финансовых
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правонарушений, а также несовершенство законодательного оформления процессуальной формы привлечения к финансо​вой ответственности не позволяют правоохранительным орга​нам доказать умысел и правильно квалифицировать действия правонарушителя;
в) наказуемость деяния — совершение финансового правона​рушения влечет для нарушителя негативные последствия в виде финансовых санкций. Наказуемость является формальным при​знаком финансового правонарушения, поскольку финансовым правонарушением признается совершенное противоправное де​яние субъектов финансового права, ответственность за которое предусмотрена финансовым законодательством. Сущность на​казуемости как формального признака финансового правонару​шения заключается в угрозе применения наказания к виновным лицам при нарушении ими запрета совершать какие-либо дея​ния либо не совершать действия, юридические признаки кото​рых закреплены охранительными нормами финансового зако​нодательства (гл.16 и 18 НК РФ, гл. 28 БК РФ и др.). Установ​ление ответственности за финансовые правонарушения только федеральным финансовым законодательством является импера​тивной нормой и, таким образом, никакие иные нормативные правовые акты не могут содержать положений, относящихся к финансовой ответственности.
Определение уполномоченными органами в поведении лица, привлекаемого к финансовой ответственности, всех юридичес​ких признаков противоправного деяния дает основания для квалификации совершенного им действия или бездействия в качестве финансового правонарушения и применения соответ​ствующих мер воздействия.
Финансовое правонарушение является фактическим право​вым основанием юридической ответственности и в силу этого характеризуется совокупностью объективных и субъективных признаков, образующих его состав.
Состав финансового правонарушения — это установленные нормами финансового права признаки (элементы), совокупность которых позволяет считать противоправное деяние финансовым правонарушением.
Состав финансового правонарушения образуют четыре эле​мента: объект, объективная сторона, субъект и субъективная сторона.
Глава 6. Финансово-правовая ответственность
181
Объект финансового правонарушения составляют охраняемые законодательством общественные отношения, складывающиеся в процессе финансовой деятельности государства и местного самоуправления. Объектом правонарушения является то, на что оно посягает, чему причиняет или может причинить какой-либо вред. Финансовые правонарушения характеризуются общнос​тью объекта посягательств — это финансовая компетенция* го​сударства и его законные интересы в имущественных (финансо​вых) отношениях, охраняемые финансовым законодательством. Общим объектом финансовых правонарушений могут быть как материальные, так и процессуальные права государства: нару​шения бюджетного законодательства препятствуют нормально​му функционированию бюджетной системы, не позволяют пос​ледовательно осуществлять бюджетный процесс, расходовать государственные денежные средства по целевому назначению; нарушения налогового законодательства препятствуют полно​ценному формированию доходных частей бюджетов и внебюд​жетных фондов, не позволяют осуществлять налоговый конт​роль, нарушают права законопослушных налогоплательщиков; несоблюдение валютного законодательства нарушает порядок осуществления операций с валютой и валютными ценностями, препятствует образованию золотовалютного запаса государства и т.д.
Помимо общего объекта финансовые правонарушения име​ют видовой объект, обусловленный сферой охраняемых финан​совым законодательством общественных отношений. Специфи​ка в объекте посягательств свойственна всем видам финансовых правонарушений — налоговым, бюджетным, валютным, банков​ским, страховым, расчетным и т. д.
Каждое финансовое правонарушение имеет непосредствен​ный объект. Например, непосредственными объектами конк​ретного налогового правонарушения могут являться императив​но установленные отношения по взиманию налогов и сборов, отношения по осуществлению налогового контроля, а также в случаях, прямо предусмотренных НК РФ, — отношения в про​цессе осуществления контроля за уплатой таможенных плате​жей.
Объективная сторона финансовых правонарушений представ​ляет собой совокупность признаков противоправных деяний, предусмотренных финансово-правовыми нормами и характе-
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ризующих внешнее отражение (проявление) финансовых пра​вонарушений в реальной действительности. Применительно к каждому виду финансовых правонарушений основания привле​чения к ответственности за их совершение установлены внутри​отраслевыми нормативными правовыми актами — НК РФ, БК РФ, Федеральным законом «О валютном регулировании и ва​лютном контроле» и др.
Признаки противоправности деяний подразделяются на обя​зательные и факультативные. Обязательными признаками объективной стороны финансовых правонарушений следует считать: само противоправное деяние и его результат, наличие причинной связи между деянием и результатом (последствия​ми). Нарушитель финансового законодательства подлежит от​ветственности только в том случае, если наступившие обще​ственно опасные последствия находятся в прямой причинной связи с совершенным им противоправным деянием. Относи​тельно финансовых правонарушений с материальным составом следует учитывать, что отсутствие причинной связи является основанием для освобождения лица от финансово-правовой ответственности.
Факультативными признаками объективной стороны финан​совых правонарушений являются место, способ, обстановка, время, систематичность и повторность совершения правонару​шения.
Деяния, составляющие объективную сторону финансовых правонарушений, могут выражаться как в действиях, так и л бездействии.
Субъектом финансового правонарушения является лицо (физи​ческое или юридическое), совершившее нарушение финансово​го законодательства и которое в соответствии с действующим законодательством может быть привлечено к ответственности.
Физические лица могут быть привлечены к ответственности за нарушения финансового законодательства с 16-летнего воз​раста. Кроме возраста на возможность отнесения физического лица к субъектам финансовой ответственности влияют еще два обстоятельства. Во-первых, привлекаемое лицо должно быть вменяемым, т. е. понимать значение своих действий и руково​дить ими. Во-вторых, на момент совершения финансового пра​вонарушения физическое лицо должно обладать гражданской неспособностью, необходимой для исполнения денежных обя-(ательств. Последнее обстоятельство имеет важное значение при
Глава 6. Финансово-правовая ответственность
183
привлечении к налоговой ответственности, поскольку виновное лицо должно иметь реальную возможность уплачивать за счет собственных денежных средств.
Недееспособность влечет отсутствие вины в действиях пра​вонарушителя и, следовательно, отсутствие субъективной сто​роны финансового правонарушения. В таком случае привлечь физическое лицо к ответственности за нарушения финансового законодательства невозможно.
Субъективная сторона финансового правонарушения представ​ляет собой совокупность признаков, отражающих внутреннюю сторону противоправного деяния (действия или бездействия) и характеризующих внутренние психические процессы, происхо​дящие в сознании правонарушителя относительно содеянного и его последствиям.
Принцип привлечения к юридической ответственности толь​ко за совершение виновного деяния является исходным нача​лом всех публичных отраслей права, в том числе и финансового. Например, согласно п. 1 ст. 110 НК РФ залоговое правонару​шение может быть совершено умышленно или по неосторожно​сти.
При совершении финансового правонарушения организаци​ей также возможно определение вины в ее действиях (бездей​ствии). Необходимость установления вины организации и учета ее формы прямо устанавливается финансовым законодатель​ством. В частности, п. 4 ст. 110 НК РФ определяет, что вина организации в совершении налогового правонарушения опре​деляется в зависимости от вины ее должностных лиц либо ее представителей, действия (бездействие) которых обусловили совершение данного налогового правонарушения.
Таким образом, состав финансового правонарушения представ​ляет собой законодательно построенную юридическую модель ти​пичных признаков виновного противоправного деяния, нарушающе​го нормативные финансово-правовые акты и за которое финансо​вым законодательством РФ установлены меры ответственности.
Состав финансового правонарушения является критерием достоверной квалификации совершенного деяния и, следова​тельно, обоснованного применения финансово-правовой санк​ции. Наличие в противоправном деянии совокупности объек​тивных и субъективных признаков является единственным юри​дическим основанием для привлечения субъекта финансового
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права к финансовой ответственности, поэтому при отсутствии хотя бы одного признака конкретного состава финансового пра​вонарушения квалификация содеянного в качестве противо​правного и наказуемого явления исключается.
§ 4. Финансово-правовые санкции
Соблюдение финансово-правовых норм обеспечивается воз​можностью государства применять меры принуждения за нару​шение обязанностей, предусмотренных финансовым законода​тельством. Ответственность за финансовые правонарушения находит свое выражение в соответствующей части нормы права, называемой санкцией. Анализ действующих финансовых нор​мативно-правовых актов позволяет сделать вывод, что ретро​спективная финансовая ответственность невозможна без взыс​кания с виновного лица финансовой санкции, так как финан​совое законодательство не содержит института полного освобождения от ответственности по основаниям малозначи​тельности содеянного, деятельного раскаяния либо снижения размера штрафа в зависимости от количества обстоятельств, смягчающих вину.
Финансово-правые санкции включены в общеправовую сис​тему мер государственного принуждения, поэтому им свой​ственны все признаки юридических санкций. Согласно общей теории права санкцией признаются закрепленные в правовых нормах предписания о мерах принуждения за неисполнение обязанностей в целях защиты прав других лиц.
Вместе с тем финансово-правовая санкция представляет со​бой форму реагирования государства на нарушение законода​тельства, регулирующего порядок аккумулирования, распределе​ния и использования государственных и муниципальных денеж​ных фондов и является внешним материальным выражением государственно-властного принуждения за совершение финан​сового проступка. Санкции в финансовом праве, тем самым, обладают рядом особенностей, обусловленных спецификой ме​ханизма правового регулирования отношений, складывающих​ся в процессе публичной финансовой деятельности.
Финансово-правовая санкция представляет собой элемент фи​нансово-правовой нормы, предусматривающий неблагоприятные финансово-имущественные последствия неисполнения либо несоб​людения финансовых обязанностей, сформулированных в диспози-
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циях финансово-правовых норм, и применяемый в особом процессу​альном порядке.
В финансовом праве применяются санкции, которые извест​ны другим отраслям права и применимы для защиты имуще​ственных интересов многих субъектов (штрафы и пени), а так​же меры государственного воздействия, свойственные только финансово-правовой сфере (взыскание недоимки, блокировка расходов, изъятие бюджетных средств, приостановление опера​ций по счетам в кредитных организациях).
Интересная особенность финансово-правовых санкций про​является в их открытом перечне: ст. 282 БК РФ допускает воз​можность применения к нарушителям бюджетного законода​тельства иных мер в соответствии с федеральными законами. Например, ст. 50 Федерального закона от 24 декабря 2002 г. № 176-ФЗ «О федеральном бюджете на 2003 год»1 устанавлива​ла, что в случае принятия органами государственной власти субъектов РФ и органами местного самоуправления закрытых административно-территориальных образований и администра​цией города Байконур решений, приводящих к нарушению по​рядка зачисления в федеральный бюджет доходов от уплаты фе​деральных налогов, сборов и иных доходов, а также иным обра​зом нарушающих бюджетное или налоговое законодательство РФ Правительство РФ имеет право:
приостанавливать и уменьшать финансирование из федераль​ного бюджета федеральных целевых программ и мероприятий, осуществляемых на территории субъекта-правонарушителя;
приостанавливать перечисление доходов от уплаты феде​ральных налогов и сборов, подлежащих зачислению в бюджеты субъектов-правонарушителей;
приостанавливать поставку продукции, поступающей цент​рализованно из государственных ресурсов.
Установление финансово-правовых санкций в бюджетном законодательстве объясняется отсылочным характером норм БК РФ, устанавливающих составы бюджетных правонарушений. По замыслу законодателя в бюджетных правоотношениях меры от​ветственности и их размер должны содержаться в КоАП РФ. Однако такой подход разрывает охранительную финансово-пра​вовую норму, делает ее применение невозможной в силу разно-
СЗ РФ. 2002. № 52. Ст. 5132.
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го предназначения финансового и административного права. К тому же санкции за финансовые правонарушения установле​ны КоАП РФ только по отношению к трем составам, остальные остались без мер государственной защиты. Поэтому пробелы действующего законодательства восполняются законодателем при принятии ежегодного федерального закона о федеральном бюджете.
Особенность финансово-правовых санкций проявляется в их предназначении в системе охранительных финансовых право​отношений. Поскольку финансовая ответственность выполняет правовосстановительную и карательную функцию, то и финан​сово-правовые санкции нацелены прежде всего на восполнение финансовых потерь государства, принудительное выполнение обязанностей, устранение противоправных состояний. Наличие восстановительных санкций не исключает необходимость воз​действия на правонарушителя с целью общей и частной превен​ции. Санкции, в зависимости от того, как они служат охране финансовых правоотношений, подразделяются на два вида:
1)  правовосстановитвлъные санкции, реализация которых на​правлена на устранение вреда, причиненного противоправным деянием финансовым интересам государства, на принудитель​ное исполнение невыполненных финансовых обязанностей и на восстановление нарушенных имущественных прав государ​ства;
2) карательные (штрафные) санкции, реализация которых на​правлена на предупреждение финансового правонарушения, а также на исправление и наказание нарушителей финансового законодательства.
Так, санкции, предусмотренные ст. 116—118, 124—129 НК РФ, носят карательный характер, остальные санкции, предус​мотренные НК РФ, направлены на восполнение финансовых потерь государства. Компенсационный характер носят боль​шинство мер воздействия, применяемых к нарушителям бюд​жетного законодательства.
Размеры финансовых санкций предусматриваются специаль​ными статьями нормативных правовых актов отраслевого зако​нодательства, устанавливаются и применяются, как правило, в виде денежных взысканий относительно лица, признанного виновным в совершении финансового правонарушения. Денеж​ная форма финансовых санкций обусловлена характером фи-
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нансовых обязанностей субъектов финансового права, которые также выражены в денежной форме: налогоплательщик обязан уплачивать налоги в денежной форме; распорядители бюджет​ных средств обязаны их использовать по целевому назначению; предприятия обязаны совершать денежные расчеты между со​бой в безналичной форме, перечислять валютную выручку на счета в уполномоченных банках и т. д.                                  ,* ,
Несмотря на различные способы исчисления, все финансо​вые санкции имеют общую юридическую природу и характер​ную особенность, заключающуюся в смене права собственности посредством принудительного изъятия денежных средств у фи​зического лица или организации в пользу государства. Тем не менее процессуальный порядок применения финансово-право​вых санкций зависит от их вида.
Штрафы за нарушения финансового законодательства взыс​киваются только в судебном порядке и в законодательно уста​новленной последовательности. Судебный порядок взыскания финансовых санкций является развитием принципа неприкос​новенности собственности, закрепленного ч. 3 ст. 35 Конститу​ции РФ, согласно которой никто не может быть лишен своего имущества иначе как по решению суда.
В некоторых случаях финансовое законодательство предус​матривает изменение порядка уплаты штрафа. Например, нало​говые органы имеют право предоставить субъекту, виновному в нарушении налогового законодательства, рассрочку или отсроч​ку по уплате санкции.
Нарушение финансового законодательства неминуемо при​чиняет вред имущественным интересам государства, поэтому задача финансовых санкций состоит в максимальной нейтрали​зации денежных потерь казны, восстановлении нарушенных прав и наказании правонарушителя. Следовательно, кроме сан​кций в виде штрафов финансово-правовой механизм охраняет​ся и другими способами.
На существующие различия в мерах государственно-власт​ного принуждения, применяемых в механизме охраны финан​совых отношений, указано Конституционным Судом РФ. Так, в постановлении Конституционного Суда РФ «По делу о провер​ке конституционности отдельных положений Закона РСФСР «О Государственной налоговой службе РСФСР» и законов РФ «Об основах налоговой системы в Российской Федерации» и
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«О федеральных органах налоговой полиции» подчеркивается, что собственно меру юридической ответственности за виновное поведение в налоговых правоотношениях составляют только штрафные санкции, а отсутствие разграничения мер принужде​ния на правовосстановительные, имеющие целью восполнить недоимки и устранить ущерб, причиненный несвоевременной уплатой налога, и штрафные, представляющие собственно меру юридической ответственности за виновное поведение, суще​ственным образом расширяет возможность произвольного при​менения рассматриваемых норм в бесспорном порядке, т. е. вне законной судебной процедуры, что приводит к нарушению кон​ституционного права на судебную защиту прав и свобод.
В постановлении Конституционного Суда РФ «По делу о проверке конституционности пунктов 2 и 3 части первой ста​тьи И Закона Российской Федерации от 24 июня 1993 года «О федеральных органах налоговой полиции» отмечено, что не​уплата налога в срок должна быть компенсирована погашением задолженности по налоговому обязательству, полным возмеще​нием ущерба, понесенного государством в результате несвоев​ременного внесения налога. Поэтому к сумме собственно не внесенного в срок налога (недоимки) законодатель вправе доба​вить дополнительный платеж — пеню как компенсацию потерь государственной казны в результате недополучения налоговых сумм в срок в случае задержки уплаты налога. Бесспорный по​рядок взыскания этих платежей с налогоплательщика — юриди​ческого лица вытекает из обязательного и принудительного ха​рактера налога в силу закона. Иного рода меры, а именно взыс​кание всей суммы сокрытого или заниженного дохода (прибыли), а также различного рода штрафов, по своему суще​ству выходят за рамки налогового обязательства как такового и являются наказанием за налоговое правонарушение.
При взыскании недоимки и пени имеет место принудитель​ное исполнение налогоплательщиком своей обязанности, суще​ствовавшей до нарушения финансового законодательства. Со​гласно ст. 11 НК РФ недоимка представляет собой сумму налога или сбора, не уплаченную в установленный налоговым законо​дательством срок, и носит компенсационный характер. Следо​вательно, принудительное изъятие сумм налогов и сборов явля​ется налоговой санкцией, обусловленной юридической приро​дой налогового обязательства.
В качестве мер государственно-властного воздействия на нарушителей финансового законодательства используется пеня. Прообразом пени, взыскиваемой за нарушения налогового за​конодательства, можно считать законную неустойку, применя​емую в гражданско-правовых отношениях. Согласно п. 1 ст. 330 ГК РФ неустойка представляет собой денежную сумму, опреде​ленную законом или договором на случай неисполнения^ или ненадлежащего исполнения обязательства. Одной из разновид​ностей неустойки является пеня, которая может быть договор​ной и законной. Законная неустойка устанавливается законода​тельством и применяется независимо от соглашения сторон. Вместе с тем необходимо учитывать особенности финансово-правовой пени, начисляемой при нарушении публично-право​вых обязанностей.
Наибольшее распространение пеня как разновидность фи​нансово-правовых санкций получила в налоговом праве. Со​гласно ст. 75 НК РФ пеней признается денежная сумма, кото​рую налогоплательщик, плательщик сборов или налоговый агент должны выплатить в случае уплаты причитающихся сумм налогов или сборов в более поздние по сравнению с установ​ленными законодательством о налогах и сборах сроки.
Пеня защищает налоговые правоотношения и применяется в случае нарушения налогоплательщиком своих обязанностей по уплате налогов или сборов в срок и в полном объеме. Государ​ственное принуждение прослеживается в механизме взыскания пени, заключающемся в принудительном изъятии за счет де​нежных средств правонарушителя на счетах в банке или за счет иного имущества налогоплательщика. С организаций пеня взыскивается в бесспорном порядке, с физических лиц — по решению суда.
Анализ финансового законодательства позволяет сделать вывод, что пеня является мерой юридической ответственности и содержит необходимые признаки последней:
условия применения и механизм взыскания пени установле​ны законодательством;
основанием применения пени выступает нарушение финан​сового законодательства;
пеня является следствием совершения финансового право​нарушения и связана с реализацией санкции финансово-право​вой нормы;
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взыскание пени сопровождается государственно-властным принуждением;
уплата начисленной пени означает добровольную реализа​цию финансово-правовой (налоговой) обязанности;
взыскание пени означает причинение правонарушителю имущественного урона в денежной форме.
Взыскание недоимки и пени носит ярко выраженный ком​пенсационный характер, в качестве мер государственно-власт​ного принуждения они имеют правовосстановительную приро​ду и имущественную форму. Недоимка и пеня направлены на исполнение финансовых обязанностей перед государством, в частности бесспорной обязанности налогоплательщика пере​числить причитающиеся платежи в пользу казны. Восстановле​ние нарушенных финансовых прав государства предполагает достижение полной эквивалентности, т. е. возвращение казне как потерпевшей стороне объема финансовых прав, утраченно​го в результате произошедшего факта финансового правонару​шения.
Финансовые санкции имеют общую юридическую природу, но вместе с тем и отличительные признаки. Основные различия между штрафом как карательной санкцией и недоимкой и пе​ней как правовосстановительными санкциями заключаются в следующем:
а)  основанием штрафной ответственности является соверше​ние финансового правонарушения, правильная его квалифика​ция, индивидуализация суммы денежного взыскания. Основани​ем правовосстановительной ответственности является наличие финансовых обязанностей перед государством и в случае необхо​димости государственно-властное принуждение к их исполне​нию;
б) штраф носит абсолютно или относительно определенный характер, имеет низшие и высшие границы, которые также мо​гут быть изменены в зависимости от наличия смягчающих или отягчающих обстоятельств. Размеры недоимки и пени всегда абсолютно определенны и не изменяются от наличия каких-либо индивидуальных обстоятельств, поскольку сумма ущерба, причиненного государственной казне финансовым правонару​шением, может быть подсчитана достаточно точно;
в) взыскание штрафа является результатом правоохранитель​ной деятельности государственных органов, и правонарушитель
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не может сам подвергнуть себя финансовой ответственности. В отличие от штрафа, уплатить недоимку или пени правонару​шитель может самостоятельно, без вмешательства государствен​ных органов.
Имеющиеся различия в основаниях, механизме применения и реализации правовосстановительных и карательных санкций не означают их взаимоисключения. Так, в п. 2 ст. 75 НК РФ говорится, что «сумма соответствующих пеней взыскивается помимо причитающихся к уплате сумм налога или сбора и не​зависимо от применения других мер обеспечения исполнения обязанности по уплате налога или сбора, а также мер ответ​ственности за нарушение законодательства о налогах и сборах»; п. 3 ст. 101 НК РФ устанавливает, что на основании вынесенно​го решения о привлечении налогоплательщика к ответственно​сти за совершение налогового правонарушения налогоплатель​щику направляется требование об уплате недоимки по налогу и пени.
Субъект финансового права, привлекаемый к финансовой ответственности, вправе оспаривать взыскание санкций любого вида, участвовать в производстве по исследованию обстоя​тельств совершения правонарушения.
Единую правовую природу финансовых санкций подчерки​вает и БК РФ. Пункт 2 ст. 41 БК РФ относит пени и штрафы к налоговым доходам бюджетов.
В российском финансовом праве санкции имеют еще один общий аспект, наличие которого существенно отличает финан​сово-правовую ответственность от иных ее видов. Все виды финансово-правовых санкций не поглощаются никакими дру​гими: штрафы взыскиваются по принципу сложения, а недоим​ки и пени взыскиваются до полного (как минимум) возмещения причиненного государству ущерба.
Глава 7. Теоретические основы бюджетного права РФ
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Глава 7. Теоретические основы бюджетного права Российской Федерации
§ 1. Понятие, роль и виды бюджетов
Бюджет — это публичные экономические отношения, опосре​дующие процесс аккумулирования, распределения и использования централизованного фонда денежных средств определенного госу​дарственно-территориального или муниципального образования, находящегося в распоряжении органов государственной власти или местного самоуправления, предназначенного для финансирования общих задач территории и являющегося основным финансовым планом, утверждаемым соответствующим представительным органом в правовой форме.
Бюджет1 является исходной сферой бюджетной деятельности и одной из основополагающих финансово-правовых категорий, поэтому его определение образуется из экономического, мате​риального и юридического (правового) аспектов.
Выполнение социальной, политической и экономической функций любого государства объективно требует финансовых ресурсов, а удовлетворяются государственные потребности в денежной форме. Таким образом, экономическая сущность бюд​жета проявляется в общественных отношениях, связанных с ак​кумулированием и использованием средств централизованного денежного фонда соответствующего территориального уровня.
В материальном аспекте бюджет представляет собой центра​лизованный денежный фонд, формируемый на определенном территориальном уровне для обеспечения функций соответству​ющих органов власти. Материально-вещественное воплощение бюджетные отношения получают в процессе своей реализации,
1 От фр. budget — кошелек (см.: Крысин Л. П. Толковый словарь иноязычных слов. М., 2002. С. 134).
т. е. они (бюджетные отношения) материализуются в централи​зованном денежном фонде соответствующего территориального уровня. Материальное содержание бюджета имеет сложную организационную структуру и находится в постоянной динами​ке: изменяется объем аккумулируемых денежных средств, виды доходов и расходов. Конкретная величина бюджетного фонда, отражающая степень централизации финансовых ресурсов в руках государства, зависит от ряда факторов: уровня развития экономики; методов хозяйствования на предприятиях, в орга​низациях, учреждениях; решаемых обществом экономических, социальных задач и т.п. Именно материальный аспект бюджета отражается в официальных источниках, определяющих финан​сирование какого-либо мероприятия, государственного органа, зачисление суммы на бюджетный счет, выдачу субсидии из бюджета и т. п.
Правовое значение бюджета определяет юридическое выра​жение его как планового акта, принимаемого в установленном законодательством порядке.
БК РФ определяет: бюджет как форму образования и расхо​дования фонда денежных средств, предназначенных для финан​сового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления (ст. 6); бюджет муниципального образования как форму образования и расходования денежных средств, пред​назначенных для обеспечения задач и функций, отнесенных к предметам ведения местного самоуправления (ст. 14); бюджет субъекта РФ (региональный бюджет) как форму образования и расходования денежных средств, предназначенных для обеспе​чения задач и функций, отнесенных к предметам ведения субъекта РФ (ст. 15).
Правовая форма бюджета раскрывается в ст. И БК РФ. В соответствии с указанной статьей федеральный бюджет разра​батывается и утверждается в форме федерального закона, бюд​жет субъекта РФ — в форме закона субъекта РФ, местный бюд​жет — в форме правового акта представительного органа мест​ного самоуправления либо в порядке, установленном уставом муниципального образования. Однако данная норма не разгра​ничивает сам бюджета и закон (правовой акт) о его утвержде​нии.
Существование бюджета как особой категории правового акта позволяет сравнивать общую сумму доходов с общей сум-
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мой расходов, классифицировать расходы по статьям и опреде​лять их относительную важность и срочность.
Утверждается бюджет соответствующим представительным органом (ст. 153 БК РФ) в форме закона (на уровне Российской Федерации и субъектов РФ) или иного правового акта (на му​ниципальном уровне).
В государствах' с континентальной системой права бюджет принимается в форме единого закона, а в государствах с англо​саксонской системой права принимаются самостоятельные акты по доходной и расходной частям бюджета.
Бюджет как правовая категория имеет следующие признаки: во-первых, это общегосударственный фонд денежных средств, создаваемый для покрытия государственных расходов; во-вто​рых, это финансовый план государства, где указаны его доходы и расходы; в-третьих, это основной финансовый план государ​ства, поскольку наряду с ним действуют и финансовые планы предприятий, учреждений, организаций (балансы, сметы). Как основной финансовый план бюджет характеризуется универ​сальностью и координацией. Универсальность бюджета как финансового акта проявляется в аспекте охвата им, как ни од​ним другим финансовым планом, практически всех областей и сфер экономического и социального развития. Координирую​щая роль бюджета проявляется через взаимосвязь показателей бюджета с показателями других финансовых планов.
Бюджет как правовая категория является объектом бюджет​ных правоотношений, зафиксированным бюджетно-правовыми нормами и отделимым от материального содержания.
Важное значение имеет содержание бюджета в аспекте объекта права собственности как части государственной казны. С этих позиций бюджет характеризует ст. 214 ГК РФ, устанав​ливающая, что средства соответствующего бюджета и иное госу​дарственное имущество, не закрепленное за государственными предприятиями и учреждениями, составляют государственную казну публично-правового образования.
Сущность любой категории, в том числе и бюджета, прояв​ляется в ее функциях. Бюджет — наиболее широкая финансовая категория, поэтому ему присущи все функции, принадлежащие финансам: перераспределение валового внутреннего продукта; государственное регулирование и стимулирование экономики; финансовое обеспечение бюджетной сферы и осуществление
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социальной политики государства; контроль за образованием и использованием централизованных фондов денежных средств. Вместе с тем бюджет как звено финансовой системы имеет особен​ности, отличающие его от других звеньев финансовой системы:
а)  государственный бюджет представляет особую форму пе​рераспределительных отношений, связанную с обособлением части национального дохода в собственность всего государства (или субъекта РФ) и ее использованием с целью удовлетворения потребностей всего общества и отдельных его государственно-территориальных образований;
б) бюджет осуществляет перераспределение национального дохода и части национального богатства как между территори​альными образованиями, так и между отраслями народного хо​зяйства;
в)  перераспределение национального дохода бюджетными методами в более значимой степени, чем у других звеньев фи​нансовой системы, определяется потребностями расширенного воспроизводства в целом и задачами, стоящими перед обще​ством на каждом историческом этапе развития;
г)  сфера бюджетного распределения занимает центральное место в составе государственных финансов, что обусловлено ключевым положением бюджета по сравнению с другими звень​ями финансовой системы.
Бюджет является публично-правовой категорией, имеет нормативное закрепление и служит для выражения исключи​тельно общегосударственных интересов, поэтому отношения в этой сфере регулируются преимущественно императивными нормами.
В бюджетном законодательстве РФ существует понятие «консолидированный бюджет», что означает «свод бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ на соответствующей тер​ритории» (ст. 6 БК РФ). Консолидированный бюджет имеет два существенных признака: во-первых, он представляет собой со​вокупность бюджетов определенной территории, т. е. бюджет соответствующего государственно-территориального или муни​ципального образования; во-вторых, свод бюджетов определен​ной территории используется как экономический инструмент для расчетов минимальных социальных и финансовых норм и нормативов, необходимых для бюджетного планирования и ана​лиза бюджетной деятельности.
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В Российской Федерации можно выделить: консолидирован​ный бюджет всего государства, образуемый бюджетами всех уровней бюджетной системы; консолидированный бюджет субъектов РФ, складывающийся из бюджета субъекта РФ и бюджетов муниципальных образований, расположенных на тер​ритории субъекта РФ; консолидированный бюджет муници​пального образования, состоящий из местных бюджетов терри​торий, образующих это муниципальное образование. В связи с появлением федеральных округов в качестве самостоятельного вида выделяется консолидированный бюджет федерального ок​руга, состоящий из бюджетов субъектов РФ, входящих в соот​ветствующий федеральный округ.
В соответствии с федеративной природой Российского госу​дарства и наличием местного самоуправления в качестве отно​сительно обособленных категорий выделяются федеральный бюджет, бюджеты субъектов РФ и местные (муниципальные) бюджеты.
Бюджет федеральный — это экономические отношения, опосредующие процесс аккумулирования, распределения и ис​пользования централизованного денежного фонда Российской Федерации как единого государства, находящегося в распоря​жении соответствующих органов власти, предназначенного для финансирования функций и задач общегосударственного значе​ния и являющегося основным финансовым планом государства, утверждаемым Государственной Думой и Советом Федерации.
Федеральный бюджет следует рассматривать с трех точек зрения: экономической, материальной и правовой.
С экономической точки зрения федеральный бюджет пред​ставляет собой совокупность денежных отношений, складываю​щихся на уровне субъекта РФ по поводу перераспределения национального дохода и части национального богатства в целях аккумулирования, распределения и использования централизо​ванного в масштабах всей Российской Федерации фонда, пред​назначенного для финансирования общегосударственных функ​ций и задач. В процессе функционирования бюджетные отно​шения федерального уровня получают денежное воплощение, т. е. они материализуются.
С материальной точки зрения федеральный бюджет представ​ляет собой сконцентрированный в границах всего государства
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централизованный денежный фонд, находящийся в распоряже​нии соответствующих федеральных органов власти и используе​мый для решения задач общего государственного значения.
С юридической точки зрения бюджет является правовым актом, т. е. на федеральном уровне это основной финансовый план по распределению и использованию денежного фонда все​го государства, утверждаемый Государственной Думой и*Сове-том Федерации в форме федерального закона и закрепляющий юридические права и обязанности участников бюджетных отно​шений.
Роль федерального бюджета выражается в том, что он явля​ется основной финансовой базой функционирования государ​ства. Централизация финансовых средств в федеральном бюд​жете имеет важное экономическое и политическое значение, позволяет осуществлять единую финансовую политику на тер​ритории всей страны. Средства, мобилизуемые в федеральном бюджете, используются для расходов на общегосударственные нужды, которые не могут (или не должны) быть обеспечены из других источников. С помощью федерального бюджета осуще​ствляется перераспределение финансовых средств между субъектами РФ с целью выравнивания условий их социально-экономического развития.
Бюджет субъекта РФ — это экономические отношения, опосредующие процесс аккумулирования, распределения и ис​пользования централизованного денежного фонда субъекта РФ, находящегося в распоряжении соответствующих органов влас​ти, предназначенного для финансирования функций и задач этого субъекта и являющегося его основным финансовым пла​ном, утверждаемым представительным органом в форме регио​нального закона.
С экономической точки зрения бюджет субъекта РФ пред​ставляет собой совокупность денежных отношений, складываю​щихся на уровне субъекта РФ по поводу перераспределения национального дохода и части национального богатства в целях аккумулирования, распределения и использования централизо​ванного в масштабах определенного региона денежного фонда, предназначенного для финансирования функций и задач субъекта РФ.
С материальной точки зрения бюджет субъекта РФ представ​ляет собой сконцентрированный в рамках определенного ре-
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гиона централизованный денежный фонд, находящийся в рас​поряжении соответствующих региональных органов власти и используемый для решения задач общего значения на данном уровне.
С юридической точки зрения бюджет субъекта РФ является правовым актом, т. е. основным финансовым планом по рас​пределению и использованию денежного фонда региона, утвер​ждаемым соответствующим представительным органом и зак​репляющим юридические права и обязанности участников бюд​жетных отношений этого уровня.
Бюджеты субъектов РФ представляют собой второй уровень иерархично построенной бюджетной системы. Местоположение бюджетов субъектов РФ обусловливает их определенную специ​фику, которая проявляется во взаимоотношениях с федераль​ным бюджетом и бюджетами муниципальных образований.
Бюджет местный (муниципальный) — это экономические от​ношения, опосредующие процесс аккумулирования, распреде​ления и использования централизованного денежного фонда муниципального образования, находящегося в распоряжении органов местного самоуправления, предназначенного для фи​нансирования общих задач местного значения, а также государ​ственных делегированных полномочий и являющегося основ​ным финансовым планом муниципального образования, утвер​ждаемым представительным органом.
С экономической точки зрения местный бюджет представ​ляет собой совокупность денежных отношений, в которые всту​пает муниципальное образование по поводу перераспределения национального дохода и части национального богатства в целях аккумулирования, распределения и использования централизо​ванного в масштабах муниципального образования денежного фонда, предназначенного для финансирования функций и за​дач местного самоуправления.
С материальной точки зрения местный бюджет представляет собой сконцентрированный в рамках определенного муници​пального образования централизованный денежный фонд, на​ходящийся в распоряжении органов местного самоуправления и используемый для выполнения функций и задач местного само​управления, а также делегированных государственных полно​мочий.
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С юридической точки зрения местный бюджет является пра​вовым актом, т. е. это основной финансовый план муниципаль​ного образования по распределению и использованию денеж​ного фонда муниципального образования, утверждаемый соот​ветствующим представительным органом в форме решения и закрепляющий юридические права и обязанности участников бюджетных отношений местного уровня.                          >•*
Муниципальные бюджеты представляют собой особый — третий уровень иерархично построенной бюджетной системы, в чем и выражается их особенность: они максимально приближе​ны к потребностям местного сообщества и вместе с тем жизнен​но важны для государства в целом.
Каждый бюджет тесно взаимосвязан со всеми звеньями фи​нансовой системы РФ и именно через него осуществляется финансовая политика государства.
§ 2. Бюджетное устройство Российской Федерации
Одним из основных условий эффективного осуществления бюджетной деятельности является включение какого-либо оп​ределенного бюджета в бюджетную систему с целью распреде​ления доходных и расходных источников. Бюджетное устрой​ство в федеративном государстве приобретает особую значи​мость, поскольку является отражением принципа федерализма в государственном устройстве, показывает состав бюджетной системы, основополагающие начала ее построения, правовое положение бюджета каждого уровня бюджетной системы.
Бюджетное устройство представляет собой внутреннюю со​вокупность бюджетов, виды и принципы взаимной связи кото​рых определяются национально-государственным и админист​ративно-территориальным устройством страны. Бюджетное ус​тройство обусловлено типом и формой государства.
Раздел I части второй БК РФ именуется «Бюджетное устрой​ство Российской Федерации», однако содержание этого поня​тия в нем не раскрывается. Анализ указанного раздела БК РФ позволяет определить бюджетное устройство как совокупность бюджетной системы, бюджетной классификации, компетенции органов власти и органов местного самоуправления, принципов бюджетной системы, что не отвечает общенаучным нормам и необходимым требованиям теории деятельности. Содержание бюджетного устройства выходит за рамки этого понятия, так
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как включение бюджетной классификации неоправданно сме​щает процессуальные и материальные части бюджетного права, а понятийные и концептуальные недостатки могут привести к практическим негативным последствиям.
Структура БК РФ дает ошибочные основания считать поня​тие «бюджетная система» более емким, чем понятие «бюджет​ное устройство», поскольку часть вторая Кодекса называется «Бюджетная система Российской Федерации», а входящий в нее раздел I, как уже отмечалось, — «Бюджетное устройство Российской Федерации». При этом он находится в одном ряду с другими разделами, выделенными из состава бюджетной сис​темы РФ. В финансовом праве общепринято считать бюджет​ную систему составным элементом бюджетного устройства. Та​ким образом, бюджетное устройство — это организация бюд​жетной системы и принципы ее построения.
Бюджетная система РФ имеет законодательное определение, которое, к сожалению, только затрудняет решение вопроса о критерии отнесения составных частей к этой системе. Статья 6 БК РФ устанавливает, что «бюджетная система Российской Федерации — основанная на экономических отношениях и го​сударственном устройстве Российской Федерации, регулируе​мая нормами права совокупность федерального бюджета, бюд​жетов субъектов РФ, местных бюджетов и бюджетов государ​ственных внебюджетных фондов». Внебюджетные фонды органично входят в финансовую систему, являясь самостоятель​ным звеном, а их включение в бюджетную систему методологи​чески неверно.
По своей структуре бюджетная система является трехуров​невой: первый уровень — федеральный бюджет; второй уровень — бюджеты субъектов РФ; третий уровень — местные бюджеты.
Каждое звено бюджетной системы характеризуется не только тем, что оно обслуживает распределение и перераспределение дохода определенной территории, но также и тем, что при этом используются специфические формы и методы аккумулирова​ния и использования фондов денежных средств. Это и лежит в основе тех различий, которые имеются между отдельными звеньями бюджетной системы, т. е. различий внутри единства, каковым является бюджетная система РФ. Каждому звену бюд​жетной системы присущи определенные свойства и функции, которые не повторяются другими субинститутами данной сис​темы. Но каждое звено взаимодействует с другими институтами
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и может интегрировать с ними — это и является признаком целостности бюджетной системы.
Бюджетная система РФ существует не автономно, все ее зве​нья являются составной частью финансовой системы РФ, а каж​дое звено входит в состав соответственно финансовой системы РФ, субъекта РФ или муниципального образования.
В основе построения бюджетной системы лежит совокупность определенных принципов. Главной целью принципов построе​ния бюджетной системы является отражение федеративного уст​ройства Российского государства в сочетании с самостоятельно​стью органов местного самоуправления. Принцип построения бюд​жетной системы может быть определен как исходное положение (идея), лежащее в основе бюджетной системы государства, предоп​ределяющее возможность норм права, устанавливающее связи меж​ду ними и формирующее различные подходы к толкованию норм бюджетного права, разрешению коллизий, восполнению пробелов
Основными принципами построения бюджетной системы РФ являются:
а)  единство бюджетной системы — этот принцип обеспечи​вается единством правовой базы, использованием единых бюд​жетных классификаций, единством форм бюджетной докумен​тации, согласованными принципами бюджетного процесса, единством денежной системы. Единство бюджетной системы основано на взаимодействии всех звеньев бюджетной системы, что достигается путем использования регулирующих источни​ков дохода и гарантируется единой социально-экономической политикой, проводимой Российской Федерацией;
б)  самостоятельность бюджетов — этот принцип означает наличие собственных источников доходов и право самостоя​тельно определять их расходование;
в)  принцип полноты и реальности бюджетов — этот принцип означает, что все доходы и расходы бюджетов, внебюджетных фондов и иные обязательные платежи подлежат отражению в бюджетах, бюджетах государственных внебюджетных фондов в обязательном порядке и полном объеме. Все государственные и муниципальные расходы подлежат финансированию за счет бюджетных средств, средств государственных внебюджетных фондов, аккумулируемых в бюджетной системе РФ;
г)  принцип гласности — этот принцип означает, что деятель​ность государственных органов и органов местного самоуправ-
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ления в бюджетном процессе открыта и должна освещаться в средствах массовой информации. Отчет об исполнении бюдже​та обязательно публикуется;
д)  принцип разграничения доходов и расходов между уровнями бюджетной системы РФ — этот принцип означает закрепление соответствующих видов доходов (полностью или частично) и полномочий по осуществлению расходов за соответствующими государственными органами или органами местного самоуправ​ления;
е) принцип сбалансированности бюджетов — этот принцип оз​начает, что объем предусмотренных бюджетом расходов должен соответствовать суммарному объему доходов бюджета и поступ​лений из источников финансирования его дефицита. При со​ставлении, утверждении и исполнении бюджета уполномочен​ные органы должны исходить из необходимости минимизации размера дефицита бюджета;
ж) принцип эффективности и экономности использования бюд​жетных средств — этот принцип означает, что при составлении и исполнении бюджетов уполномоченные органы и получатели бюджетных средств должны исходить из необходимости дости​жения заданных результатов с использованием наименьшего объема средств или достижения наилучшего результата с ис​пользованием определенного бюджетом объема средств;
з)  принцип общего (совокупного) покрытия расходов — этот принцип означает, что все расходы бюджета должны покрывать​ся общей суммой доходов бюджета и поступлений из источни​ков финансирования его дефицита. Доходы бюджета и поступ​ления от источников финансирования его дефицита не могут быть увязаны с определенными расходами бюджета за исключе​нием доходов целевых бюджетных фондов, а также в случае цен​трализации средств из бюджетов других уровней бюджетной си​стемы РФ;
и) принцип достоверности бюджета — этот принцип означа​ет надежность показателей прогноза социально-экономическо​го развития соответствующей территории и реалистичность рас​чета доходов и расходов бюджета;
к) принцип адресности и целевого характера бюджетных средств — этот принцип означает, что бюджетные средства вы​деляются в распоряжение конкретных получателей бюджетных средств с обозначением направления их на финансирование
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конкретных целей. Любые действия, приводящие к нарушению адресности предусмотренных бюджетом средств либо к направ​лению их на цели, не обозначенные в бюджете при выделении конкретных сумм средств, являются нарушением бюджетного законодательства РФ.
Бюджетное устройство присуще не только Российской Фе​дерации в целом как единому государству, но и субъектам РФ и муниципальным образованиям.
Бюджетное устройство в субъектах РФ — это организация бюджетной системы субъекта РФ и принципы ее построения.
Бюджетная система субъекта РФ состоит из бюджета субъекта РФ (республиканского, краевого, областного и др.) и бюджетов муниципальных образований, входящих в состав субъекта РФ.
В основе бюджетной системы субъекта РФ лежат принципы: единства; разграничения доходов и расходов бюджетов, само​стоятельности бюджетов; полноты отражения доходов и расхо​дов; сбалансированности; эффективности и экономности ис​пользования бюджетных средств; общего (совокупного) покры​тия расходов бюджетов; гласности; достоверности бюджета; адресности и целевого характера бюджетных средств.
Бюджетное устройство в муниципальных образованиях — это организация бюджетной системы муниципальных образований и принципы ее построения.
В муниципальную бюджетную систему входят бюджеты го​родов, внутригородских районов, сельских (поселковых) терри​ториальных образований. Однако следует иметь в виду, что ча​сто в составе муниципальных образований имеются другие му​ниципальные образования, например районы в городах, поэтому в составе бюджета города могут быть выделены сметы расходов внутригородских районов. Это относится и к другим видам муниципальных образований. Так, Закон Республики Адыгея «О местном самоуправлении» предусматривает возмож​ность включения в бюджет муниципального образования в ка​честве составной части смет доходов и расходов отдельных на​селенных пунктов (территорий), не являющихся муниципаль​ными образованиями (п. 3 ст. 27). В Астраханской области, напротив, районы в городах имеют статус муниципальных обра​зований, следовательно, муниципальная бюджетная система в
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рамках этого субъекта РФ помимо государственного бюджета включает бюджеты внутригородских районов.
В основе бюджетной системы муниципальных образова​ний лежат те же принципы, что и в основе бюджетного устрой​ства РФ, а также принцип учета местных особенностей и тради​ций.
Глава 8. Механизм бюджетно-правового регулирования
§ 1. Бюджетное право: понятие, предмет и методы регулирования
В современных условиях развитие России как федеративного государства с рыночной формой экономики органически связа​но с бюджетной деятельностью и ее правовым механизмом.
Отношения, возникающие в процессе образования, распре​деления и использования государственных и местных бюдже​тов, регламентируются нормами финансового права, которые в своей совокупности образуют бюджетное право России. Осуще​ствление государством своих функций требует строгой регла​ментации отношений в области финансовых доходов и расхо​дов. Для этого государство на законодательном уровне регули​рует отношения, складывающиеся в процессе поступления, обращения, перераспределения и использования своих денеж​ных средств.
Бюджетное право — это подотрасль финансового права, пред​ставляющая собой совокупность установленных государством об​щеобязательных однородных правовых норм, регулирующих имуще​ственные и связанные с ними неимущественные общественные отношения, складывающиеся в процессе бюджетной деятельности государства и муниципальных образований.
Сфера общественных отношений, на которую распространя​ется бюджетное право, образует его предмет.
Особенность бюджетно-правового регулирования состоит в том, что в одних сферах бюджетной деятельности нормы бюд​жетного права непосредственно и в полном объеме регулируют эти общественные отношения, а в других — только учреждают, предопределяют финансовые отношения. В результате предмет
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бюджетного права складывается из двух групп отношений: ат​рибутивных (исключительных) и примыкающих (смежных).
Важнейшей составной частью предмета бюджетного права выступают группы правовых отношений, регулирующих поря​док образования доходов и осуществления расходов бюджетов всех уровней, опосредующие бюджетный процесс и контроль, а также ответственность за бюджетные правонарушения. Зги от​ношения преобладают в системе бюджетного права, являясь его неотъемлемым системообразующим атрибутом. Они включают​ся в предмет бюджетного права полностью и максимально им урегулированы.
Другую группу отношений, образующих предмет бюджетно​го права, составляют отношения, примыкающие (смежные) к атрибутивным. Эти отношения детально регулируются иными подотраслями или институтами финансового права, создавая таким'образом объекты совместного правового регулирования. Смежные правовые отношения регулируются нормами бюджет​ного права и соответствующего финансово-правового института двумя способами: либо одновременно, согласованно, либо по принципу «цепной реакции», когда нормы бюджетного права являются общими, учреждающими для этих отношений, а нор​мы соответствующего финансово-правового института — разви​вающими, уточняющими.
Совпадающим юридическим критерием атрибутивных и смежных бюджетно-правовых отношений следует считать их внешнее закрепление нормами права, включенными в систему бюджетного законодательства.
Примыкающие (смежные) правоотношения не являются обязательным признаком бюджетного права и подпадают под бюджетно-правовое воздействие в силу экономических, поли​тических или иных причин, но в любом случае только тогда, когда в этом заинтересовано государство. Например, образова​ние бюджетов всех уровней в большей степени осуществляется на основе норм налогового права и норм иных институтов фи​нансового права, регулирующих государственные доходы. Но это не означает, что налоговое право включается в систему бюджетного права. Наличие налогового права только предопре​делено бюджетным правом в качестве института доходов бюд​жетов всех уровней. Отношения, складывающиеся в процессе установления и взимания налогов, проведения налогового кон-
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троля, привлечения к налоговой ответственности и т.п., не со​ставляют предмета бюджетного права.
Наличие в предмете бюджетного права смежных, примыка​ющих элементов подтверждается и отнесением к сфере бюджет​ного регулирования отношений, возникающих по поводу осу​ществления государственных и муниципальных заимствований, регулирования государственного и муниципального долга. До принятия БК РФ эти отношения были исключительно предме​том финансово-правового института государственного и муни​ципального кредита. Однако сведение норм различных финан​сово-правовых институтов в БК РФ как едином нормативном правовом акте было осуществлено государством в целях наибо​лее полного и разностороннего регулирования бюджетных от​ношений. Кодификация норм, регулирующих бюджетную дея​тельность, не означает механическую трансформацию, слияние различных видов финансово-правовых отношений в новый вид и объединение различных методов их регулирования в специ​фичный метод правового регулирования.
Включение отношений, возникающих по поводу осуществ​ления государственных и муниципальных заимствований, регу​лирования государственного и муниципального долга, в сферу регулирования бюджетного законодательства, вызвано практи​ческими потребностями, удобством пользования БК РФ. Меха​ническое включение норм, регулирующих относительно обо​собленную сферу общественных отношений, в структуру зако​нодательства иного правового института не означает поглощение одного правового института другим или образова​ние таким способом новой правовой общности.
Расширение бюджетного законодательства, его комплексный характер создают функциональное взаимодействие норм бюджет​ного права и государственного кредита как различных финансово-правовых институтов, но не создают новой подотрасли финансо​вого права и не означают слияния бюджетного права с институтом государственного кредита. Государственные и муниципальные заимствования рассматриваются БК РФ только в качестве ис​точников покрытия дефицита соответствующего бюджета, а го​сударственный и муниципальный долг, государственный кре​дит — с позиций доходов или расходов бюджетной системы.
Осуществление государственной и муниципальной кредит​ной деятельности происходит не только в целях покрытия бюд-
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жетного дефицита, но и в качестве самостоятельного направле​ния финансовой деятельности государства.
Таким образом, после кодификации норм бюджетного права и некоторых норм, регулирующих вопросы государственного и муниципального кредита, ни бюджетное право, ни институт государственного и муниципального кредита не утратили своих сущностных признаков в качестве самостоятельных структур​ных элементов финансового права. Использованная законода​телем кодификация бюджетного законодательства не повлекла расширения предмета бюджетно-правового регулирования.
Следовательно, предмет бюджетного права — это совокуп​ность возникающих вследствие государственного учреждения, за​крепления или регулирования общественных отношений в сфере бюд​жетной деятельности государства и муниципальных образований.
Общественные отношения, входящие в предмет бюджетного права, многообразны и классифицируются в обособленные группы, возникающие относительно: установления доходных источников бюджетов всех уровней; расходования бюджетных денежных средств; межбюджетного регулирования; бюджетного процесса; осуществления бюджетного контроля; установления оснований ответственности за нарушения бюджетного законо​дательства.
Предмет бюджетного права находится в постоянной динами​ке. Правовое регулирование бюджетных отношений во многом зависит от воли государства. Так, увеличение роста правонаруше​ний в сфере образования и расходования бюджетных фондов повлекло необходимость включения законодателем в БК РФ ох​ранительных норм, устанавливающих ответственность за нару​шение бюджетного законодательства, и, как следствие, предмет бюджетного права пополнился новым атрибутивным элементом.
Качественную сторону бюджетных отношений отражают методы правового регулирования, поскольку позволяют судить о характере внутригосударственных взаимоотношений.
Метод бюджетно-правового регулирования — это обусловлен​ная публичностью и финансовой значимостью совокупность специ​фических юридических признаков бюджетного права, в которых концентрированно выражаются средства и способы регулирования бюджетных отношений.
Методы бюджетного права обусловлены регулируемыми бюджетными отношениями, которые, в свою очередь, вызваны
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к жизни необходимостью формирования государственной (му​ниципальной) собственности в виде централизованного фонда денежных средств, т. е. бюджета. Право публичной собственно​сти на централизованные денежные фонды соответствующего территориального уровня принадлежит государству или муни​ципальному образованию, вступающему в бюджетные правоот​ношения посредством своих компетентных органов.
Под методом бюджетно-правового регулирования тем самым следует понимать специфический способ, при помощи которо​го государство на основе определенной совокупности юриди​ческих норм обеспечивает нужное ему поведение субъектов бюджетного права.
Поскольку бюджетное право составляет часть финансового права, то задачей бюджетно-правовых методов является выявле​ние сущности, пределов и особенностей «преломления» мето​дов финансового права относительно регулирования бюджет​ных отношений.
Методы бюджетного права классифицируются на общие и особенные. Общие обусловлены юридической природой бюд​жетной деятельности государства, ее публичным характером, направленностью на обеспечение общего интереса. Специаль​ные методы используются в процессе реализации определенных функций бюджетной деятельности.
Среди общих методов, применяемых в бюджетном праве, наиболее ярко выделяется императивный. Императивный метод воздействия на бюджетные отношения представляет собой спо​соб властных предписаний, сочетающий в себе нормы-запреты и обязывающие нормы. В финансовом праве этот метод является «сквозным», присущим всем составным частям данной отрасли права, однако в бюджетном праве он имеет свои особенности.
Императивный (властный) характер бюджетной деятельнос​ти присущ государству в силу того, что оно самостоятельно ус​танавливает порядок образования, распределения и использова​ния централизованных денежных фондов. В процессе бюджет​ной деятельности осуществляются реализация правового статуса субъектов бюджетного права, регулирование и охрана обще​ственных отношений бюджетной сферы.
Особенность императивного метода в бюджетном праве — расширение его внешнего закрепления обязывающими норма​ми. Названная специфика отражает общую тенденцию бюджет-
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ного регулирования, направленного на разграничение бюджет​ной компетенции субъектов Федерации и выделение в их бюд-жетно-правовом статусе отдельно прав и обязанностей. Федера​тивные основы построения государства расширяют сферу само​стоятельного решения публичных вопросов на уровне субъектов РФ. В связи с этим четче обозначаются обязанности субъектов бюджетного права и повышается уровень ответственности за надлежащее выполнение ими своих функций.
Преобладание императивного метода регулирования объяс​няется публичной природой бюджетных отношений и их значи​мостью для нормального функционирования всего государства в целом. Содержание значительной части норм бюджетного права составляют императивные отношения. В регулируемых бюджетным правом общественных отношениях, как правило, присутствует известное подчинение воли управляемых субъек​тов бюджетного права единой управляющей воле, выразителем которой могут выступать Российское государство в целом, субъекты РФ, муниципальные образования или уполномочен​ные органы, представляющие государство или муниципальное образование и юридически наделенные властными полномочи​ями. Именно выражение финансовых интересов государства в целях реализации публичных интересов предопределяет импе​ративные способы воздействия на иных участников бюджетных отношений и обосновывает юридическое неравенство субъек​тов бюджетного права.
Таким образом, императивный метод правового регулирова​ния не просто представляет собой специфический способ воз​действия на общественные отношения относительно государ​ственного (муниципального) права собственности на централи​зованный денежный фонд, а служит выразителем основных особенностей финансового права, отраженных в сфере бюджет​но-правового регулирования.
Кроме императивного метода государство при регулирова​нии бюджетных отношений использует элементы диспозитивно​го метода. Современное бюджетное законодательство дополни​лось возможностью использования согласительных процедур, обсуждения принимаемых решений, договорных методов регу​лирования межбюджетных отношений, вступления в бюджет​ные отношения на добровольных основаниях и т. д. Однако применение отдельных аспектов диспозитивного регулирования
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не означает наличие в бюджетном праве гражданско-правовых методов воздействия. Диспозитивность как способ правового регулирования бюджетных отношений существенно ограничена приоритетом публичных имущественных отношений. Согласо​вание каких-либо условий бюджетных отношений возможно только в случаях, прямо оговоренных бюджетным законодатель​ством, а последующее регулирование согласованных форм бюд​жетной деятельности осуществляется императивным методом.
Следующей группой методов бюджетного права являются специальные методы — метод дотаций, метод финансирования целевых государственных программ и т. д.
Специфика методов бюджетного права заключается в сово​купности особенностей методов финансового права, проявляю​щихся относительно сферы бюджетных отношений, а также в наличии специальных способов правового воздействия на отдель​ные стороны бюджетной деятельности. Названные характерные черты методов правового воздействия в сочетании с механизмом бюджетно-правового регулирования являются основными эле​ментами юридического режима правового регулирования бюд​жетных отношений, с помощью которых бюджетное право ста​новится относительно самостоятельным правовым образованием в системе финансового права. Одновременно следует помнить, что бюджетное право использует те же общие методы правового воздействия, что и финансовое право в целом.
Основываясь на понимании предмета и метода правового регулирования как классифицирующих критериях отраслей права, можно сделать вывод, что бюджетное право представляет собой подотрасль финансового права. На современном этапе развития финансовой деятельности Российского государства особенности юридической природы предмета и методов бюд​жетного права показывают невозможность его автономного функционирования. Законченное правовое регулирование бюд​жетных отношений достигается только в рамках отрасли фи​нансового права и не может быть урегулировано в границах одной (хотя и довольно крупной) подотрасли.
§ 2. Принципы бюджетного права
Принципы бюджетного права представляют собой основные идеи, исходные положения его формирования, развития и функционирования. Еюджетно-правовые принципы отражают-
ся в правовых нормативных актах и характеризуют сущность и содержание бюджетного права, его внутреннее строение, соот​ношение с финансовым правом, иными его подотраслями и ин​ститутами. Основные исходные идеи бюджетного права показы​вают не только материальные отношения, но и весь процесс применения бюджетного права, придавая ему динамику.
Большое значение принципы бюджетного права имеют на стадии разработки проектов нормативных финансово-правовых актов, поскольку позволяют создавать и принимать эффектив​ные бюджетные нормы. Неоценима роль принципов на стадии правоприменения, так как с их помощью судебная система и органы исполнительной власти единообразно реализуют финан​совую политику государства.
Принципы бюджетного права — это теоретически обоснован​ные и нормативно закрепленные основополагающие начала (идеи, требования) сущности бюджетного права, составляющие его глав​ное содержание, определяющие общую направленность правового регулирования бюджетной деятельности государства и муници​пальных образований и направляющие бюджетную деятельность на достижение стоящих перед ней целей и задач. •
Классифицировать принципы бюджетного права можно: 1) по источнику нормативного закрепления — установленные Конституцией РФ; установленные бюджетным законодатель​ством РФ; 2) по сферам действия — т. е. распространяющиеся на все институты бюджетного права (общие принципы); отдель​ные институты бюджетного права (институциональные).
В первой классификационной группе принципов бюджетно​го права к числу исходно-правовых начал, установленных Кон​ституцией РФ, относятся: федерализм; равноправие субъектов РФ в сфере бюджетной деятельности (ст. 5); реализация совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ в установлении общих принципов бюджетной деятельности мест​ного самоуправления (п. «н» ч. 1 ст. 72); самостоятельность бюджетной деятельности органов местного самоуправления (ст. 12, 130—132); распределение функций в области бюджетной деятельности на основе разделения законодательной (предста​вительной) и исполнительной властей (например, ч. 1 ст. 105, п. «б» ч 1 ст. 114); участие граждан РФ в бюджет" Лй деятель-
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ности государства и местного самоуправления (ч. 1 ст. 32); глас​ность (например, ч. 3 ст. 15); плановость (п. «з» ст. 71, п. «а» ч. 1 ст. 114, ст. 132); законность (например, ст. 1, 2, 15, 57).
Конституционные нормы, закрепляющие принципы бюд​жетного права, являются нормами прямого действия. Это озна​чает право участников бюджетной деятельности на непосред​ственное применение данных норм без внесения соответствую​щих дополнений в бюджетное законодательство.
Остальные принципы бюджетного права находят свое выра​жение в бюджетном законодательстве РФ или выводятся из его
содержания.
Во второй классификационной группе принципов бюджет​ного права к числу общих («сквозных») принципов относятся: ежегодность (цикличность, периодичность) возникновения бюджетных отношений (ст. 242 БК РФ); неразрывность (в боль​шинстве случаев) бюджетных прав и обязанностей субъектов бюджетного права (ст. 7—9 БК РФ); координация бюджетной политики РФ, субъектов РФ и муниципальных образований; реализация совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ в установлении общих принципов бюджетной деятельности муниципальных образований (п. «н» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ); выражение в правовой форме бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ (ст. 11 БК РФ); единство груп​пировки доходов и расходов бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ, а также источников финансирования дефицитов этих бюджетов на основе бюджетной классификации (гл. 4 БК РФ; Федеральный закон «О бюджетной классификации Россий​ской Федерации»); неотвратимость ответственности за наруше​ние бюджетного законодательства РФ (часть четвертая БК РФ). В зависимости от сферы действия принципы бюджетного права можно подразделить по институтам бюджетного права, в которых эти принципы действуют, на:
а) принципы бюджетной системы РФ. Статья 28 БК РФ к ним относит: единство бюджетной системы РФ; разграничение До​ходов и расходов между уровнями бюджетной системы РФ; са​мостоятельность бюджетов; полноту отражения доходов и рас​ходов бюджетов; сбалансированность бюджета; эффективность и экономность использования бюджетных средств; общее (со​вокупное) покрытие расходов бюджетов; гласность; достовер-
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ность бюджета; адресность и целевой характер бюджетных средств;
б)  принципы межбюджетных отношений. Пункт 2 ст. 129 БК РФ к ним относит: распределение и закрепление расходов бюд​жетов по определенным уровням бюджетной системы РФ; раз​граничение (закрепление) на постоянной основе и распределе​ние по временным нормативам регулирующих доходов псиуров-ням бюджетной  системы  РФ;  равенство бюджетных прав субъектов РФ, равенство бюджетных прав муниципальных обра​зований; выравнивание уровней минимальной бюджетной обес​печенности субъектов РФ, муниципальных образований; равен​ство всех бюджетов РФ во взаимоотношениях с федеральным бюджетом, равенство местных бюджетов во взаимоотношениях с бюджетами субъектов РФ. В рассматриваемой группе федераль​ным законодателем особо выделены принципы межбюджетных отношений субъектов РФ и муниципальных образований, кото​рые закреплены в Федеральном законе «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации»;
в) принципы бюджетного процесса. К ним относятся: последо​вательность вступления в бюджетную деятельность органов ис​полнительной и представительной власти (например, ст. 184, 192 БК РФ);  казначейское исполнение бюджетов (ст. 215 БК РФ); ежегодность бюджета (ст. 242 БК РФ); публичность и гласность (например, ст. 279 БК РФ); единство кассы (ст. 216 БК РФ); формирование расходов бюджетов всех уровней бюд​жетной системы РФ на основе единой методологии, нормати​вов минимальной бюджетной обеспеченности, финансовых за​трат на оказание государственных услуг, устанавливаемых Пра​вительством РФ (ст. 6, 65 БК РФ); иммунитет бюджетов (ст. 239 БК РФ).
§ 3. Бюджетные правоотношения: понятие и виды
Конституционное оформление России как федеративного го​сударства и признание самостоятельности местного самоуправ​ления определяют наличие взаимоотношений между звеньями бюджетной системы РФ, базирующихся на правовых основах. В результате своего развития бюджетные отношения объективно требуют государственного регулирования и становятся правоот​ношениями. Бюджетные отношения обусловлены фактом суще​ствования государства, поэтому внешне выражаются в тех фор-
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мах, которые им определяет государство. В федеративном госу​дарстве особую важность приобретают одинаковое понимание и реализация сущности бюджетных отношений как на общефеде​ральном уровне, так и субъектами РФ и муниципальными обра​зованиями, что возможно только в условиях правового оформле​ния отношений бюджетной сферы. Правовое оформление бюд​жетных отношений означает их публичное рассмотрение через систему представительных органов всех уровней, что позволяет осуществлять гарантии построения бюджетной системы на ре​альных федеративных началах, а не на декларативных. Именно правовая регламентация привносит в бюджетные отношения ус​тойчивость и гарантированность от простого случая и произвола. В результате правового регулирования бюджетные отношения развиваются как результат предметной деятельности государства.
Общественные отношения, урегулированные нормами бюд​жетного права, являются бюджетными правоотношениями, кото​рые отличаются от финансовых правоотношений более узкой сферой применения.
Таким образом, бюджетные правоотношения — это вид обще​ственных отношений, в которых посредством специальных мето​дов реализуется установленная или санкционированная государ​ственной волей система финансово-правовых норм в конкретные правоотношения относительно взаимодействия Российской Феде​рации, субъектов РФ и муниципальных образований в бюджетной деятельности.
БК РФ не дает определения бюджетных правоотношений. Статья 1 рассматривает бюджетные правоотношения в аспекте объектов регулирования БК РФ и построена по принципу пере​числения. Бюджетные правоотношения складываются не толь​ко на основании норм БК РФ. Значительное количество бюд​жетных правоотношений возникает на основе ежегодно прини​маемых законов (решений) о бюджетах разных уровней, указов и распоряжений Президента РФ, нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления.
На определенных стадиях бюджетной деятельности в бюд​жетные правоотношения вовлекаются все субъекты бюджетного права. Объекты бюджетных правоотношений также разнообраз​ны и включаются в сферу правового регулирования в строгом соответствии с бюджетно-правовыми стадиями.
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Возникают бюджетные правоотношения только на основе нормативного акта — закона о бюджете на очередной финансо​вый год. Финансовый год — это период, в течение которого действует утвержденный бюджет. В Российской Федерации финансовый год равен 12 месяцам. Так как закон о бюджете действует один год, то все бюджетные правоотношения носят периодический характер, т. е. действуют тоже один год. Омо-мента вступления в действие нового акта о бюджете данные правоотношения возобновляются, как правило, между теми же субъектами.
Сферой возникновения всех бюджетных правоотношений является бюджетная деятельность государства и муниципальных образований. В бюджетной сфере государство посредством пра​ва устанавливает виды доходов бюджетов, порядок их аккуму​лирования, определяет способы использования и методы рас​пределения бюджетных средств и т. д.
Бюджетные правоотношения охватывают совокупность де​нежных отношений, связанных с аккумулированием, распреде​лением и использованием централизованных денежных фондов соответствующего территориального уровня в целях финансо​вого обеспечения задач и функций конкретной территории.
Классификация бюджетных правоотношений возможна по различным основаниям.
Исходным основанием, определяющим критерием класси​фикации бюджетных правоотношений является трехзвенная структура бюджетной системы РФ, которая обусловливает деле​ние бюджетных правоотношений на бюджетные правоотноше​ния относительно федерального бюджета, бюджетные правоот​ношения относительно бюджетов субъектов РФ, бюджетные правоотношения относительно бюджетов муниципальных обра​зований. Каждый из перечисленных видов обладает самостоя​тельностью и имеет свою специфику правового регулирования, обусловленную правовым статусом той территории, внутри ко​торой он складывается.
Федеративное устройство Российской Федерации является критерием для подразделения бюджетных правоотношений на вертикальные и горизонтальные. Первые опосредуют связи между Российской Федерации в целом, субъектами РФ и муни​ципальными образованиями, как правило, на основе суборди​нации. Вторые отражают связи между равноправными по юри-
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дическому статусу территориями: субъектами РФ относительно друг друга или муниципальными образованиями соответствен​но. В условиях федеративного государства вертикальные бюд​жетные связи являются преобладающими. Подобная классифи​кация, проведенная по соотношению правового статуса участ​ников бюджетных правоотношений, позволяет как бы в срезе увидеть все виды бюджетных взаимоотношений.
В свою очередь, вертикальные бюджетные правоотношения по конституционному статусу участников подразделяются на отдельные виды. Здесь отграничиваются отношения в бюджет​ной сфере между государственными территориальными образо​ваниями, а также между государственными и муниципальными территориальными образованиями. Выделенные группы бюд​жетных отношений называютя межбюджетными правоотноше​ниями. Межбюджетные правоотношения отличаются от всей совокупности бюджетных правоотношений более узким кругом участников — в них вступают только Российская Федерация, субъекты РФ и муниципальные образования.
Количественный состав участников бюджетных правоотно​шений позволяет выделить двухсторонние и многосторонние бюджетные правоотношения.
По объекту правового регулирования выделяются имуще​ственные и неимущественные, а также отделимые и неотдели​мые от материального содержания бюджетные правоотношения. Субъекты бюджетного правоотношения принимают участие в распределении доходов и расходов между различными видами бюджетов, являются участником бюджетного процесса либо получают из бюджета денежные средства в форме бюджетного финансирования или бюджетного кредитования. Субъекты бюд​жетного правоотношения обладают одним или несколькими одновременно из перечисленных выше оснований.
§ 4. Источники бюджетного права
Источники бюджетного права — это внешние конкретные формы его выражения, т. е. правовые акты представительных и исполнительных органов государственной власти и органов мест​ного самоуправления, регулирующие общественные отношения в сфере бюджетной деятельности.
Система источников бюджетного права обусловлена тем, что функции бюджетной деятельности осуществляются всеми зве-
Глава 8. Механизм бюджетно-правового регулирования
217
ньями государственного механизма на основе, принципа разде​ления властей. Это означает, что правовые акты, регулирующие те или иные бюджетные отношения и являющиеся источника​ми бюджетного права, издаются всеми органами государствен​ной власти и органами местного самоуправления в пределах соответствующей бюджетной компетенции. Следовательно, си​стема источников бюджетного права состоит из Конституции РФ, международных деклараций и договоров, федеральных за​конов, решений Конституционного Суда РФ, указов и распоря​жений Президента РФ, нормативных правовых актов федераль​ных органов исполнительной власти, органов власти субъектов РФ и органов местного самоуправления, судебной практики.
В механизме бюджетно-правового регулирования важное значение имеет классификация источников бюджетного права, критерием которой служит действие правовых актов в простран​стве. В этой связи выделяются нормативные правовые акты, действующие на всей территории Российской Федерации, и акты, имеющие юридическую силу только в границах соответ​ствующего субъекта РФ или муниципального образования. Ис​точниками первого вида являются Конституция РФ, междуна​родные декларации и договоры, федеральные законы, решения Конституционного Суда РФ, указы и распоряжения Президента РФ, нормативные правовые акты федеральных органов исполни​тельной власти. Источниками второго вида являются конституции (уставы) субъектов РФ, законы субъектов РФ, решения конститу​ционных (уставных) судов субъектов РФ, нормативные правовые акты органов исполнительной власти субъектов РФ, а также нор​мативные правовые акты органов местного самоуправления.
Важнейшее место в системе источников бюджетного права занимает федеральное бюджетное законодательство, состоящее из законов, принимаемых палатами Федерального Собрания РФ по вопросам регулирования бюджетных отношений в соответ​ствии с бюджетной компетенцией Российской Федерации. Основными законодательными актами федерального уровня, регулирующими бюджетные отношения, являются Конституция РФ (ст. 71, 72, 101, 104, 114, 132 и др.), БК РФ, Федеральный закон «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» и др.
Важное место среди источников бюджетного права занимает БК РФ, принятый впервые в истории Российской финансовой
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деятельности в 1998 году. БК РФ устанавливает правовой статус участников бюджетного процесса, правовые основы порядка и условий привлечения к ответственности за нарушение бюджет​ного законодательства. Предметом регулирования БК РФ явля​ются отношения, возникающие между: субъектами бюджетных правоотношений в процессе формирования доходов и осуще​ствления расходов бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ и бюджетов государственных внебюджетных фондов, осу​ществления государственных и муниципальных заимствований, регулирования государственного и муниципального долга; субъектами бюджетных правоотношений в процессе составле​ния и рассмотрения проектов бюджетов всех уровней бюджет​ной системы РФ, утверждения и исполнения бюджетов, конт​роля за их исполнением.
БК РФ состоит из пяти частей, включающих 28 глав. БК РФ устанавливает структуру бюджетного законодательства, особен​ности действия бюджетного законодательства во времени, нор​мативно определяет основные понятия и термины бюджетного права. Отдельные главы БК РФ посвящены установлению: компетенции органов государственной власти и органов мест​ного самоуправления в области регулирования бюджетных правоотношений, бюджетной системы РФ и принципам ее организации, бюджетной классификации РФ; определению перечня доходов федерального бюджета, бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов; установлению перечня расходов, фи​нансируемых из бюджетов всех уровней бюджетной системы.
Впервые в Российской правовой системе в структуру бюд​жетного законодательства включены нормы, регулирующие кре​дитные отношения с участием государства и муниципальных образований. Отдельные главы БК РФ посвящены государ​ственному и муниципальному долгу, государственным креди​там, предоставляемым Российской Федерацией иностранным государствам, а также долгу иностранных государств перед Российской Федерацией.
Важное значение БК РФ заключается в регулировании им межбюджетных отношений, положения о которых также выде​лены в самостоятельную главу.
Особенностью БК РФ является комплексное регулирование всех бюджетных отношений, складывающихся на территории Российской Федерации. В результате нормы БК РФ устанавли-
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вают не только материальные права и обязанности участников бюджетных отношений, но и регламентируют бюджетный про​цесс относительно бюджетов всех уровней, определяют основы государственного и муниципального финансового контроля.
Несомненным достоинством БК РФ является наличие части четвертой, которая дает определение понятия «нарушение бюд​жетного законодательства», устанавливает составы бюджетных правонарушений и регламентирует порядок привлечения к от​ветственности за нарушение бюджетного законодательства.
Нормы БК РФ осуществляют детальную регламентацию бюджетной деятельности федерального уровня, для региональ​ных и муниципальных бюджетных отношений определяются основы бюджетной компетенции соответствующего территори​ального уровня.
Среди источников бюджетного права большое место занима​ют нормативные финансово-правовые акты субъектов РФ. Наделение субъектов РФ правом осуществлять правотворчество в принятии бюджетных законодательных актов является новел​лой Конституции РФ (ч. 4 ст. 76) и обусловлено их правовым статусом, а также разграничением бюджетной компетенции между Российской Федерацией и субъектами РФ.
Принципиальная специфика бюджетного правотворчества регионального уровня проявляется в объеме регулируемых бюд​жетных отношений, круге лиц, на которых распространяется дей​ствие нормативного акта, структуре и содержании актов, методах правового регулирования. Законодательные акты субъектов РФ должны соответствовать законодательству РФ и обеспечивать правовое регулирование бюджетных отношений как в сфере со​вместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ (ос​нов бюджетной деятельности местного самоуправления), так и относительно собственных предметов ведения.
В настоящее время нормы бюджетного права на уровне субъектов РФ развиваются весьма стремительно и получают свое закрепление как в учредительных, так и специализированных законах по вопросам бюджетной компетенции субъектов РФ.
В большинстве субъектов РФ существует законодательно ус​тановленный особый порядок внесения бюджетных законопро​ектов на рассмотрение законодательного (представительного) органа субъекта РФ. Многие субъекты РФ законодательно уста​новили, что законопроекты о введении или отмене налогов,
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освобождении от их уплаты, изменении финансовых обяза​тельств субъекта РФ, о выпуске региональных займов, другие законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет регионального бюджета, могут быть внесены в законода​тельный (представительный) орган субъекта РФ только при наличии заключения высшего исполнительного органа государ​ственной власти (главы этого органа) субъекта РФ1. Наиболее строго осуществляется внесение бюджетных законопроектов в тех регионах, конституции (уставы) которых требуют именно положительного заключения главы администрации субъекта РФ2. В случае отклонения проекта бюджетного закона главой администрации проект в прежней редакции может быть рас​смотрен законодательным (представительным) органом, но для его принятия требуется уже квалифицированное большинство голосов (т. е. не менее двух третей от общего числа депутатов). В случае внесения бюджетного законопроекта в измененной ре​дакции он рассматривается как вновь принимаемый акт3.
Федеративное устройство России обусловливает участие субъектов РФ в разработке и принятии федеральных законов по вопросам бюджетной деятельности, поэтому объектами законо​творческого процесса регионального уровня являются не только законодательные акты соответствующего уровня, но и проекты федеральных бюджетных законов. Последний объект образуется в результате реализации субъектами РФ права законодательной инициативы в Государственной Думе или при обсуждении про​ектов федеральных законов по установлению общих принципов налогообложения и сборов в Российской Федерации. Так, п. 2 ст. 63 Устава Свердловской области содержит норму, согласно которой по проекту федерального закона, принятому к рассмот​рению в первом и последующих чтениях Федеральным Собра​нием РФ (Государственной Думой и Советом Федерации), Свердловская область вправе подготовить свои предложения. Предложения по законопроекту разрабатываются Законодатель​ным Собранием Свердловской области и передаются губернато-
1  См., например, ст. 66 Устава Свердловской области; ст. 69 Кон​ституции Республики Дагестан.
2  См., например, ч. 4 ст. 36 Устава Курской области; п. 3 ст. 36 Устава Астраханской области.
3  См., например, ст. 69 Устава Свердловской области; п. 2 ст. 46 Устава Омской области.
Глава 8. Механизм бюджетно-правового регулирования
221
ру Свердловской области, который подписывает предложения и от имени Свердловской области направляет их Федеральному Собранию РФ в семидневный срок с момента получения обла​стью законопроекта. В бюджетных законах субъектов РФ полу​чает конкретизацию муниципальная бюджетная деятельность с учетом местных особенностей1. Таким образом, бюджетное за​конодательства регионального уровня соответствует бюджетной компетенции субъектов РФ и отражает действие принципа фе​дерализма в бюджетном праве.
§ 5. Закон о государственном бюджете: понятие и особенности
Закон о государственном бюджете — это основной финансо​вый план аккумулирования, распределения и использования центра​лизованного государственного денежного фонда определенного тер​риториального уровня в форме нормативного правового акта пер​вичного характера, ежегодно принимаемого соответствующим представительным (законодательным) органом власти посред​ством особой законотворческой процедуры и обладающего соот​ветствующей юридической силой в иерархии законодательных ак​тов. Представленное определение в равной степени содержит основные характеристики как закона о федеральном бюджете, так и законов о бюджетах субъектов РФ.
Законодательная форма бюджета установлена БК РФ (ст. 11) и признана в качестве источника бюджетного права (ст. 2 БК РФ). Конституция РФ особо отмечает федеральный закон о федеральном бюджете (ст. 106). Законодательство субъектов РФ также предписывает оформлять бюджет соответствующего госу​дарственно-территориального образования в виде закона2.
Впервые государственный бюджет стал оформляться в форме закона в Англии в 1689 г., когда Билль о правах закрепил за
1  См., например: Закон Саратовской области от 6 апреля 1999 г. № 16-ЗСО «О финансовой системе местного самоуправления в Сара​товской области»; Закон Амурской области «Об основах бюджетного процесса и бюджетных правах местного самоуправления в Амурской области».
2 См., например, ст. 11 Закона Воронежской области от 15 октября 2002 г. № 67-ОЗ «О бюджетном процессе в Воронежской области»; ст. 10 Бюджетного кодекса Хабаровского края от 28 июля 1999 г. № 152.
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парламентом право утверждения всех государственных доходов и расходов. Практика принятия бюджетного закона приобрела широкое распространение после 1791 г., когда французская Конституция определила порядок утверждения бюджета парла​ментом. В ходе финансовой реформы 1862 г. в России государ​ственный бюджет стал оформляться законом, а в дальнейшем он стал рассматриваться Государственной думой1.
Закон о бюджете содержит правовые нормы различного ха​рактера: общие правила поведения2 и индивидуальные пред​писания3. Закон о федеральном бюджете обсуждается Госу​дарственным советом РФ4 и принимается Федеральным Со​бранием РФ. Закон о бюджете субъекта РФ' принимается соответствующим законодательным (представительным) орга​ном субъекта РФ. Бюджет муниципального образования оформ​ляется в виде решения представительного органа местного са​моуправления. Как уже говорилось выше, согласно Федераль​ному конституционному закону «О референдуме Российской Федерации» вопросы принятия и изменения федерального бюджета на референдум не выносятся (п. 3 ч. 2 ст. 3). Однако отсутствие возможности принятия федерального бюджета все​народным голосованием не означает малозначительность это​го акта. Напротив, обсуждение на референдуме неоправданно усложнило бы бюджетный процесс, сделало его весьма дорого​стоящим. Обсуждение проекта закона о бюджете осуществля​ется через средства массовой информации, а его принятие осу​ществляется парламентом, т. е. посредством представительной демократии. Следует добавить, что во всех странах мира пар​ламент обладает исключительными бюджетными правами, так
1  См.: Пушкарева В. М. История финансовой мысли и политики налогов. М., 1996. С. 43—44.
2  Например, нормы, устанавливающие меры ответственности за нарушение бюджетного законодательства (ст. 59, 60 Федерального за​кона от 22 февраля 1999 г. № 36-ФЗ «О федеральном бюджете на 1999 год» (СЗ РФ. 1999. № 9. Ст. 1093)).
3 См., например, ст. 98 Федерального закона «О федеральном бюд​жете на 1999 год», которая предписывала Правительству РФ сформи​ровать уставный капитал Агентства по реструктуризации кредитных организаций.
4  Указ Президента РФ от 1 сентября 2000 г. № 1602 «О Государ​ственном совете Российской Федерации» // СЗ РФ. 2000. № 36. Ст. 3633.
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как только он вправе принять закон о государственном бюдже​те1.
Закон о бюджете предназначен для регулирования обще​ственных отношений, возникающих в процессе финансовой деятельности государства, и воздействует на финансовые отно​шения путем установления правовых норм, относящихся к раз​личным субъектам или их группам. Таким образом, рассматри​ваемый нормативный правовой,акт выражает государственную волю относительно аккумуляции, использования и распределе​ния государственных денежных средств. Важное значение при​нимаемого Федеральным Собранием РФ федерального закона о федеральном бюджете заключается в выражении посредством его государственного суверенитета, в определении объема фи​нансирования функций государства, т. е. в обеспечении пуб​личных интересов. В бюджетном праве роль закона о бюджете трудно переоценить, что обусловлено предметом правового ре​гулирования этой подотрасли права. Помимо указанных осо​бенностей рассматриваемый закон отличается фундаменталь​ным, основополагающим значением для финансовой деятель​ности государства, обеспечивает координацию всех звеньев финансовой системы. Сфера регулируемых федеральным зако​ном о федеральном бюджете отношений находится в постоян​ной динамике: в составе бюджета образуются новые целевые фонды, консолидируются ранее действовавшие, появляются другие формы финансовой помощи, изменяются объемы дохо​дов и расходов и т. д.
Федеральный закон о федеральном бюджете обладает наи​большей юридической силой после Конституции РФ и феде​рального конституционного закона среди иных нормативных правовых актов, которые не должны ему противоречить. Феде​ративное устройство России гарантирует на территории субъек​та РФ верховенство соответствующего закона о бюджете субъек​та РФ, что закреплено в Конституции РФ (ч. 4, 6 ст. 76).
Согласно п. 2 Указа Президента РФ от 14 мая 1998 г. № 554 «О мерах по укреплению финансовой дисциплины и исполне-
1 См.: Чиркин В. Е. Основы сравнительного государствоведения. М., 1997. С. 220; Бюджетный процесс во Франции: центральный и местные бюджеты: Сборник обзоров / Под ред. Н. А. Макашева. М., 1995. С. 25.
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нию бюджетного законодательства Российской Федерации»1 установлено, что акты Президента РФ и Правительства РФ, принятые после вступления в силу федерального закона о феде​ральном бюджете на текущий финансовый год и влекущие за собой непредусмотренные расходы за счет средств федерально​го бюджета, должны содержать норму, предусматривающую осу​ществление финансирования в следующем за текущим финан​совом году. Принятые нормативные акты подобного содержа​ния учитываются Правительством РФ в процессе составления проекта федерального бюджета на очередной финансовый год.
Особое внимание следует обратить на соответствие феде​ральному закону о федеральном бюджете законопроектов, пре​дусматривающих введение налогов, изменение финансовых обязательств государства, а также расходы, покрываемые за счет федерального бюджета. Согласно ч. 3 ст. 104 Конституции РФ такие законопроекты могут быть внесены в Государственную Думу только при наличии заключения Правительства РФ.
Закон о бюджете принимается в рамках особой законода​тельной процедуры, качественной чертой которой является рег​ламентация нормативными правовыми актами — Конституци​ей РФ, БК РФ и законодательством субъектов РФ. В Россий​ской Федерации бюджетное законотворчество представляет собой элемент бюджетного процесса. В свою очередь, бюджет​ное законотворчество является частью государственного право​творчества. Таким образом, процедура по принятию закона о бюджете осуществляется в порядке общего законотворчества, но имеет принципиальные особенности.
Во-первых, в соответствии со ст. 114 Конституции РФ, п. 1 ст. 185 БК РФ и ст. 36 Федерального конституционного закона «О Правительстве Российской Федерации» право законодатель​ной инициативы принадлежит Правительству РФ, т. е. испол​нительной ветви власти. Законодательство устанавливает жест​кие требования к содержанию проекта закона о бюджете на очередной финансовый год и определяет состав показателей, перечень документов и материалов, представляемых одновре​менно с проектом бюджета (ст. 181, 182, 192, 193 БК РФ).
Во-вторых, законопроект о федеральном бюджете одновре​менно вносится в Государственную Думу и представляется Пре​зиденту РФ (п. 1 ст. 194 БК РФ).
СЗ РФ. 1998. № 20. Ст. 2145.
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Характерной особенностью рассмотрения законопроекта о федеральном бюджете следует считать распределение функций между Советом Федерации, комитетами Государственной Думы, другими субъектами права законодательной инициативы и Счетной палатой РФ. Счетная палата РФ дает заключение по проекту закона о федеральном бюджете, остальные органы име​ют право вносить в него замечания и предложения (ст. 196 БК РФ). Посредством подобного разграничения достигается наибо​лее компетентное, быстрое и одновременно полное рассмотре​ние законопроекта о федеральном бюджете.
Регламентированные Конституцией РФ и БК РФ стадии пра​вового оформления основного финансового плана государства ежегодно повторяются в неукоснительной последовательности, образуя тем самым замкнутый круг законотворчества относитель​но бюджета. Как упоминалось выше, юридическое значение пе​риодичности бюджета состоит в том, что он сохраняет свою силу в течение времени своего действия. После окончания бюджетно​го года бюджет перестает существовать, независимо от степени его выполнения, уступая место бюджету следующего года.
Глава 9. Правовые основы доходов бюджетов и бюджетного регулирования
§ 1. Доходы бюджетов: понятие и классификация
Доходы государственного (муниципального) бюджета — это часть финансовых ресурсов государства (муниципального образо​вания) в виде строго определенных нормами бюджетного права экономических отношений по поводу поступления денежных средств в бюджет (федеральный, субъекта РФ или муниципально​го образования) с целью создания финансовой базы для удовлетво​рения публичных потребностей.
Формой проявления отношений, возникающих в процессе формирования бюджетного фонда определенного уровня, слу​жат различные виды платежей предприятий, организаций, уч​реждений и населения в соответствующий бюджет, а их матери​ально-вещественным воплощением — денежные средства, мо​билизуемые в бюджетный фонд.
Доходы бюджета законодательно определены как «денежные средства, поступающие в безвозмездном порядке и безвозврат-
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ном порядке в соответствии с законодательством РФ в распоря​жение органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов РФ и органов мест​ного самоуправления» (ст. 6 БК РФ).
Правовая база, закрепляющая виды доходов бюджетов, до​вольно обширна и постоянно развивается. Так, перечисление видов доходных источников бюджетов содержится в БК РФ; перечень налогов и приравненных к ним платежей, закреплен​ных за бюджетами всех уровней, установлен НК РФ; неналого​вые доходы закрепляются за бюджетами и на основании отрас​левого законодательства (например, доходы от приватизации имущества, от лицензионной деятельности).
Многообразие видов и групп доходов бюджетов предполага​ет их классификацию по различным критериям:
По социально-экономическому признаку доходы бюджетов под​разделяются на: доходы от юридических лиц различных форм собственности; доходы от государственных угодий и имущества; доходы от государственной предпринимательской и внешнеэко​номической деятельности; поступления от личных доходов граждан. Такая классификация имеет особенное значение для характеристики материального содержания бюджета.
В зависимости от права собственности доходы бюджетов классифицируются на собственные и заемные.
Собственными доходами бюджетов являются: закрепленные в установленном порядке за бюджетом каждого уровня источники доходов; отчисления, получаемые в бюджеты по регулирующим доходным источникам; дополнительные источники, устанавли​ваемые самостоятельно законодательными (представительными) органами государственной власти или представительными орга​нами местного самоуправления.
Заемные доходы используются для привлечения дополни​тельных средств в бюджет при недостаточности собственных ис​точников. К ним относятся: ссуды, полученные органами влас​ти из других бюджетов; государственные или местные займы, вы​пущенные на инвестиционные цели; полученные банковские кредиты. Долговые обязательства государства или муниципаль​ного образования могут быть краткосрочными (до одного года), среднесрочными (от одного до пяти лет) и долгосрочными (от 5 до 30 лет).
В зависимости от степени обязательности бюджетные дохо​ды подразделяются на: налоговые — предусмотренные законо-
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дательством налоги всех уровней, а также пени и штрафы за нарушения налогового законодательства; неналоговые — дохо​ды от использования государственного и муниципального иму​щества, платных услуг, оказываемых государственными, муни​ципальными органами и бюджетными учреждениями; средства, полученные вследствие применения мер финансовой, граждан​ско-правовой, административной и уголовной ответственности, в том числе штрафы, конфискации и компенсации; доходы в виде финансовой помощи и бюджетных ссуд, полученных от бюджетов других уровней, и иные неналоговые доходы.
В зависимости от способов (порядка) распределения доходов между звеньями бюджетной системы выделяют: закреплен​ные — доходы, которые в соответствии с законодательством закреплены за бюджетами определенного уровня на постоянной или долговременной основе (не менее трех лет) полностью или в твердо фиксированной доле; регулирующие — доходы, кото​рые передаются в бюджет в целях сбалансирования его доходов и расходов в виде процентных отчислений от налогов и других платежей, находящихся в распоряжении вышестоящих органов власти, по нормативам, определяемым при утверждении бюд​жета на предстоящий финансовый год или сроком не менее чем на три года.
В практике российской бюджетной деятельности закрепле​ние доходов осуществляется различными методами.
Доходы за федеральным бюджетом, бюджетами субъектов РФ и местными бюджетами могут закрепляться в полном объе​ме или в части. Так, все виды неналоговых доходов без каких-либо изъятий зачисляются в бюджеты субъектов РФ, а, напри​мер, единый налог на вмененный доход только в размере 50 процентов остается в региональном бюджете. Частичное зак​репление доходов бюджета осуществляется методом квотирова​ния ставок или методом присоединения ставок. Суть метода квотирования в том, что доход в определенной процентной доле остается в распоряжении того субъекта РФ или муниципально​го образования, на территории которого он получен. Метод присоединения ставок заключается в наличии у субъектов РФ бюджетной компетенции относительно введения надбавок, раз​меры которых ограничены законодательством, к федеральным налогам. Так, например, распределение налога на прибыль орга​низаций осуществляется методом присоединения ставок: феде-
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ральным законодательством устанавливается максимальная ставка взимания и фиксированная ставка его зачисления в фе​деральный бюджет. В оставшихся пределах налог закрепляется за бюджетами субъектов РФ.
Принципиальное значение в определении правового статуса закрепленных доходов имеет то обстоятельство, что их объем (полный или частичный) устанавливается, во-первых, законом по каждому конкретному виду дохода, во-вторых, — на более длительный срок (не менее пяти лет). Таким образом, между Российской Федерацией, субъектами РФ и муниципальными образованиями складываются отношения, строго регламентиро​ванные нормами бюджетного права, по поводу закрепления доходных источников за бюджетами всех уровней. Данные пра​воотношения носят публичный характер, поскольку выражают интересы всего государства (или государственно-территориаль​ного образования) в разграничении бюджетных доходов для финансового обеспечения своих целей и задач. В правоотноше​ния относительно закрепления доходных источников Россий​ская Федерация вступает со всеми субъектами РФ, причем юри​дическим фактом, на основе которого возникают эти правоот​ношения, является федеральный закон по каждому доходному источнику.
§ 2. Дефицит бюджета
Глава 13 БК РФ определяет возможность наличия дефицита в бюджете и устанавливает, что превышение доходов над расхо​дами является дефицитом бюджета.
Бюджетный дефицит может образоваться в результате следу​ющих причин:
а)  чрезвычайная ситуация в стране: война, крупное стихий​ное бедствие, когда обычные источники доходов не покрывают новых расходов и государство прибегает к поиску новых допол​нительных доходных источников;
б)  подъем экономики на определенном этапе развития об​щественных отношений, следствием чего является превышение расходов над доходами. В этом случае дефицит бюджета финан​сирует прогрессивные сдвиги в экономике, поэтому не считает​ся отрицательным явлением;
в)  как следствие экономического и политического кризиса. Как правило, это происходит из-за эмиссии денег, продажи
облигаций государственного займа, государственных ценных бу​маг, больших оборотов наличной денежной массы в теневой экономике. В этом случае дефицит бюджета — явление кризис​ное, отражающее невозможность правительства контролировать политическую и финансовую обстановку в стране.
Мировая практика показывает, что положение в стране счи​тается контролируемым при бюджетном дефиците 2—5 продан-тов. Бюджетный дефицит неминуемо ведет к росту внутреннего и внешнего долга страны. Российское законодательство допус​кает в бюджетах различных уровней наличие определенного размера дефицита, что не считается опасным состоянием и не требует вмешательства государства в регулирование бюджета. Согласно ст. 92 БК РФ размер дефицита федерального бюджета не может превышать суммарный объем бюджетных инвестиций и расходов на обслуживание государственного долга Россий​ской Федерации; размер дефицита бюджета субъекта РФ не мо​жет превышать 5 процентов объема доходов без учета финансо​вой помощи из федерального бюджета; размер дефицита мест​ного бюджета не может превышать 3 процентов объема доходов без учета финансовой помощи из федерального бюджета и бюд​жета субъекта РФ.
Бюджетный дефицит можно сократить следующими спосо​бами:
а) использовать различные формы государственного и муни​ципального кредита внутри и вне страны. Дефицит может быть покрыт путем размещения на финансовом рынке государствен​ных ценных бумаг. Разрешение на кредитование и размещение займов утверждается представительным органом власти. Одна​ко в соответствии со ст. 93 БК РФ кредиты Центрального банка РФ, а также приобретение им государственных и муниципаль​ных ценных бумаг первичной эмиссии не могут быть источни​ками финансирования дефицита бюджета;
б)  изменить направление инвестиций, направив их в те от​расли народного хозяйства, где наиболее высокая финансовая отдача от вложенных денег (нефте- и газодобывающие отрасли);
в)  продать на мировом рынке часть или всю дебиторскую задолженность; прекратить или сократить финансовую помощь другим государствам;
г)  конверсия (если позволяет политическая обстановка);
д)  привлечь в страну иностранный капитал.
Для непосредственного покрытия дефицита бюджета запре​щается использовать эмиссию денежных средств.
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§ 3. Бюджетное регулирование
Наличие закрепленных доходов присуще бюджетам субъек​тов РФ и муниципальных образований, однако их материаль​ный объем не всегда в достаточной мере покрывает затраты соответствующего публичного образования. В этой связи возни​кает необходимость ежегодного предоставления отчислений из бюджета одного уровня в бюджеты других уровней бюджетной системы в целях сбалансирования их доходов и расходов. Путем установления таких отчислений осуществляется регулирование бюджета каждого уровня.
Бюджетное регулирование — это предоставление конкретным бюджетам органами государственной власти дополнительно к твердо закрепленным за ними средствам регулирующих доходов и их распределение между различными бюджетами в целях сбаланси​рования каждого из них.
Регулирующие доходы бюджетов определяются ст. 48 БК РФ как «федеральные и региональные налоги и иные платежи, по которым устанавливаются нормативы отчислений (в процентах) в бюджеты субъектов РФ или местные бюджеты на очередной финансовый год, а также долговременной основе (не менее чем на три года) по разным видам таких доходов».
В Российской практике бюджетной деятельности использу​ются два метода передачи регулирующих доходов в бюджеты других уровней: метод отчислений от федеральных регулирую​щих налогов и иных платежей; метод оказания прямой финан​совой поддержки.
В процессе бюджетного регулирования между представитель​ными (законодательными) органами разных уровней складыва​ются правоотношения относительно отчислений от федераль​ных и региональных регулирующих налогов и иных платежей, передаваемых в бюджеты субъектов РФ или муниципальных образований в качестве регулирующих доходов. Правоотноше​ния этой группы носят ярко выраженный властный характер, поскольку нормативы отчислений устанавливаются Российской Федерацией или субъектом РФ в одностороннем порядке. Осо​бенностью отчислений от федеральных и региональных налогов и иных платежей как объекта межбюджетных правоотношений можно считать подвижность их количественного состава и ма​териального объема, что обусловлено ежегодным принятием законов о федеральном и региональных бюджетах.
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Другим методом бюджетного регулирования является оказа​ние прямой финансовой поддержки. В соответствии со ст. 133 БК РФ прямая финансовая поддержка из федерального бюдже​та бюджетов субъектов РФ осуществляется в следующих фор​мах: предоставление дотаций на выравнивание уровня мини​мальной бюджетной обеспеченности субъектов РФ; предостав​ление субвенций на финансирование отдельных целев-вгх расходов; предоставление бюджетной ссуды на покрытие вре​менных кассовых разрывов, возникающих при исполнении бюджета субъекта РФ.
Дотация — это не оговариваемые целевым направлением бюджетные средства в твердо выраженной сумме, предоставля​емые по решению законодательного (представительного) орга​на власти на основе юридического акта из бюджета одного уров​ня бюджетной системы в бюджет другого уровня в целях вырав​нивания минимальной бюджетной обеспеченности при недостаточности собственных и регулирующих доходов.
Субвенция — это форма оказания безвозмездной и безвозврат​ной конкретно определенной финансовой помощи бюджетам субъектов РФ и муниципальных образований в виде средств бюд​жета другого уровня, выделяемых при условии недостаточности закрепленных и регулирующих доходов бюджетов субъекта РФ или муниципального образования для покрытия публичных затрат и подлежащих взысканию в случае нецелевого использования.
Субсидия представляет собой бюджетные средства, предос​тавляемые бюджету другого уровня бюджетной системы РФ, физическому или юридическому лицу на условиях долевого финансирования целевых расходов. Выделение субсидии пред​полагает долевое участие в финансировании государственных или муниципальных мероприятий. При этом право собственно​сти на субвенционно финансируемый объект (проект, програм​му и т. п.) не изменяется.
БК РФ дает перечень отдельных целевых расходов бюджетов субъектов РФ, для финансирования которых из федерального бюджета могут предоставляться субвенции и субсидии. В него вошли расходы по федеральным целевым программам, капи​тальные расходы, расходы, передаваемые из бюджетов других уровней бюджетной системы РФ, и иные целевые расходы (ст. 6, п. 1 ст. 136). Предоставление субсидий и субвенций из феде​рального бюджета в бюджеты субъектов РФ должно быть пре-
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дусмотрено федеральными и региональными целевыми про​граммами и федеральными законами.
В настоящее время субсидии и субвенции из федерального бюджета направляются, как правило, на оказание финансовой помощи районам Крайнего Севера в виде финансирования рас​ходов по завозу товаров и погашению кредитов; компенсацию тарифа на электроэнергию дальневосточным субъектам РФ; ча​стичную компенсацию жителям северных районов строитель​ства жилья и т. п.1
В целях осуществления государственного бюджетного регу​лирования на основании Концепции реформирования межбюд​жетных отношений в Российской Федерации на 1999—2001 гг., утвержденной постановлением Правительства РФ от 30 июля 1998 г. № 8622, впервые была предусмотрена возможность обра​зования Фонда финансовой поддержки субъектов РФ (п. 3.3); Фонда регионального развития (п. 3.4); Фонда развития регио​нальных финансов (п. 4.3). Относительно распределения средств указанных фондов между Российской Федерацией и субъектами РФ складываются особые бюджетные отношения, регулируемые нормами бюджетного права, т. е. правоотноше​ния. Объектами федеративных межбюджетных правоотношений данной группы являются финансовые средства соответствую​щих фондов, образующиеся за счет: процентных отчислений от общего объема налоговых доходов, поступающих в федераль​ный бюджет, за исключением ввозных пошлин (Фонд финансо​вой поддержки субъектов РФ); средств бюджетного финансиро​вания различных отраслевых капиталовложений федерального и регионального уровней (Фонд регионального развития); кре​дитных ресурсов (Фонд развития региональных финансов).
1  См., например: Федеральный закон от 31 июля 1995 г. № 121-ФЗ «О распределении жилищных субсидий между районами Крайнего Севера в 1995 году» // СЗ РФ. 1995. №31. Ст. 2992; Постановление Правительства РФ от 29 марта 2000 г. № 278 «О государственной под​держке в 2000 году завоза продукции (товаров) в районы Крайнего Севера и приравненные к ним местности с ограниченными сроками завоза грузов» // СЗ РФ. 2000. № 14. Ст. 1508; Постановление Пра​вительства РФ от 7 марта 2000 г. № 195 «О Концепции государственной поддержки экономического и социального развития районов Севера» // СЗ РФ. 2000. № 12. Ст. 1286.
2  СЗ РФ. 1998. № 32. Ст. 3905.
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Необходимость бюджетного регулирования обусловливает выделение из бюджета одного уровня бюджету другого уровня финансовой помощи не только на безвозвратных и безвозмезд​ных условиях, но и путем предоставления денежных средств на возвратной, срочной и (или) возмездной основах. В соответ​ствии со ст. 133 БК РФ к числу форм финансовой помощи из федерального бюджета бюджетам субъектов РФ относятся .бюд​жетный кредит и бюджетная ссуда.
Согласно ст. 6 БК РФ бюджетный кредит — это форма фи​нансирования бюджетных расходов, которая предусматривает предоставление средств юридическим лицам на возвратной и возмездной основах, а бюджетная ссуда — бюджетные средства, предоставляемые другому бюджету на возвратной, безвозмезд​ной или возмездной основах на срок не более шести месяцев в пределах финансового года. Правовое содержание межбюджет​ных кредитов и межбюджетных ссуд в сфере государственных бюджетов устанавливается БК РФ (п. 3 ст. 99, ст. 137) с после​дующей детализацией в федеральном законе о федеральном бюджете на очередной финансовый год. Порядок предоставле​ния бюджетных ссуд и бюджетных кредитов из федерального бюджета определяется Правительством РФ. Таким образом, ус​ловия договоров межбюджетного кредитования и межбюджет​ной ссуды полностью зависят от властвующего субъекта данных правоотношений — Российской Федерации в лице Федераль​ного Собрания РФ и Правительства РФ. В то же время важно подчеркнуть, что инициатива вступления в межбюджетные кре​дитные и ссудные правоотношения может исходить только от субъектов РФ в лице их исполнительных органов государствен​ной власти (п. 3 ст. 104, п. 1 ст. 137 БК РФ), однако все после​дующие условия договоров определяются Правительством РФ.
Договоры и соглашения о получении субъектом РФ бюджет​ных ссуд и бюджетных кредитов представляют собой форму долго​вых обязательств субъекта РФ, а объем основного долга по указан​ным обязательствам включается в объем государственного долга заимствующего региона1. Сведения об осуществленных заимство​ваниях вносятся в Государственную долговую книгу субъекта РФ2.
1  См. п. 3, 4 ст. 99 БК РФ; п. 3 ст. 86 Бюджетного кодекса Хабаров​ского края; ст. 2 Закона Республики Татарстан «О государственном долге Республики Татарстан».
2  См. п. 4 ст. 121 БК РФ; ст. 103 Бюджетного кодекса Хабаровско​го края.
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Глава 10. Правовые основы расходов бюджетов
§ 1. Понятие и формы расходов бюджета. Бюджетное финансирование
Расходы бюджета являются наиболее значимой составной частью государственных или муниципальных расходов. Катего​рию «расходы бюджета» можно рассматривать в нескольких ас​пектах: материальном, экономическом и юридическом.
В материальном аспекте расходы бюджета определяются БК РФ как «денежные средства, направляемые на финансовое обес​печение задач и функций государства и местного самоуправле​ния» (ст. 6).
В экономическом аспекте расходы бюджета проявляются че​рез отношения, на основе которых происходит процесс исполь​зования средств централизованных фондов денежных средств государства или муниципальных образований по различным на​правлениям. В свою очередь, эти отношения проявляются через конкретные виды бюджетных расходов, многообразие которых обусловлено различными факторами: природой и функциями государства и местного самоуправления, уровнем социально-экономического развития страны, методами бюджетного регу​лирования, территориальным устройством государства и т. п. Взаимодействие названных факторов предопределяет различные системы расходов каждого бюджета как на определенный фи​нансовый год, так и на более длительную перспективу. Каждый вид бюджетных расходов имеет качественную и количествен​ную характеристики. Качественная характеристика отражает экономическую природу явления и позволяет установить назна​чение бюджетных расходов, а количественная — их величину.
Юридический аспект бюджетных расходов обусловлен тем, что они являются составной частью финансовой деятельности государства и муниципальных образований, поэтому несут в себе все общие особенности финансовой деятельности государ​ства и имеют отличительные особенности, свойственные про​цессу использования государственных (муниципальных) цент​рализованных денежных фондов. Особо следует отметить, что данное направление финансовой деятельности связано и нахо​дится во взаимодействии с другими ее направлениями: образо​ванием денежных фондов, их распределением; ее неотъемле​мым элементом также является бюджетный контроль.
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Расходы бюджета имеют следующие юридические признаки:
расходы бюджета — публичная категория, так как они идут на покрытие основных направлений государственной и муни​ципальной деятельности, необходимы всему государству в це​лом и обеспечивают общие потребности. Публичные расходы приоритетны для государства. Данные предпосылки обусловле​ны предметом финансового права, которое регулирует публич​ные финансы и в качестве исходного института опирается на государственные (муниципальные) расходы;
расходы бюджета, как правило, не подлежат возврату, они не создают и не погашают финансовых требований. Государство или муниципальные образования производят отпуск денежных средств из бюджета на свои потребности на безвозвратной ос​нове, выделенные средства не нуждаются в возмещении, поэто​му возникшие здесь правоотношения не означают появления или прекращения каких-либо финансовых обязательств у сто​рон. Расходы государства в основном направлены на оплату труда государственных служащих, социальные программы и обслуживание государственного долга;
расходы бюджета осуществляются государством или муни​ципальным образованием непрерывно. Выполнение государ​ством своих функций и задач требует бесперебойного, регу​лярного и повседневного финансирования. С другой стороны, расходы бюджета являются одной из сфер финансовой деятель​ности государства и неразрывно связаны с аккумулированием денежных средств в централизованные фонды. Вышеназванные посылки и обусловливают наличие у бюджетных расходов при​знака непрерывности;
расходы бюджета являются финансово-правовой категорией, выражающей урегулированными правовыми нормами экономи​ческие отношения по поводу распределелия и использования централизованных фондов денежных средств. Общественные отношения, складывающиеся в процессе распределения и ис​пользования централизованных фондов денежных средств, бу​дучи урегулированы нормами финансового права, становятся правоотношениями и строятся только в соответствии с законо​дательством;
расходы бюджета призваны на строго правовой основе обес​печить бесперебойное финансирование задач и функций госу​дарства или муниципальных образований. Регулярное поступ-
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ление денежных средств является одним из важнейших условий эффективного выполнения как отдельных государственных про​грамм, мероприятий, так и государственной политики в целом. Все действия государства, его органов и должностных лиц свя​заны с материальными затратами, которые выражаются в де​нежной форме. Объем и направления государственных расходов определяются государственными программами и конкретными задачами, решаемыми конкретно в каждом финансовом году. Существование бюджетных расходов именно в правовой форме позволяет государству защищать свои интересы, связанные с расходованием денежных средств.
Таким образом, расходы бюджетов — это публичные, не со​здающие и не погашающие финансовых требований непрерывные затраты государства или муниципальных образований в виде стро​го опосредованных нормами права экономических отношений по поводу распределения и использования централизованных фондов денежных средств в целях обеспечения задач и функций государ​ства (Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных об​разований).
Расходы бюджетов осуществляются в соответствии со следу​ющими основными принципами:
принцип федерализма. Основу этого принципа составляет за​конодательное разграничение полномочий и предметов ведения между Российской Федерацией и субъектами РФ, так как имен​но разграничение компетенции определяет объем расходной ответственности каждого уровня власти и объем по финансиро​ванию тех или иных расходов со стороны соответствующего бюджета;
принцип приоритетности государственных и муниципальных публичных расходов. Он является одним из основных критериев в разграничении публичных и частных финансов. Финансирова​ние государственной деятельности зависит от сферы охватывае​мых публичных расходов, которые являются первостепенными и необходимыми для общества в целом. Приоритетность тех или иных потребностей государство устанавливает исходя из эконо​мической политики и имеющихся бюджетных ресурсов. Опреде​ляя приоритетность бюджетных расходов, государство регламен​тирует в законодательном порядке процесс их удовлетворения;
принцип целевого направления средств. Бюджетные расходы осуществляются строго по целевому назначению в соответствии
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с направлениями расходования, предусмотренными в финансо​вых планах;
принцип безвозвратности (как правило) расходования государ​ственных и муниципальных бюджетных ресурсов. Это означает, что средства, использованные на финансирование государствен​ных потребностей, не подлежат возмещению. Однако безвозв​ратность государственных ресурсов не означает бесцельнее и бесконтрольное их использование, поэтому данный принцип должен органически входить в систему целей и задач финансо​вой деятельности государства. Исключением можно считать включение в состав капитальных расходов бюджетов средств, предоставляемых в качестве бюджетных кредитов на инвести​ционные цели юридическим лицам (ст. 67 БК РФ);
принцип соблюдения режима экономии. Наличие этого прин​ципа способствует достижению наибольшей эффективности в процессе осуществления государственных бюджетных расходов. Режим экономии — это система форм и методов последователь​ного снижения затрат относительно получаемого результата при условии повышения эффективности от государственного инве​стирования. Соблюдение режима экономии не всегда означает сокращение расходов бюджета, но обязательно предполагает максимально целевое их применение;
принцип максимальной эффективности использования. Он оз​начает финансовое обеспечение публичных интересов при ми​нимальных затратах;
принцип осуществления бюджетного контроля в целях обеспе​чения соблюдения финансовой дисциплины;
принцип единства порядка использования расходов бюджетов. Независимо от доходных источников все государственные и муниципальные бюджетные расходы имеют единые принципы их использования, т. е. распределение на основе социально-эко​номических государственных программ, утвержденных в зако​нодательном порядке. Этот принцип определяет реальность рас​ходов бюджетной сферы;
принцип законности осуществления государственных и муници​пальных бюджетных расходов. Этот принцип устанавливает, что расходы бюджета производятся на основе действующего зако​нодательства и в определенный период времени. Обязательным условием выделения бюджетных денежных средств является включение их в соответствующий бюджет.
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Основой разграничения бюджетных расходов является рас​пределение компетенции между Российской Федерацией, субъектами РФ и муниципальными образованиями, что в ко​нечном итоге определяет соотношение объемов доходных и рас​ходных частей каждого бюджета в бюджетной системе.
Распределяются расходные полномочия между бюджетами на основе:
соответствия состава расходов компетенции органов власти Российской Федерации, субъектов РФ и органов местного са​моуправления (по принадлежности);
учета подчиненности (подведомственности) предприятий, организаций, учреждений при формировании расходов каждого бюджета;
учета значения определенных мероприятий, предприятий, организаций, учреждений, масштабов и последствий их влия​ния на развитие общества, в связи с чем они могут быть вклю​чены в бюджет другого уровня;
самостоятельности субъектов бюджетного права в определе​нии направлений и состава расходов своих бюджетов. Следует обратить внимание, что самостоятельность субъектов РФ и му​ниципальных образований ограничивается рамками Конститу​ции РФ и федеральным законодательством, поэтому и бюд​жетные нормативные акты субъектов РФ или муниципального образования не должны содержать расходных статей, финанси​рование которых не входит в компетенцию субъекта РФ или местного самоуправления.
Конечная цель распределения расходных функций состоит в закреплении за каждым уровнем власти тех расходных полно​мочий, которые будут надлежащим образом выполняться.
Конкретизация бюджетных расходов определена БК РФ, в соответствии с которым представительные органы государствен​ной власти и представительные органы местного самоуправле​ния ежегодно утверждают суммы расходов каждого бюджета. За​конодательно устанавливаемая по однородным признакам группи​ровка расходов бюджета, используемая для исполнения бюджетов и обеспечивающая сопоставимость показателей бюджетов всех уровней, представляет собой классификацию расходов бюджетной системы. Общее правило бюджетной классификации заключа​ется в ее единстве на всех уровнях бюджетной системы (что утверждается федеральным законом), но органы власти субъек-
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тов РФ могут производить дальнейшую детализацию объектов бюджетной классификации Российской Федерации в части це​левых статей и видов расходов в рамках принципа единства (ст. 26, 27 БК РФ). Федеративное устройство государства в сфе​ре бюджетных расходов проявляется как исключительная ком​петенция Российской Федерации по установлению единой бюд​жетной классификации с возможностью в границах закона е« дальнейшей конкретизации на территориальных уровнях.
Относительно расходов бюджетов БК РФ выделяет функцио​нальную, экономическую, ведомственную классификацию, а также классификации источников внутреннего финансирова​ния дефицитов бюджетов Российской Федерации, источников внешнего финансирования дефицита федерального бюджета, видов государственных внутренних долгов Российской Федера​ции, субъектов РФ, муниципальных образований, видов госу​дарственного внешнего долга и государственных внешних акти​вов Российской Федерации.
Установление основ ведомственной классификации бюдже​тов субъектов РФ является новеллой федерального бюджетного законодательства, поскольку ранее Федеральный закон «О бюд​жетной классификации Российской Федерации» относил утвер​ждение подобного вида расходов к компетенции законодатель​ных органов субъектов РФ (ст. 1).
Функциональная классификация содержит такие направле​ния расходования бюджетных средств, как развитие федератив​ных отношений, финансовая помощь бюджетам других уров​ней, бюджетные ссуды и т. п.
Экономическая классификация расходов бюджета представ​ляет собой группировку расходов всех звеньев бюджетной сис​темы РФ по их экономическому содержанию. Экономическое основание деления расходов позволяет выделить текущие рас​ходы, капитальные расходы и предоставление кредитов — бюд​жетных ссуд внутри государства. В составе экономической клас​сификации выделяются: расходы на выплаты процентов по зай​мам, предоставленным Центральным банком РФ и бюджетами других уровней; субсидии и текущие трансферты; средства, пре​доставляемые бюджетам других уровней; трансферты бюджетам других уровней; бюджетные ссуды бюджетам других уровней; возврат бюджетных ссуд и т. п.
Классификация источников финансирования дефицитов бюджетов является группировкой заемных средств, привлекае-
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мых Российской Федерацией, субъектами РФ и органами мест​ного самоуправления для покрытия дефицитов соответствую​щих бюджетов.
Ведомственная классификация расходов бюджетов представ​ляет собой группировку расходов, отражающую распределение бюджетных средств по главным распорядителям средств соот​ветствующего бюджета.
Расходы бюджета любого уровня бюджетной системы подраз​деляются на текущие и капитальные, что установлено экономи​ческой классификацией расходов бюджетов Российской Федера​ции. К текущим относится часть расходов бюджетов, обеспечи​вающая текущее функционирование органов государственной власти, органов местного самоуправления, бюджетных учрежде​ний, оказание государственной поддержки другим бюджетам и отдельным отраслям экономики в форме дотаций, субсидий и субвенций на текущее финансирование и другие расходы, не относящиеся к капитальным. Капитальные расходы бюджета представляют собой часть расходов, обеспечивающую иннова​ционную и инвестиционную деятельность, и включают статьи расходов, предназначенные для инвестиций в действующие или вновь создаваемые юридические лица в соответствии с утверж​денной инвестиционной программой, средства, предоставляе​мые в качестве бюджетных кредитов на инвестиционные цели юридическим лицам, расходы на проведение капитального ре​монта и иные расходы, связанные с расширенным воспроизвод​ством, расходы, при осуществлении которых создается или уве​личивается государственное или муниципальное имущество и т. п. В составе капитальных расходов может быть сформи​рован бюджет развития, правовое положение которого опреде​ляется Федеральным законом от 26 ноября 1998 г. № 181-ФЗ «О Бюджете развития Российской Федерации»1.
В соответствии со ст. 69 БК РФ расходы бюджетов осуществ​ляются в следующих формах:
ассигнования на содержание бюджетных учреждений, кото​рые включают оплату труда в соответствии с трудовыми догово​рами и правовыми актами, регулирующими размер заработной платы; перечисление страховых взносов в государственные вне-
СЗ РФ. 1998. № 48. Ст. 5856.
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бюджетные фонды; трансферты населению; командировочные и иные компенсационные выплаты работникам. Закупки това​ров, работ и услуг бюджетными учреждениями на сумму свыше 2000 минимальных размеров оплаты труда осуществляются только на основании государственных или муниципальных кон​трактов (заказов). Контракты размещаются на конкурсной ос​нове, если иное не установлено законодательством;            "* '
средства на оплату товаров, работ и услуг, выполняемых фи​зическими и юридическими лицами по государственным или муниципальным контрактам или в соответствии с утвержден​ными сметами без заключения государственных или муници​пальных контрактов;
трансферты населению, включающие в себя: ассигнования на реализацию органами местного самоуправления обязатель​ных выплат населению, установленных законодательством РФ, законодательством субъектов РФ, правовыми актами представи​тельных органов местного самоуправления. Например, в соответ​ствии с Федеральным законом от 26 апреля 1995 г. № 81-ФЗ «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей»1 с последующими изменениями из средств федерального бюджета и бюджетов субъектов РФ выделяются денежные средства на выплату государственных пособий гражданам, имеющим детей;
ассигнования на осуществление отдельных государственных полномочий, передаваемых на другие уровни власти;
ассигнования на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государ​ственной власти, приводящих к увеличению бюджетных расхо​дов или уменьшению бюджетных доходов. Например, в связи с принятием Федерального закона от 24 ноября 1995 г. № 181-ФЗ «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации»2 с последующими изменениями у субъектов РФ возникли допол​нительные расходы, связанные с реализацией этого закона, по​этому федеральные законы о федеральном бюджете на очеред​ной финансовый год предусматривают субсидии и субвенции, выделяемые субъектам РФ для финансирования текущих расхо​дов по реализации названного закона;
бюджетные кредиты юридическим лицам (в том числе нало​говые кредиты, отсрочки и рассрочки по уплате налогов и пла-
1 СЗ РФ. 1995. №21. Ст. 1929.
2 СЗ РФ. 1995. № 48. Ст. 4563.
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тежей и других обязательств). Бюджетные кредиты предостав​ляются как государственным (муниципальным), так и негосу​дарственным (немуниципальным) предприятиям. Кредит пре​доставляется на условиях возмездности при обеспеченности банковской гарантии, поручительства, залога имущества (в том числе паев, акций, других ценных бумаг) в размере не менее 100 процентов кредита. Обеспечение должно иметь высокую степень ликвидности. Обязательным условием предоставления бюджетного кредита является предварительная проверка финан​сового состояния заемщика и целевого использования предос​тавленных средств. Лимиты по предоставлению бюджетных кре​дитов утверждаются в соответствующих бюджетах. Например, согласно ст. 4 Федерального закона «О федеральном бюджете на 2003 год» установлен предельный размер ассигнований феде​рального бюджета на предоставление кредитов иностранным государствам, их юридическим лицам, а также на инвестиции за пределами территории Российской Федерации в сумме до 27 217,0 млн рублей, эквивалентной 800,5 млн долларов США; субвенции и субсидии физическим лицам, являющимся гражданами-предпринимателями, и юридическим лицам, не являющимся унитарными предприятиями, бюджетными учреж​дениями, которые выделяются в случаях, предусмотренных це​левыми программами, законами о бюджетах на условиях и в порядке, определенных правилами соответствующих органов управления. Так, из федерального бюджета предоставляются жилищные субсидии гражданам России, выезжающим из райо​нов Крайнего Севера и приравненных к ним местностей;
инвестиции в уставные капиталы действующих или вновь создаваемых юридических лиц. Финансирование бюджетных инвестиций осуществляется при включении их в целевые про​граммы соответствующих органов власти. Предоставление бюд​жетных инвестиций негосударственным (немуниципальным) юридическим лицам оформляется участием в уставном (скла​дочном) капитале таких юридических лиц. Бюджетные инвес​тиции этим лицам оформляются в случае наличия всей проект-но-сметной документации и договора об участии органа власти в собственности субъекта инвестиций. Созданные с привлече​нием бюджетных средств объекты в эквивалентной части устав​ных капиталов передаются в управление соответствующим орга​нам управления государственным или муниципальным имуще-
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ством. Например, согласно ст. 81 Федерального закона «О феде​ральном бюджете на 2001 год» средства федерального бюджета направлялись на увеличение уставных капиталов с оформлением участия Российской Федерации в уставных капиталах Российско​го банка развития и Российского сельскохозяйственного банка;
бюджетные ссуды, дотации, субвенции и субсидии бюджетам других уровней бюджетной системы РФ, государственным вне​бюджетным фондам. Подобные формы расходов бюджетов пре​дусмотрены ст. 133 БК РФ;
кредиты и займы внутри страны за счет государственных внешних заимствований;
кредиты иностранным государствам;
средства на обслуживание долговых обязательств, в том чис​ле государственных или муниципальных гарантий. Например, в 2001 г. на финансирование расходов, связанных с погашением Правительством РФ государственных долговых товарных обяза​тельств, были направлены средства федерального бюджета в размере 3000,0 млн руб.
Основная сумма государственных и муниципальных денеж​ных средств расходуется путем финансирования. Бюджетное финансирование — это урегулированное правовыми нормами предо​ставление государственных или муниципальных денежных средств юридическим и физическим лицам на проведение мероприятий, пре​дусмотренных законом (решением) о соответствующем бюджете. Выделение бюджетных средств характеризуется специфически​ми формами их предоставления и основано на принципах:
плановости, что означает предварительную разбивку годовых назначений на периоды в соответствии с государственными или муниципальными планами и программами;
целенаправленности, что означает выделение бюджетных средств строго по целевому назначению на основе закона (ре​шения) о соответствующем бюджете;
финансирования в меру выполнения работ и услуг, т. е. вы​деление бюджетных средств поквартально или ежемесячно с учетом использования ранее отпущенных средств и в соответ​ствии с фактическим выполнением заданий, их количественны​ми и качественными характеристиками;
соблюдения финансовой дисциплины;
безвозвратности и безвозмездности выделения основной ча​сти бюджетных средств.
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В зависимости от субъектов, использующих бюджетные сред​ства, можно выделить две основные формы бюджетного финан​сирования: финансирование государственных или муниципаль​ных коммерческих организаций, имеющих имущество на праве хозяйственного ведения; финансирование государственных или муниципальных некоммерческих учреждений и организаций, состоящих на бюджете и действующих на праве оперативного управления имуществом, т. е. сметно-бюджетное финансирова​ние. Каждая форма финансирования обладает рядом отличитель​ных правовых признаков по источнику финансирования, содер​жанию и порядку утверждения финансовых планов, целевому и пообъектному направлению средств, правовому статусу органи​заций и учреждений, осуществляющих расходование государ​ственных или муниципальных бюджетных средств. Определен​ные особенности имеет финансирование казенных предприятий, действующих на праве оперативного управления имуществом.
В современных условиях расходование бюджетных средств осуществляется малоэффективно и зачастую бессистемно, что актуализирует задачи концентрации бюджетных ресурсов на более социально значимых программах, снижения расходов на государственный аппарат, повышения уровня бюджетного кон​троля и т. д.
§ 2. Расходы федерального бюджета, бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов
Расходы федерального бюджета. Согласно ст. 84 БК РФ сред​ства федерального бюджета расходуются по двум направлениям: финансирование общегосударственных публичных интересов и выравнивание финансового потенциала субъектов РФ.
Исключительно из федерального бюджета финансируются следующие функциональные виды расходов:
обеспечение деятельности Президента РФ, Федерального Собрания РФ, Счетной палаты РФ, Центральной избиратель​ной комиссии РФ, федеральных органов исполнительной влас​ти и их территориальных органов, другие расходы на общегосу​дарственное управление по перечню, определяемому при утвер​ждении федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год;
функционирование федеральной судебной системы;
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осуществление международной деятельности в общефеде​ральных интересах;
национальная оборона и обеспечение безопасности государ​ства, осуществление конверсии оборонных отраслей промыш​ленности;
фундаментальные исследования и содействие научно-техни​ческому прогрессу;                                                               -» ,
государственная поддержка железнодорожного, воздушного и морского транспорта;
государственная поддержка атомной энергетики;
ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций и стихий​ных бедствий федерального масштаба;
исследование и использование космического пространства;
содержание учреждений, находящихся в федеральной соб​ственности или в ведении органов государственной власти Российской Федерации;
формирование федеральной собственности;
обслуживание и погашение государственного долга Россий​ской Федерации;
компенсация государственным внебюджетным фондам рас​ходов на выплату государственных пенсий и пособий, других социальных выплат, подлежащих финансированию в соответ​ствии с законодательством РФ за счет средств федерального бюджета;
пополнение государственных запасов драгоценных металлов и драгоценных камней, государственного материального резерва;
проведение выборов и референдумов Российской Федера​ции;
федеральная инвестиционная программа;
обеспечение реализации решений федеральных органов го​сударственной власти, приведших к увеличению бюджетных расходов или уменьшению бюджетных доходов бюджетов дру​гих уровней;
обеспечение осуществления отдельных государственных пол​номочий, передаваемых на другие уровни власти;
финансовая поддержка субъектов РФ;
официальный статистический учет;
прочие расходы.
Развитие в России федеративных отношений показывает, что за последние годы не произошло принципиальных изменений в
9 Крохина «Фин право России»
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структуре расходов, финансируемых из федерального бюджета. Развитие России как федеративного государства обусловливает использование средств федерального бюджета для воздействия на процесс формирования системы расходов субъектов РФ, причем таким образом, чтобы в региональных расходах нашли отражение приоритеты общегосударственных интересов. В конечном итоге именно от адекватно возложенных на федеральный бюджет рас​ходных полномочий зависит общая концепция финансовой и бюджетной политики всего государства. В современных условиях проведение Россией единой бюджетной политики на территории всего государства осложняется нарастанием расходов федераль​ного бюджета по обслуживанию государственного долга Россий​ской Федерации, что приводит к сокращению подлежащих рас​пределению общегосударственных бюджетных средств.
Расходы бюджетов субъектов РФ. Исключительно из бюдже​тов субъектов РФ финансируются следующие функциональные виды расходов:
обеспечение функционирования органов законодательной (представительной) и исполнительной власти субъектов РФ;
обслуживание и погашение государственного долга субъек​тов РФ;
проведение выборов и референдумов субъектов РФ;
обеспечение реализации региональных целевых программ;
формирование государственной собственности субъектов РФ;
осуществление международных и внешнеэкономических связей субъектов РФ;
содержание и развитие предприятий, учреждений и органи​заций, находящихся в ведении органов государственной власти субъектов РФ;
обеспечение деятельности средств массовой информации субъектов РФ;
оказание финансовой помощи местным бюджетам;
обеспечение осуществления отдельных государственных пол​номочий, передаваемых на муниципальный уровень;
компенсация дополнительных расходов, возникших в ре​зультате решений, принятых органами государственной власти субъектов РФ, приводящих к увеличению бюджетных расходов или уменьшению бюджетных доходов местных бюджетов;
прочие расходы, связанные с осуществлением полномочий субъектов РФ.
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Расходы местных бюджетов. Исключительно из местных бюджетов финансируются следующие функциональные виды расходов:
содержание органов местного самоуправления;
формирование муниципальной собственности и управление ею;
организация, содержание и развитие учреждений образова​ния, здравоохранения, культуры, физической культуры и спорта, средств массовой информации, других учреждений, на​ходящихся в муниципальной собственности или в ведении ор​ганов местного самоуправления;
содержание муниципальных органов охраны общественного порядка;
организация, содержание и развитие муниципального жи​лищно-коммунального хозяйства;
муниципальное дорожное строительство и содержание дорог местного значения;
благоустройство и озеленение территорий муниципальных образований;
организация утилизации и переработки бытовых отходов (за исключением радиоактивных);
содержание мест захоронения, находящихся в ведении му​ниципальных органов;
организация транспортного обслуживания населения и уч​реждений, находящихся в муниципальной собственности или в ведении органов местного самоуправления;
обеспечение противопожарной безопасности;
охрана окружающей природной среды на территориях муни​ципальных образований;
реализация целевых программ, принимаемых органами мест​ного самоуправления;
обслуживание и погашение муниципального долга;
целевое дотирование населения;
содержание муниципальных архивов;
проведение муниципальных выборов и местных референду​мов;
финансирование реализации иных решений органов местно​го самоуправления и прочие расходы, отнесенные к вопросам местного значения, определяемые представительными органа​ми местного самоуправления в соответствии с бюджетной клас​сификацией Российской Федерации.
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Названный перечень расходов местных бюджетов не отно​сится к муниципальным образованиям, входящим в состав го​родов федерального значения — Москвы и Санкт-Петербурга. В этих субъектах РФ расходы, финансируемые исключительно из местных бюджетов, определяются соответствующим регио​нальным законодательством.
§ 3. Правовые основы финансирования капитальных вложений
В государственных и местных бюджетах капитальные вложе​ния выделяются в особую группу, а их совокупность образует бюджет развития.
В системе бюджетных расходов капитальные вложения име​ют особое значение, поскольку связаны с вложением бюджет​ных средств в основные фонды и нематериальные активы, со​зданием государственных (муниципальных) запасов и резервов. Затраты на воспроизводство основных фондов включают расхо​ды на новое строительство и развитие действующих объектов государственной и. муниципальной собственности (их реконст​рукцию, расширение или техническое перевооружение), инвес​тиционные субсидии, долгосрочные бюджетные кредиты и го​сударственные гарантии инвесторам, финансирующим высоко​эффективные проекты.
Основными нормативными правовыми актами, регулирую​щими финансирование капитальных вложений, являются БК РФ, Федеральный закон «О Бюджете развития Российской Фе​дерации», Федеральный закон от 25 февраля 1999 г. № 39-ФЗ «Об инвестиционной деятельности в Российской Федерации, осуществляемой в форме капитальных вложений»1, соответству​ющие нормативные правовые акты субъектов РФ и акты орга​нов местного самоуправления.
Согласно Федеральному закону «Об инвестиционной дея​тельности в Российской Федерации, осуществляемой в форме капитальных вложений» капитальные вложения — это инвести​ции в основной капитал (основные средства), в том числе затра​ты на новое строительство, расширение, реконструкцию и техни​ческое перевооружение действующих предприятий, приобретение машин, оборудования, инструмента, инвентаря, проектно-изыс-кательские работы и другие затраты.
1 СЗ РФ. 1999. № 9. Ст. 1096.
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Капитальные вложения могут направляться в объекты, нахо​дящиеся в частной, государственной, муниципальной и иных формах собственности, за исключением тех видов вновь созда​ваемого или модернизируемого имущества, инвестиции в кото​рое не допускаются федеральным законодательством. Капиталь​ные вложения в объекты, создание и использование которых не соответствуют законодательству РФ и утвержденным в установ​ленном порядке стандартам (нормам и правилам), запрещают​ся. Финансирование капитальных вложений осуществляется инвесторами за счет собственных или привлеченных денежных средств.
Федеральные органы государственной власти и органы госу​дарственной власти субъектов РФ осуществляют государствен​ное регулирование капитальных вложений, используя для этого различные формы и методы, открытый перечень которых уста​новлен законодательством:
во-первых, создание благоприятных условий для развития инвестиционной деятельности, осуществляемой в форме капи​тальных вложений, путем: совершенствования системы налогов, механизма начисления амортизации и использования амортиза​ционных отчислений; установления субъектам инвестиционной деятельности специальных налоговых режимов, не носящих ин​дивидуального характера; защиты интересов инвесторов; предос​тавления субъектам инвестиционной деятельности льготных ус​ловий пользования землей и другими природными ресурсами, не противоречащих законодательству РФ; расширения использова​ния средств населения и иных внебюджетных источников фи​нансирования жилищного строительства и строительства объек​тов социально-культурного назначения; создания и развития сети информационно-аналитических центров, осуществляющих регу​лярное проведение рейтингов и публикацию рейтинговых оце​нок субъектов инвестиционной деятельности; принятия антимо​нопольных мер; расширения возможностей использования зало​гов при осуществлении кредитования; развития финансового лизинга в Российской Федерации; проведения переоценки ос​новных фондов в соответствии с темпами инфляции; создания возможностей формирования субъектами инвестиционной дея​тельности собственных инвестиционных фондов;
во-вторых, прямое участие государства в инвестиционной деятельности, осуществляемой в форме капитальных вложений,
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путем: разработки, утверждения и финансирования инвестици​онных проектов, осуществляемых Российской Федерацией со​вместно с иностранными государствами, а также инвестицион​ных проектов, финансируемых за счет средств федерального бюджета и средств бюджетов субъектов РФ; формирования пе​речня строек и объектов технического перевооружения для фе​деральных государственных нужд и финансирования их за счет средств федерального бюджета; предоставления на конкурсной основе государственных гарантий по инвестиционным проек​там за счет средств федерального бюджета (Бюджета развития Российской Федерации), а также за счет средств бюджетов субъектов РФ1; размещения на конкурсной основе средств фе​дерального бюджета (Бюджета развития Российской Федера​ции) и средств бюджетов субъектов РФ для финансирования инвестиционных проектов; проведения экспертизы инвестици​онных проектов в соответствии с законодательством Россий​ской Федерации; защиты Российских организаций от поставок морально устаревших и материалоемких, энергоемких и ненау​коемких технологий, оборудования, конструкций и материалов; разработки и утверждения стандартов (норм и правил) и осуще​ствления контроля за их соблюдением; выпуска облигационных займов, гарантированных целевых займов; вовлечения в инвес​тиционный процесс временно приостановленных и законсерви​рованных строек и объектов, находящихся в государственной собственности; предоставления концессий Российским и инос​транным инвесторам по итогам торгов (аукционов и конкурсов) в соответствии с законодательством Российской Федерации.
Формы, методы и основы регулирования капитальных вло​жений органами местного самоуправления аналогичны государ​ственному уровню, но реализуются только в рамках финансо​вой компетенции муниципальных образований. По согласова​нию с органами местного самоуправления допускается их участие в финансировании проектов, осуществляемых 'Россий​ской Федерацией и (или) субъектами РФ.
В соответствии с БК РФ расходы на финансирование бюд​жетных инвестиций предусматриваются соответствующим бюд-
1 См., например: Постановление Правительства РФ от 12 ноября 1999 г. № 1249 «Об утверждении Положения о предоставлении госу​дарственных гарантий под инвестиционные проекты социальной и народно-хозяйственной значимости» // СЗ РФ. 1999. № 47. Ст. 5709.
Глава 10. Правовые основы расходов бюджетов
251
жетом при условии включения их в федеральную или регио​нальную целевую программу либо в соответствии с решением федерального органа исполнительной власти, органа исполни​тельной власти субъекта РФ или органа местного самоуправле​ния. При этом федеральные инвестиционные объекты, предус​матривающие расходы в сумме более 200 тыс. минимальных раз​меров оплаты труда, подлежат рассмотрению и утверждению в порядке, предусмотренном для финансирования федеральных целевых программ. В федеральную адресную инвестиционную программу могут быть включены объекты государственной соб​ственности субъектов РФ и объекты муниципальной собствен​ности, что влечет возникновение особой группы межбюджет​ных правоотношений, складывающихся между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов РФ (органами местного самоуправления) от​носительно передачи из федерального бюджета ассигнований, предусмотренных на финансирование названных объектов.
Бюджетные инвестиции на особых условиях могут предос​тавляться и юридическим лицам, не являющимся государствен​ными или муниципальными унитарными предприятиями. Осу​ществление капиталовложений в подобные предприятия влечет возникновение права государственной или муниципальной соб​ственности на эквивалентную часть уставных капиталов и иму​щества юридических лиц, что оформляется соответствующим образом как участие Российской Федерации, субъектов РФ или муниципальных образований в уставных капиталах инвестируе​мых лиц. В проект бюджета капиталовложения на подобные цели включаются только при наличии технико-экономического обоснования инвестиционного проекта, проектно-сметной до​кументации, плана передачи земли и сооружений, проекта до​говора между Правительством РФ, исполнительным органом государственной власти субъекта РФ или органом местного са​моуправления и инвестируемым юридическим лицом об учас​тии государства или муниципального образования в собствен​ности субъекта инвестиций. Созданные в результате инвестиро​вания бюджетных средств объекты в эквивалентной части уставных капиталов и имущества передаются в управление со​ответствующим государственным или муниципальным органам.
Бюджет развития Российской Федерации предназначен для кредитования, инвестирования и гарантийного обеспечения ин-
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вестиционных проектов бюджета1. Доходы Бюджета развития Российской Федерации складываются за счет: внутренних и внешних заимствований России на инвестиционные цели; час​ти доходов от использования, продажи и приватизации феде​рального имущества; доходов от бюджетных инвестиционных ассигнований на условиях возвратности, срочности и платнос​ти; отчислений от части поступлений и размещения государ​ственных ценных бумаг и др. Платность за пользование сред​ствами Бюджета развития Российской Федерации устанавлива​ется в виде процентов либо в качестве закрепления в государственной собственности части акций создаваемого ак​ционерного общества. Размер процентов за пользование сред​ствами Бюджета развития Российской Федерации определяется федеральным законом о федеральном бюджете на соответству​ющий год. Размещение средств Бюджета развития Российской Федерации осуществляется исключительно на конкурсной ос​нове, механизм реализации которой устанавливается Прави​тельством РФ, а относительно бюджета развития субъекта РФ — органом исполнительной власти соответствующего региона. Ис​пользование временно свободных денежных средств бюджета развития соответствующей территории на финансовые операции, не связанные с инвестиционными проектами, не допускается.
Особенностью складывающихся правоотношений в сфере ка​питаловложений из Бюджета развития Российской Федерации является возможность делегирования отдельных бюджетных прав (компетенции) Российской Федерации на уровень субъектов РФ. Здесь субъекты РФ выступают не как получатели средств феде​рального бюджета, а как реализаторы, проводники федерального центра, осуществляющие цели и задачи Бюджета развития Рос​сийской Федерации. Объектами этих правоотношений являются: выдача заключений, предусматривающих принятие субъектом РФ обязательств по предоставлению государственной поддержки инвестиционных проектов, реализуемых в административных границах субъекта РФ; проведение инвестиционных конкурсов Бюджета развития Российской Федерации по отдельным катего​риям инвестиционных проектов; предоставление государствен​ных гарантий за счет средств Бюджета развития Российской
1 См. ст. 67 БК РФ; Федеральный закон «О Бюджете развития Рос​сийской Федерации».
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Федерации или финансируемых из Бюджета развития Российской Федерации на условиях возвратности, платности и срочности.
Контроль за исполнением Бюджета развития Российской Федерации осуществляется в тех же формах и аналогичными методами, что и контроль за исполнением федерального бюд​жета. Текущие проверки финансовой деятельности Правитель​ства РФ по использованию средств Бюджета развития Россий​ской Федерации осуществляются Счетной палатой РФ по пору^* чению Государственной Думы. На местном уровне контроль за использованием средств муниципальных бюджетов развития осуществляют структуры, уполномоченные представительными органами местного самоуправления.
В целях повышения эффективности капиталовложений, со​здания условий для широкого привлечения финансовых ресур​сов, в том числе от иностранных инвесторов, и для реализации приоритетных инвестиционных проектов было создано государ​ственное предприятие — Российская финансовая корпорация. Названная корпорация наделена функциями агента Правитель​ства РФ по финансированию инвестиционных проектов на воз​вратной и коммерческой основе за счет централизованных фи​нансовых и кредитных ресурсов, направляемых на инвестици​онные цели. Финансирование инвестиционных проектов осуществляется Российской финансовой корпорацией за счет средств Российских и иностранных инвесторов.
Для мобилизации средств юридических лиц и граждан в инвестиционные проекты Российская финансовая корпорация имеет право эмитировать и размещать ценные бумаги.
Средства инвестиционного фонда, находящегося в распоря​жении Российской финансовой корпорации, формируются за счет средств федерального бюджета и кредитов Центрального банка РФ, направляемых на финансирование капитальных вло​жений, части средств внебюджетных фондов, предназначенных для осуществления отраслевых инвестиционных программ, а также средств, аккумулируемых самой корпорацией.
Для выполнения возложенных задач Российская финансовая корпорация осуществляет ряд функций, основными из которых являются:
конкурсный отбор и экспертиза инвестиционных проектов, обеспечивающих приоритетные направления структурной пере​стройки экономики, осуществляемых за счет средств корпорации;
предоставление по поручению Правительства РФ кредитов и осуществление финансирования инвестиционных проектов за
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счет государственных средств, предназначенных на централизо​ванные капитальные вложения, ресурсов Центрального банка РФ, а также привлеченных корпорацией средств;
установление договорных отношений с коммерческими бан​ками, которые осуществляют финансирование инвестиционных проектов;
организация контроля за эффективным использованием ин​вестируемых средств;
привлечение на коммерческой основе средств инвесторов, в том числе иностранных;
предоставление по поручению Правительства РФ государ​ственных гарантий иностранным инвесторам и кредиторам;
использование по поручению Правительства РФ иностран​ных кредитов, включая их размещение на конкурсной основе, в порядке, установленном действующим законодательством.
Финансово-инвестиционные компании могут создаваться и на уровне субъектов РФ для реализации целей, аналогичных российской финансовой корпорации.
Таким образом, государство осуществляет финансирование капитальных вложений с учетом потребностей развития эконо​мики, сохраняя при этом императивные методы воздействия на инвестиционные процессы.
§ 4. Правовой режим бюджетного кредитования
Средства из бюджетов всех уровней выделяются не только на безвозвратных и безвозмездных условиях, но и путем предос​тавления денежных средств на возвратной, срочной и (или) воз​мездной основах. К числу возвратных расходов бюджетов отно​сится бюджетный кредит — форма финансирования бюджетных расходов, которая предусматривает предоставление средств юри​дическим лицам на возвратной и возмездной основах (ст. 6 БК РФ). Аналогичное содержание в рассматриваемое понятие вкладыва​ется и бюджетным законодательством субъектов РФ1.
Юридическими признаками бюджетного кредита являются возмездность и возвратность. Возмездность выражается в начис​лении процентов к основному долгу, которые, как и сумма по​гашения, вносятся в соответствующий бюджет.
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1 См., например: Закон Московской области от 12 октября 1995 г. № 31/95-03 «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Мос​ковской области»; ст. 6 Бюджетного кодекса Хабаровского края.
Бюджетный кредит выделяется: юридическим лицам, не яв​ляющимся государственными или муниципальными унитарны​ми предприятиями (ст. 76 БК РФ); государственным и муници​пальным унитарным предприятиям (ст. 77 БК РФ); бюджетам других уровней бюджетной системы РФ (ст. 133 БК РФ).
По общему правилу юридическим лицам, не являющимся государственными или муниципальными унитарными предпри​ятиями, бюджетный кредит предоставляется только на условиях возвратности, возмездности, а также на условии 100-процент​ного имущественного обеспечения заемщиком исполнения сво​его обязательства по возврату кредита. Данное правило может детализироваться в ежегодных законах (решениях) о бюджете. Например, ст. 59 Федерального закона «О федеральном бюдже​те на 2001 год» обязывала Правительство РФ выдавать бюджет​ные кредиты российским юридическим лицам, не являющимся государственными или муниципальными унитарными предпри​ятиями, бюджетными организациями, только под банковские гарантии, поручительства или залог имущества в размере 100 процентов выделяемых кредитов с учетом начисленных про​центов по ним.
Обязательным условием предоставления бюджетного креди​та указанной группе юридических лиц является проведение предварительной проверки их финансового состояния. Провер​ка осуществляется финансовым органом или по его поручению иным уполномоченным органом. Бюджетный кредит предостав​ляется только юридическим лицам, не имеющим просроченной задолженности по ранее предоставленным бюджетным сред​ствам на возвратной основе. Правовое оформление бюджетного кредита негосударственным или немуниципальным юридичес​ким лицам осуществляется в виде гражданско-правового дого​вора.
Основные условия предоставления бюджетных кредитов оп​ределяются при утверждении бюджета на очередной финансо​вый год (цели кредитования, порядок, лимиты, сроки предос​тавления, а также ограничения по субъектам использования бюджетных кредитов). Так, согласно ст. 70 Федерального зако​на «О федеральном бюджете на 2003 год» Правительство РФ определяет порядок возмещения части затрат на уплату процен​тов по кредитам, полученным в 2003 г. в российских кредитных организациях организациями угольной промышленности; объе-
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динению «Гознак» на приобретение специального оборудова​ния, предназначенного для производства защищенной от под​делок бумаги, полиграфической и монетно-орденской продук​ции; сельскохозяйственным товаропроизводителям и организа​циям агропромышленного комплекса.
Целевое использование бюджетного кредита контролируется уполномоченными государственными или муниципальными органами. Нецелевое использование бюджетного кредита обра​зует состав правонарушения и влечет применение к заемщику мер финансовой ответственности. Так, ст. 73 указанного Феде​рального закона применительно к данной ситуации устанавли​вает санкцию в виде штрафа в размере двойной учетной ставки Центрального банка РФ. БК РФ устанавливает меры ответствен​ности должностных лиц финансовых органов за нарушение ус​тановленного порядка предоставления бюджетных кредитов, а также за выдачу кредита под обеспечение низколиквидным имуществом.
Бюджетные кредиты государственным и муниципальным уни​тарным предприятиям выделяются также на условиях возвратно​сти и срочности, но не всегда на условиях платности. Названные заемщики обязаны предоставлять информацию и отчет об ис​пользовании бюджетного кредита в органы, исполняющие бюд​жет, и контрольные органы законодательных (представительных) органов государственной власти или представительных органов местного самоуправления соответственно.
Бюджетный кредит, предоставляемый бюджету другого уров​ня, является не только формой финансирования расходов бюд​жета, но и одновременно формой финансовой помощи (ст. 133 БК РФ). Впервые правовое оформление межбюджетного креди​тования в РСФСР было осуществлено в 1961 г. Законом РСФСР «О бюджетных правах Российской Советской Федеративной Социалистической Республики, Автономных Советских Социа​листических Республик и местных Советов народных депута​тов» (ст. 76)'.
Правовое содержание межбюджетных кредитов устанавлива​ется БК РФ с последующей детализацией в соответствующем законе (решении) о бюджете на очередной финансовый год. Порядок предоставления бюджетных кредитов из федерального
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бюджета определяется Правительством РФ. Таким образом, ус​ловия договоров межбюджетного кредитования полностью за​висят от властвующего субъекта данных правоотношений — Российской Федерации в лице Федерального Собрания РФ и Правительства РФ. В то же время инициатива вступления в межбюджетные кредитные правоотношения может исходить только от субъектов РФ в лице их исполнительных органов (п.'З " ст. 104, п. 1 ст. 137 БК РФ), однако все последующие условия договоров определяются Правительством РФ.
Элементом правовой характеристики межбюджетного креди​та является целенаправленность привлекаемых средств. Органы государственной власти субъектов РФ имеют право привлекать из федерального бюджета кредиты для покрытия дефицитов соответствующих бюджетов, а также для финансирования рас​ходов бюджетов субъектов РФ по погашению возникших долго​вых обязательств (п. 1 ст. 104 БК РФ)1.
Правовое оформление межбюджетного кредитования осуще​ствляется в виде договоров и соглашений, представляющих со​бой форму долговых обязательств Российской Федерации, субъекта РФ или муниципального образования, а объем основ​ного долга по названным обязательствам включается в объем государственного (муниципального) долга заимствующей тер​ритории (п. 3, 4 ст. 99 БК РФ)2. Сведения об осуществленных заимствованиях вносятся в соответствующую государственную (муниципальную) долговую книгу (ст. 121 БК РФ)3.
Законодательством не определяется срок возврата бюджетно​го кредита. Б К РФ и бюджетные правовые акты субъектов РФ устанавливают только максимальный срок погашения долговых обязательств субъекта РФ — 30 лет, предоставляя сторонам по договору (соглашению) займа право самостоятельно определять сроки погашения бюджетного кредита (п. 4 ст. 99 БК РФ)4.
1 ВВС РСФСР. 1961. № 48. Ст. 674.
1  См. также ст 3 Закона Архангельской области от 6 июля 1999 г. № 135-23-ОЗ «О государственном долге Архангельской области» с по​следующими изменениями.
2  См. также п. 3 ст. 86 Бюджетного кодекса Хабаровского края; ст. 2 Закона Республики Татарстан «О государственном долге Республики Татарстан».
3  См. также ст. 103 Бюджетного кодекса Хабаровского края.
4  См. также ст. 4 Закона Архангельской области «О государствен​ном долге Архангельской области»
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В современных условиях финансирование расходов бюдже​тов на возвратной основе приобретает существенное значение, поскольку, с одной стороны, позволяет государству (муници​пальному образованию) материально поддерживать юридичес​ких лиц всех форм собственности и территориальные образова​ния, а с другой — сохранять право собственности на бюджетные денежные средства.
Глава 11. Бюджетная компетенция (права)
Российской Федерации, субъектов РФ
и муниципальных образований
§ 1. Понятие и сущность бюджетной компетенции (прав)
Юридической характеристикой государства и государствен​но-территориальных образований является компетенция. По​средством компетенции раскрывается правосубъектность госу​дарственного органа, в лице которого Российская Федерация, субъекты РФ или муниципальные образования вступают в кон​кретные бюджетные правоотношения.
Государство в сфере отношений суверенитета и собственно​сти выступает как единая система органов, что дает основания считать его особым субъектом права. Однако подобная отличи​тельная черта проявляется не во всех отношениях, участниками которых становятся государственные органы, а только тех, где Российской Федерации противостоит другое государственно-территориальное образование или где государство аккумулирует право на имущество. Названные признаки образуют состав осо​бой правосубъектности государства1, которая наиболее ярко проявляется в сфере бюджетной деятельности.
Вступая в конкретные правоотношения, субъект бюджетного права приобретает новые свойства, становясь субъектом (участ​ником) правоотношения, но не теряет при этом качеств, кото​рыми он обладал до вступления в них. Понятия Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований в ка​честве субъектов (участников) бюджетного правоотношения
1 См.: Мицкевич А. В. Субъекты советского права. М., 1962. С. 96— 97; Карасева М. В. Финансовое правоотношение. Воронеж, 1997. С. 94.
содержат в себе определенную правовую характеристику, состо​яние относительно права. Переход (трансформация) субъекта права в субъект правоотношения связан с процессом превраще​ния возможности в действительность, показывает диалектичес​кую природу названных понятий и тех социальных явлений, отражать которые они призваны.
Принципиальными элементами компетенции являюТЙя по​нятия «права и обязанности», «предметы ведения», «полномо​чия». Этими же понятиями оперируют Конституция РФ (ст. 5, 71—73) и бюджетное законодательство, в котором термин «компетенция» официально стал применяться к Российской Федерации, субъектам РФ и муниципальным образованиям, а также соответствующим органам государственной власти и местного самоуправления после введения в действие БК РФ.
Компетенция как правовая категория определяется через со​ответствующие полномочия, поэтому бюджетную компетенцию государства и муниципальных образований целесообразно рас​сматривать в аспекте прав и обязанностей. Права и обязанности образуют юридическое содержание бюджетных правоотношений.
Субъективное право представляет собой гарантируемые за​коном вид и меру возможного или дозволенного поведения лица. Основой субъективного права является юридически обес​печенная многоплановая возможность, состоящая из следующих четырех элементов: возможности положительного поведения самого управомоченного, т. е. права на собственные действия; возможности требовать соответствующего поведения от право-обязанного лица, т. е. права на чужие действия; возможности прибегнуть к государственному принуждению в случае неиспол​нения противостоящей стороной своей обязанности (притяза​ние); возможности пользоваться на основе данного права опре​деленным социальным благом.
Бюджетное законодательство содержит нормы, устанавлива​ющие право-поведение Российской Федерации, субъектов РФ или муниципальных образований. Например, ст. 32 Федераль​ного закона «О федеральном бюджете на 2000 год» устанавлива​ла виды и размеры отчислений от федеральных налогов в бюд​жеты субъектов РФ. Статьей 2 Закона Краснодарского края от 4 февраля 2002 г. № 437-КЗ «О бюджетном устройстве и бюд​жетном процессе в Краснодарском крае» установлено, что зако​нодательный (представительный) орган государственной власти
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Краснодарского края рассматривает и утверждает краевой бюд​жет и бюджеты территориальных государственных внебюджет​ных фондов.
Бюджетное законодательство определяет и права Российской Федерации, субъектов РФ или муниципальных образований на чужие действия, т. е. право-требование. Например, Федераль​ный закон от 29 декабря 1998 г. № 192-ФЗ «О первоочередных мерах в области бюджетной и налоговой политики»1 устанавли​вает целевое направление и расходование субъектами РФ средств Федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ; ст. 50 Федерального закона «О федеральном бюджете на 2000 год» предписывала субъектам РФ выполнять требования бюджетного законодательства РФ и законодательства Россий​ской Федерации о налогах и сборах без каких-либо исключе​ний, дополнений и (или) особых условий.
Неисполнение обязанной стороной норм бюджетного права обусловливает наличие у Российской Федерации, субъектов РФ или муниципальных образований права-притязания. Например, БК РФ отводит часть четвертую ответственности за нарушение бюджетного законодательства РФ (гл. 28).
Наличие бюджетных прав дает Российской Федерации, субъектам РФ и муниципальным образованиям право-пользо​вание централизованным денежным фондом соответствующего уровня. Так, ст. 133 БК РФ разрешает Российской Федерации использовать средства федерального бюджета на предоставле​ние бюджетных ссуд субъектам РФ. Различные способы пользо​вания централизованным денежным фондом соответствующего уровня устанавливаются бюджетным законодательством субъек​тов РФ и решениями органов местного самоуправления.
Бюджетная компетенция реализуется не только в правах, но и в обязанностях субъектов права. Анализ соотношения категорий «права» и «обязанности» как элементов правового статуса Россий​ской Федерации и субъектов РФ позволяет констатировать нали​чие юридических особенностей в закреплении правового положе​ния субъектов бюджетного права. Например, п. 1 ст. 137 БК РФ предоставляет субъектам РФ право на привлечение целевых бюд​жетных ссуд на финансирование кассовых разрывов; п. 2 ст. 141 БК РФ устанавливает право органов государственной власти
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1 СЗ РФ. 1999. № 1. Ст. 1.
Российской Федерации осуществлять контроль за расходованием средств, поступивших в местные бюджеты из федерального бюд​жета. Законодательство обозначает названные (и многие другие) действия правами (используя для этого слова «вправе», «могут», «уполномочены» и др.), однако нереализация этих действий неми​нуемо привела бы к негативным финансово-правовым и социаль​но-экономическим последствиям: невозможности обеспечить фи​нансирование временных кассовых разрывов бюджета; бесконт​рольному расходованию средств федерального бюджета; необоснованному выделению бюджетных средств и нецелевому их использованию и т. п. Таким образом, отдельные бюджетные пра​ва, установленные бюджетным законодательством, носят обяза​тельный характер и сливаются с бюджетными обязанностями.
Следующим элементом правового статуса субъектов бюджет​ного права является воможность нести обязанности. Юридичес​кая обязанность включает в себя следующие четыре элемента: необходимость совершить определенные действия либо воздер​жаться от них; необходимость для правообязанного лица отреа​гировать на обращенные к нему законные требования управомо-ченного; необходимость нести ответственность за неисполнение этих требований; необходимость не препятствовать контрагенту пользоваться тем благом, в отношении которого он имеет право.
Так, долженствования Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований по совершению либо воздержа​нию от определенных действий установлены, например, п. 3 ст. 229 БК РФ, обязывающим органы государственной власти обнародовать решения о сокращении бюджетных расходов.
Долженствования участников бюджетных правоотношений отреагировать на адресованные им законные требования можно проиллюстрировать на основе ст. 106 Конституции РФ, устанав​ливающей обязательное рассмотрение Советом Федерации при​нятых Государственной Думой федеральных законов по финан​совым вопросам; ст. 210 БК РФ, определяющей обязанность со​гласительной комиссии принять отклоненный Президентом РФ федеральный закон о федеральном бюджете на очередной фи​нансовый год для преодоления возникших разногласий. '
Необходимость субъектов бюджетного права нести ответ​ственность за неисполнение законных требований является важ​нейшим условием обеспечения эффективности государственной бюджетной деятельности в федеративном государстве.
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Еще одним элементом юридической обязанности, проявля​ющимся и в бюджетных отношениях, является необходимость не препятствовать контрагенту пользоваться законно принадле​жащим ему благом. Так, ст. 31 БК РФ устанавливает недопусти​мость изъятия доходов, дополнительно полученных в ходе ис​полнения законов (решений) о бюджете, сумм превышения до​ходов над расходами бюджетов и сумм экономии по расходам бюджетов; п. 1 ст. 59 БК РФ наделяет законодательные (пред​ставительные) органы субъектов РФ правом вводить региональ​ные налоги и сборы, устанавливать размеры ставок по ним и предоставлять налоговые льготы, но только в пределах прав, предоставленных законодательством РФ, т. е. не вторгаясь в фи​нансовую компетенцию федерального центра. Подобные нор​мы содержит и региональное законодательство.
Таким образом, структура юридической обязанности субъек​тов бюджетного права соответствует структуре их субъективного права (являясь как бы его обратной стороной). •
Фактическое несоответствие понятия «бюджетные права» его юридическому содержанию является существенным отличи​тельным признаком бюджетной деятельности государства, обус​ловленным особым статусом и способом организации субъектов этого вида юридической деятельности.
Следовательно, бюджетные права (компетенция) Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований — это совокупность принадлежащих им полномочий (компетенции) в лице соответствующих органов государственной власти или органов местного самоуправления по формированию, использованию и реа​лизации средств собственного бюджета и правовому регулирова​нию бюджетных отношений в определенных законодательством
пределах.
Понятие «бюджетная компетенция (права)» Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований, ис​пользуемое в нормативных актах, представляет собой сово​купность материальных и процессуальных прав соответству​ющих законодательных (представительных) и исполнитель​ных органов государственной власти или органов местного самоуправления.
Бюджетная компетенция Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований реализуется в конкретном взаимодействии.
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Конкретные бюджетные полномочия установлены БК РФ и иными законодательными актами, анализ которых позволяет вы​делить общие элементы бюджетной компетенции Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований, а также особенности бюджетных прав каждого из названных субъектов.
Идентичными для Российской Федерации в целом, субъек​тов РФ и муниципальных образований можно считать бюджет​ные права на: собственный бюджет; включение в соответствую​щий бюджет закрепленных и регулирующих бюджетных дохо​дов; самостоятельное определение направлений использования средств собственного бюджета; самостоятельное расходование бюджетных средств; организацию и осуществление бюджетного регулирования на собственной территории; образование и ис​пользование целевых и резервных фондов в рамках собственно​го бюджета; объединение бюджетных средств с иными финан​совыми ресурсами или с бюджетными средствами других субъектов бюджетного права; привлечение в собственные бюд​жеты заемных средств; компенсацию из бюджета другого уров​ня в случае уменьшения доходов или увеличения расходов, воз​никающих после утверждения бюджета вследствие решений органов государственной власти другого уровня; самостоятель​ное распоряжение денежными средствами, полученными в ре​зультате экономии бюджетных средств или дополнительно вы​явленных бюджетных доходных источников; правовое регули​рование отношений в сфере собственного и (в рамках компетенции) бюджетов другого уровня; судебную защиту на​рушенных прав.
Поскольку бюджетная компетенция определена правовыми актами, органы государственной власти и органы местного са​моуправления не должны уклоняться от ее реализации, выхо​дить за установленные пределы или передавать свою компетен​цию другому органу (общественной организации), если иное не предусмотрено правовыми актами.
§ 2. Бюджетная компетенция (права) Российской Федерации
Бюджетная компетенция Российской Федерации является ^материальной гарантией верховенства и независимости государ​ственной власти и выражает экономический аспект суверените​та России.
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Анализ бюджетного законодательства позволяет выделить значительную совокупность полномочий, составляющих бюд-жетно-правовой статус Российской Федерации, и объединить их в следующие группы: бюджетные права России как единого суверенного государства; бюджетные права относительно феде​рального бюджета; бюджетные права относительно бюджетов субъектов РФ; бюджетные права относительно местных бюдже​тов; бюджетные права относительно бюджета Союзного госу​дарства.
К первой группе относятся права, которые осуществляются в сфере бюджетной деятельности всего государства, состоящего из субъектов РФ:
законодательное установление общих принципов организа​ции и функционирования бюджетной системы РФ, основ бюд​жетного процесса для бюджетов всех уровней бюджетной систе​мы, порядка осуществления заимствований Российской Феде​рацией, субъектами РФ и муниципальными образованиями, управления внутренним долгом соответствующих субъектов РФ, общих принципов и условий предоставления бюджетных кре​дитов. Законодательное регулирование названных сфер бюджет​ной деятельности осуществляется Российской Федерацией в пределах ее компетенции относительно установления основ фе​деральной политики в области государственного, экономичес​кого, экологического, социального, культурного и националь​ного развития. Согласно федеративному устройству государства в сфере бюджетной деятельности Российская Федерация уста​навливает основы регулирования, дальнейшая детализация ко​торых осуществляется субъектами РФ и муниципальными обра​зованиями в рамках компетенции;
право установления доходных источников бюджетов всех уровней бюджетной системы, в том числе налогов, сборов и иных обязательных платежей;
разграничение полномочий по осуществлению расходов между бюджетами разных уровней бюджетной системы РФ;
установление минимальных государственных социальных стандартов норм и нормативов финансовых затрат на единицу предоставленных государственных или муниципальных услуг;
утверждение бюджетной классификации РФ;
установление единых форм бюджетной документации и от​четности для бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ;
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установление оснований и порядка привлечения к ответ​ственности за нарушение бюджетного законодательства РФ;
централизация средств бюджетов других уровней бюджетной системы РФ для целевого финансирования общегосударствен​ных мероприятий.
Бюджетная компетенция Российской Федерации относи​тельно федерального бюджета складывается из совокупности следующих прав:
право иметь федеральный бюджет;
право нормативно-правового регулирования бюджетной де​ятельности федерального уровня;
право на получение собственных доходов, включаемых в федеральный бюджет;
право на установление предельного размера дефицита феде​рального бюджета и разработку мер по его сокращению;
право самостоятельно определять направления использова​ния федерального бюджета и объем средств, выделяемых по конкретным статьям;
право утверждать состав защищенных статей текущих расхо​дов федерального бюджета;
право образовывать в составе федерального бюджета бюджет развития, резервные и иные целевые фонды;
право на утверждение в составе федерального бюджета обо​ротной кассовой наличности;
право на организацию и осуществление бюджетного процес​са относительно федерального бюджета.
Второй группой бюджетных прав России является компетен​ция по отношению к бюджетам субъектов РФ. Основополагаю​щими элементами названной группы бюджетных прав Россий​ской Федерации следует считать:
разграничение бюджетных доходов межу федеральным бюд​жетом и бюджетами субъектов РФ;
осуществление бюджетного регулирования путем утвержде​ния дифференцированных или единых нормативов отчислений от регулирующих доходов для зачисления их в бюджеты субъек​тов РФ и (или) путем выделения определенных форм финансо​вой помощи;
образование в числе прочих фонда финансовой поддержки субъектов РФ;
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возмещение субъектам РФ дополнительно произведенных расходов или выпавших доходов, обусловленных действиями 'федеральных органов государственной власти;
установление порядка и осуществление судебной защиты бюджетных прав субъектов РФ.
В основе государственного устройства России федеративные начала сочетаются с самостоятельностью местного самоуправ​ления, что обусловливает выделение в бюджетной компетенции Российской Федерации третьей группы прав, в определенной степени направленных на регулирование бюджетной деятельно​сти муниципальных образований. К ним относятся:
создание правовых основ порядка аккумулирования, распре​деления и использования централизованного денежного фонда муниципального уровня;
правовое регулирование основных вопросов организации межбюджетных отношений органов местного самоуправления;
определение единых методологических подходов формиро​вания местных бюджетов;
установление минимальных государственных социальных стандартов для формирования местных бюджетов;
регулирование порядка передачи в местные бюджеты части доходов федерального бюджета для осуществления органами местного самоуправления государственных полномочий феде​рального уровня;
установление видов и порядка предоставления финансовой помощи из федерального бюджета в бюджеты муниципальных образований;
установление порядка предоставления средств, выделяемых из федерального бюджета в фонды финансовой поддержки местного самоуправления субъектов РФ;
установление порядка компенсации увеличения расходов или уменьшения доходов местных бюджетов, возникших в ре​зультате решений, принятых федеральными органами государ​ственной власти;
правовое регулирование особенностей порядка образования, распределения и использования средств местных бюджетов в приграничных и закрытых административно-территориальных образованиях;
установление порядка и осуществление судебной защиты бюджетных прав муниципальных образований;
обеспечение гарантий финансовой самостоятельности мест​ного самоуправления;
осуществление контроля за соблюдением органами местного самоуправления нормативных бюджетно-правовых актов Российской Федерации.
Следующая группа бюджетных прав Российской Федерации обусловлена заключением межгосударственного союза России и Белоруссии. Анализ содержания Договора о создании Союзного государства позволяет выделить в бюджетной компетенции Рос​сии следующую, четвертую группу прав относительно бюджета Союзного государства:
осуществление в пределах предоставленной компетенции нормативно-правового регулирования бюджетных отношений России и Белоруссии;
принятие участия в разработке, утверждении и исполнении бюджета Союзного государства;
производство ежегодных согласованных отчислений в бюд​жет Союзного государства;
осуществление до создания казначейства Союзного государ​ства исполнения союзного бюджета в части, касающейся терри​тории Российской Федерации;
судебная защита своих бюджетных прав в сфере союзного бюджета в Суде Союзного государства.
Перечисленные бюджетные права Российской Федерации в сфере бюджета Союзного государства принадлежат России как субъекту международного права, относятся к ее исключитель​ной бюджетной компетенции (т. е. не могут быть делегирова​ны иным субъектам бюджетного права) и имеют особенность, заключающуюся в наличии временного полномочия по каз​начейскому исполнению соответствующей части этого бюд​жета.
Таким образом, рассмотренная совокупность бюджетных прав Российской Федерации позволяет сделать вывод о разно​стороннем характере бюджетной компетенции Российской Фе​дерации, которая является реальным показателем уровня разви​тия федеративных отношений. Бюджетные права Российской Федерации показывают направленность осуществления бюд​жетных отношений с учетом федеративной природы государ​ства.
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§ 3. Бюджетная компетенция (права) субъектов РФ
Федеративное устройство государства обусловливает наделе​ние субъектов РФ собственной компетенцией в сфере бюджет​ной деятельности, что однако не означает их полной автономии от федерального центра. Бюджетные права субъектов РФ и Российской Федерации как единого государства тесно взаимо​связаны и взаимообусловлены.
Бюджетные полномочия субъектов РФ определяются как федеральным законодательством (Конституцией РФ, БК РФ), так и нормативными правовыми актами регионального уровня, что соответствует принципу федерализма в бюджетном праве и обеспечивает комплексный подход к определению их бюджет-но-правового статуса.
Устройство российского государства на федеративных нача​лах, а также наличие местного самоуправления являются объек​тивными факторами для классификации бюджетной компетен​ции субъектов РФ относительно: собственных бюджетов; феде​рального бюджета; бюджетов муниципальных образований.
Анализ нормативных бюджетно-правовых актов позволяет выделить следующие бюджетные права субъектов РФ, в сово​купности образующие бюджетную компетенцию субъектов РФ относительно собственных бюджетов:
нормативно-правовое установление и регулирование бюд​жетного устройства и бюджетного процесса в соответствующих территориальных границах;
самостоятельное аккумулирование, использование и распре​деление централизованного в пределах субъекта РФ фонда де​нежных средств;
установление источников доходов собственных бюджетов, в том числе региональных налогов, сборов, иных обязательных платежей;
самостоятельное определение направлений расходов средств регионального бюджета;
образование в рамках собственного бюджета целевых, резерв​ных фондов, фонда финансовой поддержки муниципальных образований, а также оборотной кассовой наличности;
самостоятельное использование свободных бюджетных средств (т. е. доходов, дополнительно полученных на стадии
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исполнения бюджета, суммы профицита бюджета, экономии расходов и т. п.);
детализация объектов бюджетной классификации РФ.
Развитие российского государства на принципах федерализ​ма предполагает наличие у субъектов РФ бюджетных прав по отношению к федеральному бюджету, основополагающие из которых:                                                                             •**"'
получение из федерального бюджета источников доходов, за​крепленных за бюджетом субъекта РФ, и регулирующих доходов;
право на компенсацию бюджетных средств, излишне израс​ходованных или недополученных в результате принятия опре​деленных решений федеральным органом власти;
участие в законодательном процессе по принятию федераль​ного бюджета через представительство в Совете Федерации.
Приведенный перечень бюджетных прав в совокупности с механизмом по реализации показывает ту степень финансовой децентрализации, которая необходима как для самостоятельно​го развития субъектов РФ, так и для укрепления федеративных отношений в российском государстве.
Следующей сферой бюджетной компетенции субъектов РФ являются права относительно бюджетов муниципальных обра​зований. Среди них можно выделить следующие основополага​ющие права:
регулирующие: регулирование правовыми нормами бюджет​ной деятельности муниципальных образований; утверждение нормативов отчислений от регулирующих доходов в бюджетц муниципальных образований; осуществление бюджетного регу​лирования местных бюджетов;
обеспечивающие: обеспечение муниципальным образованиям минимального размера местных бюджетов; осуществление сба​лансирования местных бюджетов; предоставление бюджетам муниципальных образований финансовой помощи в порядке и формах, определенных законодательством; компенсационное возмещение финансовых потерь местных бюджетов, вызванных действиями органов государственной власти субъекта РФ;
контролирующие: осуществление контроля за бюджетной де​ятельностью муниципальных образований.
Важное значение бюджетных полномочий субъектов РФ от​носительно местных бюджетов подчеркивается в Основных по​ложениях региональной политики в Российской Федерации,
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утвержденных Указом Президента РФ от 3 июня 1996 г. № 80S1. В них отмечается, что путем взаимодействия органов государ​ственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправле​ния в регионе обеспечивается комплексное решение вопросов жизнедеятельности населения и тем самым политической ста​бильности.
Основы межбюджетных отношений субъектов РФ, муници​пальных образований установлены Федеральным законом «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации», определяющим участие органов государственной власти субъектов РФ в решении вопросов организации местных бюджетов, основные принципы межбюджетных отношений ре​гиональных и местных органов, порядок формирования и фун​кционирования фонда финансовой поддержки муниципальных образований в бюджетах субъектов РФ (ст. 4, 9, 10). Реализуя право законодательного регулирования соответствующего круга бюджетных отношений, субъекты РФ осуществляют детализа​цию принципов межбюджетных отношений с муниципальными образованиями, учитывая особенности последних. Большинство субъектов РФ закрепляют свои бюджетные права относительно местных бюджетов в законах, комплексно регулирующих бюд​жетные отношения в регионе или муниципальных образовани​ях2. Однако некоторыми субъектами РФ приняты отдельные тематические законы, посвященные межбюджетным взаимоот​ношениям с муниципальными образованиями3.
§ 4. Бюджетная компетенция (права) муниципальных образований
Бюджетная компетенция органов местного самоуправления производна прежде всего от компетенции муниципального об​разования и развивает, обогащает последнюю.
1  СЗ РФ. 1996. № 23. Ст. 2756.
2 См., например, гл. 5 Закона Амурской области от 9 февраля 1999 г. № 131-ОЗ «Об основах бюджетного процесса и бюджетных правах ме​стного самоуправления в Амурской области» и др.
3  См., например: Закон Псковской области от 29 сентября 1997 г. № 31-ОЗ «О регулировании взаимоотношений между областным бюд​жетом и местными бюджетами в Псковской области»; Закон Белгород​ской области от 6 января 2000 г. № 84 «Об областном бюджете на 2000 год и взаимоотношениях с бюджетами муниципальных образований».
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Все муниципальные образования, виды которых определя​ются законодательством субъектов РФ (районы, города и др.), в лице их органов местного самоуправления обладают бюджет​ными правами. Важное значение этих прав состоит в том, что с их помощью создается финансовая база, необходимая для решения органами местного самоуправления социально-эко​номических и других вопросов местного значения. Указанные права также обеспечивают возможность органам местного са​моуправления в пределах их компетенции регулировать на сво​ей территории бюджетные отношения с учетом местных осо​бенностей.
Основы бюджетных прав муниципальных образований в лице органов местного самоуправления закреплены в Консти​туции РФ и федеральных законах. Положения этих норматив​ных правовых актов конкретизируются в законодательстве субъектов РФ. Кроме того, органы местного самоуправления вправе принимать нормативные акты, регулирующие вопросы соответствующего местного бюджета (например, положение о бюджетном процессе).
Основными элементами бюджетной компетенции органов местного самоуправления являются следующие (ст. 9 БК РФ):
установление порядка составления и рассмотрения проектов местных бюджетов, утверждения и исполнения местных бюдже​тов, осуществление контроля за их исполнением и утверждение отчетов об исполнении местных бюджетов;
составление и рассмотрение проектов местных бюджетов, утверждение и исполнение местных бюджетов, осуществление контроля за их исполнением и утверждение отчетов об испол​нении местных бюджетов;
определение порядка направления в местные бюджеты дохо​дов от использования муниципальной собственности, местных налогов и сборов, иных доходов местных бюджетов;
определение порядка и условий предоставления финансовой помощи и бюджетных ссуд из местных бюджетов;
предоставление финансовой помощи и бюджетных ссуд из местных бюджетов;
определение порядка осуществления муниципальных заим​ствований;
осуществление муниципальных заимствований и управление муниципальным долгом.
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Глава 12. Правовые основы бюджетного процесса
§ 1. Понятие, стадии и принципы бюджетного процесса
Бюджетный процесс — это регламентированная нормами про​цессуального бюджетного права деятельность государства и му​ниципальных образований по составлению, рассмотрению и утвер​ждению бюджета, его исполнению и заключению, а также по со​ставлению и утверждению отчета о его исполнении.
Бюджетный процесс подразделяется на определенные ста​дии и длится относительно бюджета на предстоящий год около трех с половиной лет. Срок, в течение которого осуществляются бюджетные стадии, называется бюджетным циклом.
Содержание бюджетного процесса определяется государ​ственным и бюджетным устройством страны, бюджетными пра​вами соответствующих органов власти. Бюджетное законода​тельство устанавливает систему органов, обладающих бюджет​ными полномочиями, в которую входят:
а) финансовые органы. Структура федеральных финансовых органов определяется указом Президента РФ. Субъекты РФ в целях осуществления бюджетной политики создают финансо​вые органы и органы финансового контроля в соответствии с законодательством субъекта РФ. Муниципальные образования в целях обслуживания местного бюджета и управления его сред​ствами создают муниципальные казначейства и (или) иные финансовые органы (должности) в соответствии с уставом му​ниципального образования и законодательством Российской
Федерации;
б)  органы денежно-кредитного регулирования. Таким органом является Центральный банк РФ, который совместно с Прави​тельством РФ разрабатывает и представляет на рассмотрение Государственной Думы основные направления денежно-кредит​ной политики, самостоятельно обслуживает счета бюджетов и осуществляет функции генерального агента по государственным ценным бумагам Российской Федерации;
в)  органы государственного (муниципального) финансового кон​троля. К их числу относятся Счетная палата РФ, контрольные и финансовые федеральные органы исполнительной власти, конт-
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рольные органы законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов РФ и представительных орга​нов местного самоуправления.
Бюджетный процесс в Российской Федерации регулируется Конституцией РФ, БК РФ, законами субъектов РФ, решениями представительных органов, правилами о порядке составления и исполнения бюджета, издаваемыми Министерством финансов РФ на основе бюджетного законодательства.
В основе бюджетного процесса лежат принципы, свойствен​ные как для бюджетной системы Российской Федерации в це​лом, так и только бюджетному процессу.
Первая группа принципов установлена БК РФ: единство бюджетной системы РФ; разграничение доходов и расходов между уровнями бюджетной системы РФ; самостоятельность бюджетов; полнота отражения доходов и расходов бюджетов; сбалансированность бюджета; эффективность и экономность использования бюджетных средств; общее (совокупное) покры​тие расходов бюджетов; гласность; достоверность бюджета; ад​ресность и целевой характер бюджетных средств (гл. 5).
Другую группу составляют принципы, свойственные именно бюджетному процессу:
принцип разграничения бюджетной компетенции между органами представительной и исполнительной власти. Консти​туционное и бюджетное законодательство устанавливает следу​ющее распределение компетенции по стадиям бюджетного про​цесса между ветвями власти: составление и исполнение бюдже​та отнесено к полномочиям органов исполнительной власти, а рассмотрение, утверждение и контроль за исполнением бюдже​та—к полномочиям представительных органов власти. Каждый орган государственной власти или орган местного самоуправле​ния осуществляет бюджетные полномочия относительно своего уровня бюджета;
принцип специализации бюджетных показателей, который реализуется через бюджетную классификацию;
принцип ежегодности бюджета означает обязательное при​нятие бюджета на каждый календарный год до начала планиру​емого года;
принцип гласности в бюджетном процессе предполагает широкое обсуждение проекта бюджета представительным орга​ном соответствующего уровня, доведение его до сведения насе​ления, опубликование утвержденного бюджета.
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Бюджетный процесс в Российской Федерации состоит из четырех стадий: составление проекта бюджета; рассмотрение и утверждение бюджета; исполнение бюджета; составление и ут​верждение отчета об исполнении бюджета.
Стадия бюджетного процесса — это совокупность действий органов государственной власти или органов местного самоуп​равления по осуществлению бюджетного процесса, характери​зующихся внутренним единством и осуществлением определен​ных действий в соответствии с бюджетной компетенцией каж​дого органа.
1. Составление проекта бюджета осуществляется исполни​тельными органами власти. Перед составлением идет разработ​ка планов-прогнозов развития территорий и целевых программ, на основе которых создается сводный финансовый баланс госу​дарства по территории России. Непосредственная работа по со​ставлению проектов соответствующих бюджетов проводится Министерством финансов РФ, финансовыми органами субъек​тов РФ или муниципальных образований.
БК РФ устанавливает перечень сведений, необходимых для составления проектов бюджетов, и наделяет финансовые орга​ны правом получать необходимые сведения от финансовых ор​ганов другого уровня бюджетной системы РФ, а также от орга​нов государства, органов местного самоуправления и юридичес​ких лиц (ст. 172).
Основываясь на принципе утверждения бюджета до начала финансового года, исполнительные органы власти всех уровней доводят до представительных и исполнительных органов друго​го уровня необходимые указания по разработке проектов бюд​жетов.
После представления указанными органами в органы испол​нительной власти своих предложений по расчетам относитель​но перераспределения доходов и расходов бюджетов разных уровней Правительство РФ не позднее чем за четыре с полови​ной месяца до начала финансового года доводит до всех пред​ставительных и исполнительных органов субъектов РФ следую​щие данные:
проектируемые нормативы (проценты) отчислений от регу​лирующих доходов с учетом контингентов этих доходов, посту​пающих на данной территории;
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данные о дотациях, субвенциях и трансфертах, начисляемых к предоставлению из бюджетов одного уровня бюджетам друго​го уровня, и их целевое назначение;
перечень закрепленных в полном объеме и фиксированных долей (в процентах) доходов за бюджетами всех субъектов РФ.
В процессе подготовки и составления проекта бюджета меж​ду органами исполнительной власти разных уровней возможно возникновение разногласий. С целью преодоления подобных конфликтов, органы исполнительной власти одного уровня мо​гут вносить в органы исполнительной власти другого уровня свои предложения по изменению и уточнению проектируемых последними показателей.
2. Рассмотрение и утверждение бюджетов происходит в пред​ставительных органах — Федеральном Собрании РФ, законода​тельных (представительных) органах субъектов РФ и выборных органах муниципальных образований. Проект бюджета в на​званные органы вносится соответствующим органом исполни​тельной власти в определенный законами (решениями) срок. Одновременно с проектом бюджета законодательному (предста​вительному) органу представляются документы и материалы, определенные ст. 181 БК РФ.
До принятия закона (решения) о бюджете на очередной финансовый год законодательный (представительный) орган должен рассмотреть и принять соответствующее решение по законопроектам о внесении изменений в налоговое законода​тельство.
В случае невступления в силу закона (решения) о бюджете с начала финансового года вводится механизм временного управ​ления бюджетом. В условиях невступления в силу закона (реше​ния) о бюджете до начала финансового года расходование бюд​жетных средств в целях продолжения финансирования инвести​ционных объектов, государственных контрактов, оказания финансовой помощи бюджетам других уровней бюджетной си​стемы РФ осуществляется в размере не более одной двенадца​той ассигнований предыдущего года в расчете на месяц.
В условиях временного управления закона (решения) о бюд​жете на новый финансовый год органу, исполняющему бюджет, запрещается: осуществлять некоторые элементы бюджетной ком​петенции; предоставлять бюджетные средства на инвестицион​ные цели; предоставлять бюджетные средства на возвратной ос-
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нове; предоставлять субвенции негосударственным юридическим лицам; осуществлять заимствования в размере более одной чет​вертой объема заимствований предыдущего финансового года в расчете на квартал; формировать резервные фонды органов ис​полнительной власти и осуществлять расходы из этих фондов.
Кроме названных запретов, законодательство наделяет орган, исполняющий соответствующий бюджет, правом не финанси​ровать расходы, не предусмотренные проектом закона (реше​ния) о бюджете на очередной финансовый год.
Детальная регламентация стадии рассмотрения и утвержде​ния бюджета осуществляется федеральным законодательством только для федерального бюджета. Порядок и условия представ​ления проекта региональных и местных бюджетов соответству​ющему представительному органу для рассмотрения и утверж​дения проекта бюджета устанавливаются представительным ор​ганом власти или представительным органом местного самоуправления в соответствующем финансово-правовом акте о бюджетном процессе.
3. Исполнение бюджета означает полное и своевременное по​ступление всех предусмотренных по бюджету доходов и обеспе​чение финансирования Всех запланированных бюджетных рас​ходов. Основная задача стадии исполнения бюджета — обеспе​чение полного и своевременного поступления налогов и других обязательных платежей, а также финансирование мероприятий в пределах утвержденных по бюджету сумм. В процессе испол​нения бюджета органы законодательной (представительной) и исполнительной власти всех уровней, а также органы местного самоуправления осуществляют корректировку бюджетных на​значений, обусловленную подвижностью валютного курса и неравномерностью поступлений доходов в бюджет. На стадии исполнения бюджета осуществляется контроль за целевым ис​пользованием бюджетных средств, выделяемых соответствую​щим предприятиям, организациям, учреждениям.
Эта стадия бюджетного процесса включает выполнение до​ходной и расходной частей бюджета. В процессе исполнения бюджета органы исполнительной власти могут вносить измене​ния в пределах утвержденных ассигнований по статьям функ​циональной бюджетной классификации.
Непосредственная работа по исполнению соответствующего бюджета проводится Министерством финансов РФ, его подраз-
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делениями и органами, Министерством РФ по налогам и сбо​рам, Государственным таможенным комитетом РФ и его ор​ганами на местах, финансовыми отделами исполнительных ор​ганов власти субъектов РФ или органов местного самоуправле​ния. Организация исполнения государственных бюдже'тов всех уровней и внебюджетных фондов возложена на систему органов казначейства. Казначейство осуществляет кассовое исполнение бюджета.
Исполнение бюджета происходит отдельно по доходам и рас​ходам. По доходам бюджет исполняют Министерство РФ по налогам и сборам, Государственный таможенный комитет РФ и т. д. По расходам бюджет исполняется участниками бюджет​ных правоотношений в лице главного распорядителя бюджет​ных средств, распорядителей бюджетных средств, получателей бюджетных средств. Распорядитель бюджетных средств — это орган государственной власти или орган местного самоуправле​ния, имеющий право распределять бюджетные средства по под​ведомственным получателям бюджетных средств. Распорядитель бюджетных средств составляет бюджетную роспись, распреде​ляет лимиты бюджетных обязательств по подведомственным получателям, утверждает сметы доходов и расходов подведом​ственных бюджетных учреждений и осуществляет контроль за целевым использованием бюджетных средств.
Главным распорядителем средств федерального бюджета явля​ется орган государственной власти Российской Федерации, име​ющий право распределять средства федерального бюджета по подведомственным распорядителям и получателям бюджетных средств, определенный ведомственной классификацией расхо​дов федерального бюджета.
Главным распорядителем средств бюджета субъекта РФ или местного бюджета является орган государственной власти субъекта РФ, орган местного самоуправления, бюджетное уч​реждение, имеющие право распределять бюджетные средства по подведомственным распорядителям и получателям средств бюд​жета субъекта РФ, средств местного бюджета, определенные ведомственной классификацией расходов соответствующего бюджета.
Главный распорядитель исполняет соответствующую часть бюджета, утверждает сметы доходов и расходов подведомствен​ных бюджетных учреждений, составляет бюджетную роспись,
I
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распределяет лимиты бюджетных обязательств по подведом​ственным распорядителям и получателям бюджетных средств и т. д.
Главный распорядитель и распорядитель бюджетных средств как органы исполнительной власти и должностные лица глав​ного распорядителя и распорядителя бюджетных средств несут ответственность за эффективное и целевое использование выде​ленных в их распоряжение бюджетных средств.
Исполнение бюджета любого уровня осуществляется на ос​нове бюджетной росписи, в которой обязательно отражаются все изменения, связанные с исполнением бюджета. На основа​нии закона о бюджете и сводной бюджетной росписи у органа, исполняющего бюджет, возникает обязанность совершить рас​ходование средств соответствующего бюджета в течение опреде​ленного срока.
Бюджетное обязательство имеет определенный лимит — объем бюджетных обязательств, определяемый и утверждаемый для распорядителя и получателя бюджетных средств органом, исполняющим бюджет, на срок не более трех месяцев. Утверж​дается лимит бюджетных обязательств органом, исполняющим бюджет, на основе проектов распределения, утверждаемых глав​ным распорядителем бюджетных средств. До всех распорядите​лей и получателей бюджетных средств лимиты бюджетных обя​зательств доводятся органом, исполняющим бюджет, не позднее чем за пять дней до начала периода их действия. Лимиты бюд​жетных обязательств обобщаются в сводный реестр, который представляется уполномоченным исполнительным органом в контрольный орган, образованный законодательным (предста​вительным) органом.
В определенных БК РФ случаях возможно изменение лими​тов бюджетных обязательств. Изменения доводятся уполномо​ченным исполнительным органом, распорядителями бюджет​ных средств до всех распорядителей и получателей бюджетных средств не позднее чем за пять дней до начала периода действия измененных лимитов. БК РФ запрещается изменять лимиты бюджетных обязательств после истечения половины срока их действия.
Работа по исполнению бюджетов всех уровней завершается 31 декабря. До названной даты включительно органы казначей​ства обязаны оплатить принятые и подтвержденные бюджетные
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обязательства. С 31 декабря прекращают действовать все лими​ты бюджетных обязательств. Все счета, используемые для ис​полнения бюджетов, подлежат закрытию в 24 часа 31 декабря. После 25 декабря не допускается принятие бюджетных обяза​тельств. Подтверждение бюджетных обязательств должно быть завершено органами казначейства 28 декабря.
После завершения операций по принятым бюджетным обя» зательствам завершившегося года остаток средств на едином счете бюджета подлежит учету в доходах этого бюджета насту​пившего финансового года в качестве остатка средств.
4. Составление и утверждение отпета об исполнении бюджета представляет собой завершающую стадию бюджетного процесса. БК РФ устанавливает оперативную, ежеквартальную, полугодо​вую и годовую отчетность об исполнении бюджета. Непосред​ственная работа по сбору, сведению, составлению и представле​нию отчетности об исполнении бюджета в представительный орган, соответствующий контрольный орган и федеральное каз​начейство осуществляется уполномоченным исполнительным органом на основе единой методологии. Годовой отчет об ис​полнении бюджета утверждается (или отклоняется) представи​тельным органом. Принятые отчеты по бюджету публикуются в средствах массовой информации в течение следующего года в специальных статистических сборниках.
§ 2. Бюджетный процесс федерального уровня
Бюджетный процесс федерального уровня — это регламентиро​ванная нормами процессуального бюджетного права деятельность государства по составлению, рассмотрению и утверждению феде​рального бюджета, его исполнению и заключению, а также со​ставлению и утверждению отчета о его исполнении.
Бюджетный процесс федерального уровня охватывает следу​ющие стадии бюджетной деятельности: 1) составление проекта бюджета; 2) рассмотрение и утверждение бюджета; 3) исполне​ние бюджета; 4) составление отчета об исполнении бюджета и его утверждение.
В соответствии со ст. 164 БК РФ участниками бюджетного процесса, обладающими бюджетными полномочиями на феде​ральном уровне, являются: Президент РФ; палаты Федерально​го Собрания РФ — Государственная Дума и Совет Федерации; Правительство РФ; Министерство финансов РФ; федеральное
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казначейство; органы, осуществляющие сбор доходов бюджета; Центральный банк РФ; Счетная палата РФ; государственные внебюджетные фонды; главные распорядители и распорядители бюджетных средств; иные органы, на которые законодатель​ством РФ возложены бюджетные, налоговые и иные полномо​чия.
1. Непосредственная работа по составлению проекта федераль​ного бюджета проводится Министерством финансов РФ. Однако ответственность за эту деятельность несет Правительство РФ.
Правительство РФ организует работу по доведению до зако​нодательных (представительных) и исполнительных органов власти субъектов РФ инструктивных писем об особенностях составления расчетов к проектам бюджета на очередной финан​совый год.
Составленный и согласованный проект федерального бюд​жета Правительство РФ до 15 августа вносит на рассмотрение в Государственную Думу. Вместе с проектом федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год Прави​тельство РФ вносит в Государственную Думу проекты федераль​ных законов о бюджетах государственных внебюджетных фон​дов, а также предложения о повышении минимального размера оплаты труда и минимального размера пенсий. Вместе с этими документами в Государственную Думу направляются: предвари​тельные итоги социально-экономического развития Российской Федерации за истекший период текущего года; прогноз соци​ально-экономического развития Российской Федерации на оче​редной финансовый год; основные направления бюджетной и налоговой политики на очередной финансовый год; прогноз сводного финансового баланса по территории Российской Фе​дерации на очередной финансовый год; прогноз консолидиро​ванного бюджета РФ на очередной финансовый год; основные принципы и расчеты по взаимоотношениям федерального бюд​жета субъектов РФ в очередном финансовом году; федеральные целевые программы и федеральные программы по развитию ре​гионов, предусмотренные к финансированию из федерального бюджета на очередной финансовый год; федеральная адресная инвестиционная программа на очередной финансовый год; рас​четы по статьям классификации доходов федерального бюдже​та, разделам и подразделам функциональной классификации расходов и дефициту федерального бюджета на очередной фи-
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нансовый год; международные договоры Российской Федера​ции, вступившие в силу для Российской Федерации и содержа​щие ее финансовые обязательства на очередной финансовый год, включая нератифицированные международные договоры Российской Федерации о государственных внешних заимст​вованиях и государственных кредитах; программа государствен​ных внешних заимствований Российской Федерации и предое^ тавления государственных кредитов Российской Федерацией иностранным государствам на очередной финансовый год, структура внешнего долга Российской Федерации по видам за​долженности и с разбивкой по отдельным государствам в очеред​ном финансовом году; структура государственного внутреннего долга Российской Федерации и программа внутренних заимство​ваний, предусмотренных на очередной финансовый год для фи​нансирования дефицита федерального бюджета; программа пре​доставления гарантий Правительства РФ на очередной финансо​вый год и отчет о предоставлении гарантий за истекший период текущего года; проекты федеральных законов о приостановле​нии действия или об отмене федеральных законов, реализация которых требует осуществления расходов, не предусмотренных федеральным бюджетом на очередной финансовый год.
Вместе с проектом федерального закона о федеральном бюд​жете на очередной финансовый год Правительство РФ вносит в Государственную Думу проекты федеральных законов о внесе​нии изменений и дополнений в законодательные акты РФ о налогах и сборах, а также законов о бюджетах государственных внебюджетных фондов РФ. До 1 августа текущего года Прави​тельство РФ представляет в Государственную Думу проект фе​дерального закона о тарифах страховых взносов в государствен​ные внебюджетные фонды на очередной финансовый год. Кро​ме этого Правительство РФ представляет в Государственную Думу: оценку ожидаемого исполнения федерального бюджета за текущий год и консолидированного бюджета РФ за отчетный год; программу предоставления средств федерального бюджета на очередной финансовый год на возвратной основе по каждо​му виду расходов и отчет о предоставлении средств на возврат​ной основе за отчетный год и истекший период текущего года; поквартальное распределение доходов и расходов федерального бюджета на очередной финансовый год; проекты программ пре​доставления гарантий Правительства РФ на очередной финан-
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совый год и отчет о предоставлении гарантий Правительства РФ за истекший финансовый год; предложения по расходам на содержание Вооруженных Сил РФ, других войск, воинских формирований и органов, в том числе по расходам на содержа​ние военнослужащих и гражданского персонала с указанием их штатной численности
Центральный банк РФ до 1 октября текущего года представ​ляет в Государственную Думу проект основных направлений единой государственной денежно-кредитной политики на оче​редной финансовый год, предварительно согласованный с Пре​зидентом РФ и Правительством РФ.
2. Получив проект федерального закона о федеральном бюд​жете на очередной финансовый год, Совет Государственной Думы или в период парламентских каникул Председатель Госу​дарственной Думы в течение суток направляет его в Комитет-Государственной Думы по бюджету и налогам для подготовки заключения о соответствии представленных документов и мате​риалов требованиям БК РФ.
Одновременно с внесением в Государственную Думу законо​проект о федеральном бюджете на очередной финансовый год представляется Президенту РФ.
После рассмотрения указанного законопроекта в комитетах палаты он с замечаниями и предложениями депутатов выносит​ся на рассмотрение Государственной Думы, которая может об​суждать его в четырех чтениях, каждое из которых имеет свой предмет и процедуру.
Принятый Государственной Думой федеральный закон о федеральном бюджете на очередной финансовый год согласно Конституции РФ в течение пяти дней со дня принятия переда​ется на рассмотрение Совета Федерации. Указанный федераль​ный закон считается одобренным Советом Федерации, если за его одобрение проголосовало более половины от общего числа членов Совета Федерации. В случае отклонения Советом Феде​рации этого федерального закона обе палаты парламента могут создать согласительную комиссию для преодоления возникших разногласий, после чего федеральный закон подлежит повтор​ному рассмотрению Государственной Думой.
В случае несогласия Государственной Думы с решением Со​вета Федерации федеральный закон о федеральном бюджете на очередной финансовый год считается принятым, если при по-
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вторном голосовании за него проголосовало не менее двух тре​тей от общего числа депутатов Государственной Думы (ст. 105 Конституции РФ).
Принятый федеральный закон о федеральном бюджете в те​чение пяти дней направляется Президенту РФ для подписания и обнародования. На подписание и обнародование этого закЬна Президенту РФ отводится 14 дней. Если Президент РФ в тече​ние этого срока отклонил закон, то Государственная Дума и Совет Федерации вновь рассматривают его в установленном Конституцией РФ порядке. Если при повторном рассмотрении закон о бюджете будет одобрен в ранее принятой редакции большинством не менее двух третей голосов от общего числа членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы, он подлежит подписанию Президентом РФ в течение семи дней и обнародованию (ст. 107 Конституции РФ).
В случае непринятия федерального закона о федеральном бюджете до начала очередного финансового года БК РФ пре​дусматривает возможность временного управления бюджетом (ст. 190). В случаях невступления в силу федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год Государ​ственная Дума может принять федеральный закон о финанси​ровании расходов из федерального бюджета в первом квартале очередного финансового года. В этом случае федеральные орга​ны исполнительной власти производят расходование бюджет​ных средств в соответствии с указанным федеральным законом (ст 211 БКРФ)
3. Исполнение федерального бюджета — это важнейший этап бюджетного процесса, представляющий собой действия по мо​билизации и использованию бюджетных средств, в процессе исполнения которых участвуют федеральные органы исполни​тельной власти, финансовые и налоговые органы, кредитные учреждения, юридические и физические лица — плательщики налогов в федеральный бюджет, получатели бюджетных средств федерального бюджета.
Исполнение федерального бюджета по расходам означает обеспечение финансирования мероприятий, предусмотренных росписью расходов, и имеет ряд этапов: утверждение и доведе​ние бюджетных ассигнований до распорядителей и получателей бюджетных средств; принятие бюджетных обязательств бюдже​тополучателями; утверждение и выверка исполнения бюджет-
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ных обязательств; расходы и платежи по реализованным бюд​жетным обязательствам лиц.
Исполнение федерального бюджета по доходам включает: перечисление и зачисление доходов федерального бюджета на единый счет федерального казначейства; распределение в соот​ветствии с утвержденным федеральным бюджетом федеральных регулирующих налогов; возврат излишне уплаченных сумм до​ходов; учет доходов федерального бюджета и отчетность о дохо​дах федерального бюджета в соответствии с бюджетной класси​фикацией.
4. Отчет об исполнении федерального бюджета осуществляет​ся на основании единой методологии, устанавливаемой Прави​тельством РФ. Правительство РФ предоставляет ежекварталь​ные и годовой отчеты об исполнении федерального бюджета в Федеральное Собрание РФ и Счетную палату РФ. Отчет об ис​полнении федерального бюджета утверждается (или отклоняет​ся) Федеральным Собранием РФ. Утвержденный отчет об ис​полнении федерального бюджета подлежит опубликованию.
§ 3. Бюджетный процесс в субъектах РФ
Бюджетный процесс на уровне субъекта РФ — это регламен​тированная нормами процессуального бюджетного права деятель​ность субъекта РФ по составлению, рассмотрению и утвержде​нию бюджета субъекта РФ, его исполнению и заключению, а так​же составлению и утверждению отчета о его исполнении.
Бюджетный процесс на уровне субъектов РФ осуществляется по тем же принципам и стадиям, присущим бюджетным про​цессам других уровней: 1) составление проекта бюджета; 2) рас​смотрение проекта бюджета, утверждение бюджета; 3) исполне​ние бюджета; 4) составление отчета об исполнении бюджета и его утверждение.
Детальное регулирование бюджетного процесса на регио​нальном уровне осуществляется нормативными правовыми ак​тами субъекта РФ в соответствии с федеральным законодатель​ством. Законодательный (представительный) орган власти субъекта РФ разрабатывает на своей территории порядок и ус-лопия представления проекта соответствующего бюджета, рас​смотрения проекта бюджета, утверждения бюджета, его уточне​ния в ходе исполнения. Названный порядок закрепляется в за-
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коне о бюджетном процессе соответствующего субъекта РФ, нормы которого не должны противоречить федеральным нор​мативным финансово-правовым актам (например, Закон Амур​ской области от 29 декабря 1998 г. № 120-ОЗ «О бюджетном процессе Амурской области» с последующими изменениями, Закон Республики Башкортостан от 31 октября 1999 г. «О бюд​жетном устройстве и бюджетном процессе в Республике Баш​кортостан» и др.).
1. Составление проекта бюджета. Составлению проекта бюд​жета субъекта РФ предшествует разработка прогнозов, планов развития и целевых программ соответствующего региона. На основании этих расчетов исполнительный орган государствен​ной власти составляет проект бюджета субъекта РФ и вносит его на рассмотрение соответствующего представительного орга​на власти. Конкретные сроки внесения проекта бюджета уста​навливаются представительным органом власти субъекта РФ самостоятельно. Правительство РФ до начала очередного фи​нансового года доводит до законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ параметры прогноза социально-экономического развития Российской Федерации на следующий год. Министерство фи​нансов РФ организует работу по доведению до законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъекта РФ инструктивных писем об особенностях со​ставления расчетов к проектам бюджетов на следующий финан​совый год. Федеральные органы власти устанавливают единые для всех территорий нормативы отчислений от регулирующих налогов и объемы финансовой помощи по каждому нуждающе​муся субъекту РФ. В свою очередь, исполнительные органы государственной власти субъектов РФ предоставляют федераль​ным исполнительным органам государственной власти отчеты об исполнении бюджетов за прошлый финансовый год, а также утвержденные бюджеты на текущий финансовый год. Исполни​тельный орган государственной власти субъекта РФ вправе вно​сить свои предложения по изменению и уточнению проектиру​емых вышестоящим органом государственной власти показате​лей. В случае несбалансированности доходов и минимально необходимых расходов бюджетов субъектов РФ исполнитель​ный орган государственной власти предоставляет в федераль​ный орган исполнительной власти необходимые расчеты для
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обоснования размеров финансовой помощи. Рассмотрение этих предложений первоначально производится в соответствующем исполнительном органе государственной власти. В случае их полного или частичного отклонения федеральный орган испол​нительной власти обязан совместно с заинтересованным орга​ном исполнительной власти субъекта РФ составить протокол об имеющихся разногласиях. Для рассмотрения возникающих раз​ногласий законодательные (представительные) органы государ​ственной власти на паритетных началах образуют согласитель​ную комиссию. Результаты работы согласительной комиссии доводятся до сведения законодательных (представительных) органов государственной власти всех уровней. Окончательное решение принимается федеральным законодательным (предста​вительным) органом государственной власти.
Исполнительные органы государственной власти субъектов РФ доводят до органов местного самоуправления соответствую​щие указания по разработке проектов бюджетов.
2. Стадия рассмотрения и утверждения бюджетов субъектов РФ в различных регионах осуществляется дифференцированно. Единым правилом является постатейное рассмотрение проекта бюджета законодательным (представительным) органом госу​дарственной власти субъекта РФ. Как правило, предваритель​ное рассмотрение проекта закона о бюджете субъекта РФ про​исходит в комитетах законодательного (представительного) органа государственной власти региона. Для более тщательного предварительного обсуждения законопроекта о бюджете коми​теты могут проводить открытые депутатские слушания. Затем комитет по бюджетным вопросам в установленный региональ​ным бюджетным законодательством срок анализирует и обоб​щает заключения комитетов и выводы депутатских слушаний и готовит сводное заключение по проекту закона о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год. Сводное заключе​ние направляется исполнительному органу государственной власти субъекта РФ в целях доработки указанного законопроек​та с учетом предложенных замечаний. Срок его доработки уста​навливается бюджетным законодательством субъекта РФ. Уточ​ненный проект закона о бюджете вносится на рассмотрение законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ, который в установленный срок его рас​сматривает и принимает постановление о принятии проекта
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закона о бюджете за основу либо о его отклонении. Процедура рассмотрения проекта закона о бюджете в субъектах РФ регла​ментирована по-разному. Например, ст. 9 Закона Алтайского края от 13 января 1999 г. № 1-ЗС «О бюджетном устройстве, бюджетном процессе и финансовом контроле в Алтайском крае» допускает рассмотрение проекта закона о краевом бюджете в двух чтениях; ст. 12 Закона Санкт-Петербурга от 5 января 1996 г. № 155-26 «Об основах бюджетного процесса в Санкт-Петербур​ге» предписывает Законодательному Собранию Санкт-Петер​бурга рассматривать проект бюджета в трех чтениях; ст. 59 Зако​на Приморского края от 19 июня 1997 г. № 86-КЗ «О бюджет​ном устройстве и бюджетном процессе в Приморском крае» устанавливает порядок принятия закона о краевом бюджете в четырех чтениях.
В случае непринятия закона о бюджете субъекта РФ на сле​дующий год до начала нового финансового года законодатель​ный (представительный) орган государственной власти субъек​та РФ принимает постановление, предоставляющее право ис​полнительному органу государственной власти осуществлять бюджетное финансирование на определенный срок в размере 1/12 объема расходов предыдущего года.
3.  Исполнение бюджета субъекта РФ относится к компетен​ции исполнительных органов государственной власти субъекта РФ. Непосредственное исполнение бюджета осуществляется финансовыми органами на основе годовой (с поквартальным распределением) росписи доходов и расходов бюджета, состав​ляемой в соответствии с поквартальным распределением дохо​дов и расходов этого бюджета. В настоящее время большинство субъектов РФ перешли на казначейскую систему исполнения бюджета.
Исполнение бюджета субъекта РФ начинается 1 января и заканчивается 31 декабря года, на который этот бюджет утвер​жден. Порядок совершения заключительных операций по бюд​жету устанавливается финансовым органом соответствующего субъекта РФ по согласованию с территориальным органом фе​дерального казначейства и территориальным органом Централь​ного банка РФ.
4.  Отчет об исполнении бюджета субъекта РФ готовит испол​нительный орган государственной власти, ответственный за ис​полнение бюджета. Отчет составляется на основании отчетов
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главных распорядителей бюджетных средств с обязательным со​блюдением требований бюджетной классификации. Как прави​ло, в годовой отчет об исполнении бюджета субъекта РФ вклю​чаются также определенные документы и справочно-информа-ционные материалы: сведения о займах (ссудах), выданных из бюджета субъекта РФ, о выданных гарантиях и поручительствах по кредитам кредитных организаций; справка об использовании внутренних и внешних заимствований по каждому виду заим​ствования, условиях заимствования и сроках возврата; реестр внутреннего и внешнего долга субъекта РФ и т. п. Например, ст. 2 Закона Санкт-Петербурга от 7 мая 1999 г. № 94-17 «О порядке представления, рассмотрения и утверждения отчетов об исполне​нии бюджета Санкт-Петербурга» предписывает губернатору горо​да представлять Законодательному Собранию Санкт-Петербурга в отчете об исполнении бюджета сведения о расходовании средств резервных бюджетных фондов, размещении остатков денежных средств бюджета города, об исполнении смет доходов и расходов по прямым получателям бюджетных средств, о доходах, получен​ных от использования имущества субъекта РФ и т. д.
Отчет об исполнении бюджета представляется соответствую​щему законодательному (представительному) органу государ​ственной власти для рассмотрения. В большинстве субъектов РФ действует правило об одновременном представлении отчета и в финансово-контрольный орган (контрольную, счетную па​лату и т. п) региона. По результатам рассмотрения законода​тельный (представительный) орган государственной власти при​нимает решение в форме закона об утверждении отчета. Утвер​жденный отчет об исполнении бюджета субъекта РФ или решение о его отклонении подлежат обязательному опублико​ванию в соответствующих официальных средствах массовой ин​формации.
При рассмотрении отчета об исполнении бюджета в испол​нительном органе государственной власти субъекта РФ может назначаться внутренний аудит отчета об исполнении бюджета, осуществляемый органами Министерства финансов РФ соглас​но заключенным соглашениям между исполнительным ор​ганом государственной власти субъекта РФ и Министерства финансов РФ.
Законодательный (представительный) орган государственной власти принимает решение по отчету об исполнении бюджета
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после получения аудиторского заключения соответствующего контрольно-счетного органа. Если в ходе внешнего аудита бюд​жета будет выявлено несоответствие его исполнения утвержден​ному, росписи доходов и расходов бюджета, бюджетным ассиг​нованиям, при условии, если не вводился режим сокращения расходов, соответствующий законодательный (представитель​ный) орган имеет право принять решение об отклонении отчета об исполнении бюджета. В этом случае исполнительный орган государственной власти имеет право обратиться в прокуратуру для проверки обстоятельств нарушения бюджетного законода​тельства и привлечения к ответственности виновных должност​ных лиц. Если законодательство субъектов РФ предусматривает ответственность исполнительного органа государственной влас​ти перед законодательным (представительным) органом госу​дарственной власти (досрочное прекращение полномочий, вы​ражение недоверия и др.), то последний вправе возбудить про​цедуру привлечения к ответственности исполнительного органа либо его должностных лиц. После утверждения отчетов об ис​полнении бюджетов исполнительные органы государственной власти публикуют их в средствах массовой информации.
§ 4. Бюджетный процесс в муниципальных образованиях
Бюджетный процесс в муниципальных образованиях осуще​ствляется органами местного самоуправления самостоятельно в соответствии с БК РФ, Федеральным законом «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации», бюджетным законодательством субъекта РФ и правовыми акта​ми муниципального образования.
Бюджетный процесс в муниципальном образовании охваты​вает следующие стадии в отношении местного бюджета: 1) со​ставление проекта бюджета; 2) рассмотрение проекта бюджета, утверждение бюджета; 3) исполнение бюджета; 4) составление отчета об исполнении бюджета и его утверждение.
На муниципальном уровне бюджетный процесс осуществля​ется на основе принципов, присущих как бюджетному процессу всего государства, так и только бюджетной деятельности муни​ципальных образований. Особенностью бюджетного процесса местного уровня является наличие принципа необходимости учета местных особенностей и традиций.
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1.  Началом бюджетного процесса местного уровня является разработка проекта бюджета, осуществляемая на основе плана экономического и социального развития территории муници​пального образования. Местная администрация вносит проекты плана и программ развития территории на утверждение пред​ставительного органа. На этой стадии органы местного самоуп​равления руководствуются также Федеральным законом от 20 июля 1995 г. № 115-ФЗ «О государственном прогнозирова​нии и программах социально-экономического развития Россий​ской Федерации»1 с последующими изменениями, ежегодными постановлениями Правительства РФ о порядке разработки пла​нов социально-экономического развития.
Исполнительные органы государственной власти субъектов РФ в соответствии с законодательством должны исходя из необ​ходимости утверждения местных бюджетов до начала нового финансового года довести до органов местного самоуправления указания по разработке проектов бюджетов, в том числе соци​альные финансовые нормы и нормативы или их изменения. Важнейшей задачей на данном этапе является взаимоувязка по​требностей муниципального образования (затрат) с доходами бюджета. В случае несбалансированности доходов и минималь​но необходимых расходов бюджета местная администрация представляет в исполнительный орган государственный власти субъекта РФ расчеты по обоснованию размеров необходимых отчислений от регулирующих источников доходов, выделения дотаций, субвенций, перечня доходных источников, подлежа​щих передаче из вышестоящих бюджетов для покрытия расхо​дов, связанных с решением государственных органов о передаче отдельных государственных полномочий органам местного са​моуправления, а также данные об изменении состава объектов бюджетного финансирования.
2.  После получения утвержденных нормативов отчислений местная администрация окончательно составляет проект мест​ного бюджета и вносит его для рассмотрения и утверждения в представительный орган местного самоуправления. Стадия рас​смотрения проекта местного бюджета осуществляется, как пра​вило, по упрощенной процедуре, т. е. в одном чтении. Приня​тый бюджет оформляется решением представительного органа местного самоуправления'И подлежит опубликованию.
1 СЗ РФ. 1995. № 30. Ст. 2871.
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3.  Исполнение местного бюджета относится к функциям ад​министрации муниципального образования. В крупных городах в составе местной администрации выделяются финансовые от​делы, осуществляющие исполнение местного бюджета. Кассо​вое исполнение бюджета муниципального образования осуще​ствляется муниципальным банком, уполномоченным банком, муниципальным казначейством или на основе договора феде​ральным казначейством.
4.  Отчет об исполнении местного бюджета составляется по итогам бюджетного года местной администрацией и представ​ляется для утверждения представительному органу местного самоуправления. Рассмотрев отчет об исполнении бюджета, представительный орган местного самоуправления принимает решение либо об отклонении отчета, либо о его отклонении. Принятый отчет, равно как и мотивы его отклонения, подлежит обнародованию в установленном в данном муниципальном об​разовании порядке.
Глава 13. Правовой режим государственных и муниципальных целевых денежных фондов
§ 1. Понятие, виды и правовые основы целевых денежных фондов
Целевые фонды денежных средств играют важную роль в финансовой деятельности государства. Мировая история ста​новления и развития финансовой системы показывает, что це​левые денежные фонды возникли намного раньше централизо​ванных, т. е. бюджетов. Первоначально целевые денежные фон​ды образовывались в качестве внебюджетных и отражались на отдельных специальных счетах в финансово-кредитных учреж​дениях. Увеличение государственных функций приводило к образованию новых обособленных фондов, предназначенных для денежного обеспечения конкретных мероприятий публич​ной власти. Изначально внебюджетные денежные фонды носи​ли временный характер: после выполнения государством наме​ченной функции отпадала необходимость мобилизации денеж​ных средств. Тем самым целевые денежные фонды находились в постоянной динамике, однако суммарное их количество воз​растало.
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Большое количество разнообразных целевых денежных фон​дов, а также их финансовая автономность в процессе управле​ния публичными финансами создавали определенные сложнос​ти. Доходы одних фондов оказывались недостаточными для финансирования запланированных функций. Другие фонды, напротив, исполнялись с профицитом. Наличие разрозненных денежных фондов влекло увеличение обслуживающего персо​нала, несогласованность их действий и, как следствие, почти полную невозможность осуществления финансового контроля за деятельностью этих структур.
По мере централизации публичной власти в государстве про​исходит консолидация обособленных денежных фондов в еди​ный централизованный фонд — бюджет. Однако централизация денежных средств влечет и смену правового режима образова​ния и расходования финансов, что оказывается не всегда целе​сообразным.
Наличие в составе финансовой системы в качестве самосто​ятельного звена целевых внебюджетных фондов, а также выде​ление в бюджетной системе целевых бюджетных фондов обус​ловлены необходимостью эффективного перераспределения публичных финансовых ресурсов. Финансовое обеспечение го​сударственных функций только через бюджет не всегда осуще​ствляется согласно установленным планам, поскольку бюджет​ные доходы не закрепляются за конкретными расходами. Значение целевых денежных фондов возрастает в условиях не​стабильности экономических отношений, низкой собираемости бюджетных доходов, возрастания социальных расходов государ​ства.
Первые целевые денежные фонды в финансовой системе Российского государства появились в 30-х гг., но особенно стремительное развитие получили в 90-х гг. XX в. Современ​ные целевые фонды денежных средств несут большую финан​совую нагрузку и в рамках государственной финансовой систе​мы консолидируют значительные ресурсы. Например, в 2001 г. совокупные доходы Пенсионного фонда РФ, Фонда социаль​ного страхования РФ и Федерального фонда обязательного ме​дицинского страхования составили 653 млрд рублей, что равно половине всего федерального бюджета. В 2003 г. совокупный доход Пенсионного фонда РФ и Федерального фонда обяза​тельного медицинского страхования составил 828,2 млрд руб-
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лей1, что составило 34,2 процента от доходной части федераль​ного бюджета.
В финансовых системах субъектов РФ целевые фонды де​нежных средств также имеют большую финансовую наполняе​мость. Так, в бюджете города Москвы на 2003 г. целевые бюд​жетные фонды занимали 20 процентов.
Целевые бюджетные и внебюджетные фонды входят в*фи-нансовые системы большинства зарубежных стран. Зарубежный опыт финансовой деятельности показывает, что даже при нали​чии сильного централизованного бюджета существует необхо​димость в обособлении части финансовых ресурсов для реше​ния определенных задач. Например, в составе федерального бюджета США целевые бюджетные фонды консолидируют 60 процентов бюджетных доходов. В структуре финансовой си​стемы Японии большую финансовую нагрузку несут внебюд​жетные фонды. Так, объем доходов инвестиционных внебюд​жетных фондов равен половине доходов государственного бюд​жета. Финансовая политика Канады, напротив, нацелена на сокращение обособленных денежных фондов. В настоящее вре​мя правовой статус внебюджетного фонда сохранился только у Канадского пенсионного плана на пенсии по выслуге лет. Дос​таточно долго в Канаде существовали внебюджетный Фонд за​нятости, Счет фонда иностранной валюты и Счет стабилизации зернового рынка. В 1985 г. по рекомендации Главного аудитора Канады указанные три внебюджетных фонда были реструктури​зированы в целевые бюджетные счета.
Важная роль, отводимая государством целевым денежным фондам, обусловила реформирование правовой базы их дея​тельности. В настоящее время основы финансово-правового статуса целевых денежных фондов закрепляются БК РФ, кото​рый включает государственные внебюджетные фонды в состав бюджетной системы. В нем есть отдельная глава, посвященная правовому регулированию внебюджетных фондов, что придает правовому положению фондов законодательную форму, но не свидетельствует о тождестве юридической природы бюджетных
1 См.: Федеральный закон от 31 декабря 2002 г. № 188-ФЗ «О бюд​жете Федерального фонда обязательного медицинского страхования на 2003 юд» // СЗ РФ. 2003. № 1. Ст. 3; Федеральный закон от 31 де​кабря 2002 г. № 197-ФЗ «О бюджете Пенсионного фонда Российской Федерации на 2003 год» // СЗ РФ. 2003. № 1. Ст. 12.
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отношений и отношений, складывающихся в процессе функци​онирования внебюджетных фондов.
В финансово-правовой науке общепринято считать целевые внебюджетные фонды самостоятельным звеном финансовой системы1. Внебюджетные фонды органично входят в финансо​вую систему, являясь самостоятельным звеном, а их включение в бюджетную систему методологически неверно. Более того, ст. 6 БК РФ обособляет внебюджетный фонд от бюджета, опре​деляя, что «государственный внебюджетный фонд — форма об​разования и расходования денежных средств, образуемых вне федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Феде​рации»; ст. 13 БК РФ также устанавливает обособление внебюд​жетного фонда от бюджета.
Целевые денежные фонды можно понимать в нескольких аспектах: экономическом, материальном и юридическом.
В экономическом аспекте целевой фонд денежных средств представляет один из методов перераспределения национального дохода государством в пользу определенных групп населения.
В материальном аспекте целевой фонд денежных средств — это денежные средства государства или муниципальных образо​ваний, имеющие целевое назначение, собственные доходные источники и строго обозначенные направления расходов.
В юридическом аспекте целевые денежные фонды имеют финансово-правовой статус.
Финансово-правовая характеристика целевого денежного фонда как звена финансовой системы выражается в том, что это финансовый план аккумулирования и распределения денежных средств, обособленных от соответствующего бюджета или выде​ленных в составе бюджета отдельными правовыми нормами, имеющих собственные доходные источники и предназначенных для материального обеспечения строго определенных публич​ных мероприятий.
Одновременно целевой денежный фонд имеет организаци​онную форму, т. е. представляет государственное или муници​пальное учреждение, осуществляющее оперативное распоряже-
1 См.: Финансовое право: Учебник. С. 3; Горбунова О. И. Пробле​мы совершенствования основных финансово-правовых институтов в условиях перехода России к рынку: Дис. ... д-ра юрид. наук. М., 1996. С. 26—27; Демин А. В. Финансовое право: предмет, метод, нормы и правоотношения. Красноярск, 1998. С. 10.
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ние средствами фонда. Так, Фонд социального страхования РФ является самостоятельным государственным финансово-кредит​ным учреждением1; Пенсионный фонд РФ (государственное учреждение) и его территориальные органы образуют единую централизованную систему органов управления средствами обя​зательного пенсионного страхования в Российской Федерации2; фонд пожарной безопасности является некоммерческой'орга​низацией3.
Таким образом, целевые денежные фонды как финансово-правовая категория представляют звено финансовой или бюд​жетной системы, а также входят в систему органов, осуществля​ющих финансовую деятельность государства. Именно как орга​ны государства целевые денежные фонды рассматриваются НК РФ, который относит их к участникам налоговых правоотноше​ний и наделяет соответствующей компетенцией.
Целевые денежные фонды имеют свои источники формиро​вания — целевые доходы и отчисления. Доходы целевого назна​чения представляют денежные поступления, цели привлечения которых соответствуют целям создания фонда. Целевая направ​ленность таких доходов объясняется их получением из той от​расли хозяйствования или сферы государственной деятельнос​ти, для материального обеспечения которой и предназначен созданный бюджетный фонд. Целевая направленность доходов бюджетных фондов определяется налоговым законодательством или специальными законами: Законом РФ от 21 февраля 1992 г. № 2395-1 «О недрах»4, федеральными законами от 6 мая 1998 г. № 71-ФЗ «О плате за пользование водными объектами»5, «Об исполнительном производстве» и т. д.
1  См.: Указ Президента РФ от 7 августа 1992 г. № 822 «О Фонде социального страхования Российской Федерации» // САПП РФ. 1992. № 6. Ст. 319.
2  См.: Федеральный закон от 15 декабря 2001 г. № 167-ФЗ «Об обязательном пенсионном страховании в Российской Федерации» // СЗ РФ. 2001. № 51. Ст. 4832.
3  См.: Постановление Правительства РФ от 12 июля 1996 г. № 789 «О фондах пожарной безопасности и противопожарном страховании» // СЗ РФ. 1996. № 30. Ст. 3653.
4 СЗ РФ. 1995. № 10. Ст. 823.
5 СЗ РФ. 1998. № 19. Ст. 2067.
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Денежные фонды могут образовываться за счет целевых от​числений от конкретных видов доходов, которые поступают в бюджет и в определенной доле или процентном соотношении отчисляются в целевой фонд. Особенностью целевых отчисле​ний от бюджетных доходов является их установление не налого​вым или иным специальным законодательством, а законом о соответствующем бюджете на очередной финансовый год.
Юридическая сила ежегодных законов о бюджетах не рас​пространяется на введение обязательных платежей, поэтому собственные доходные источники целевых фондов заранее оп​ределяются и вводятся в действие налоговым законодательством или законодательством, содержащим нормы о неналоговых до​ходах государства. Вместе с тем принимаемые ежегодно законы о бюджетах вправе определять направления расходования при​влеченных денежных средств, поэтому отчисления от доходов бюджета, передаваемые целевым денежным фондам, утвержда​ются в порядке общего бюджетного процесса.
В настоящее время основными методами аккумулирования денежных средств в обособленные фонды являются целевые налоги и сборы, бюджетные отчисления, государственные кре​диты. Внебюджетные фонды имеют право капитализировать доходы путем осуществления предпринимательской деятельно​сти, прибыль от которой инвестируется в деятельность фонда. Фонды денежных средств имеют следующие юридические особенности.
Во-первых, особое местоположение в финансовой или бюд​жетной системе государства или муниципальных образований. Внебюджетные целевые фонды образуются за рамками бюдже​тов и, таким образом, являются самостоятельным звеном фи​нансовой системы РФ, соответствующего субъекта РФ или му​ниципального образования. Целевые бюджетные фонды обра​зуются в составе федерального бюджета, региональных или муниципальных бюджетов, подчиняются общим принципам бюджетного процесса, но имеют финансовую обособленность. Согласно п. 4 ст. 143 БК РФ средства государственных внебюд​жетных фондов не входят в состав бюджетов всех уровней и изъятию не подлежат.
Во-вторых, целевые денежные фонды представляют собой правовую форму совокупности экономических отношений по поводу образования и распределения финансовых ресурсов опре-
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деленной территории. Сущность определенной обособленности денежных фондов заключается именно в соединении аккумули​рующих и распределительных процессов, поскольку финансиро​вание отдельных функций государства (местного самоуправле​ния) не всегда возможно из бюджета как денежного фонда, пред​назначенного для обеспечения общих потребностей. Учитывая названную специфику бюджета, за целевыми денежными фонда-"' ми закрепляются строго определенные источники формирования и специально предписанные цели расходования.
Отмеченная юридическая особенность целевых денежных фондов позволяет отграничить их от фондов, создаваемых в составе расходов бюджетов всех уровней. Таковыми, напри​мер, в составе расходов федерального бюджета являются Фонд компенсаций, Фонд софинансирования социальных расходов и Фонд регионального развития (ст. 52 Федерального закона «О федеральном бюджете на 2003 год»).
В-третьих, целевые денежные фонды всегда имеют опреде​ленные цели финансирования, для обеспечения которых они и создавались. Следствием отмеченного признака является нали​чие в финансово-правовом статусе целевых фондов запрета на​правлять привлеченные денежные средства на финансирование мероприятий, не предусмотренных целями деятельности фонда. После материального обеспечения запланированных мероприя​тий целевые фонды прекращают действовать.
В-четвертых, денежные средства, аккумулируемые в целевых фондах, принадлежат на праве собственности соответствующему государственно-территориальному образованию, но передаются в оперативное управление государственному или муниципально​му учреждению. Как правило,_для оперативного управления це​левыми внебюджетными фондами создаются специализирован​ные учреждения (Пенсионный фонд РФ, Государственный фонд занятости населения РФ и т. д.). Оперативное управление целе​выми бюджетными фондами осуществляют государственные или муниципальные учреждения общей компетенции, выполняющие отраслевые функции государства (например, управление Москов​ским городским фондом развития территорий осуществляется Департаментом финансов г. Москвы1).
1 См.: Закон г. Москвы от 23 ноября 2001 г. № 60 «О бюджете города Москвы на 2002 год».
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В-пятых, целевые бюджетные фонды осуществляют финан​совую деятельность на основании смет доходов и расходов, ут​верждаемых представительным органом власти соответствующе​го территориального уровня.
В-шестых, особенность финансово-правового статуса целе​вых денежных фондов проявляется в системе источников их правового регулирования. Основы правового статуса целевых фондов государственного уровня определяются БК РФ, разви​ваются федеральными законами, но правовой статус всегда кон​кретизируется ежегодно принимаемыми законами о федераль​ном или региональных бюджетах. Более того, правую базу вне​бюджетных целевых фондов дополняют положения об этих фондах. Финансово-правовой статус муниципальных денежных фондов определяется Федеральным законом «О финансовых основах местного самоуправления», развивается законодатель​ством субъектов РФ и конкретизируется правовыми актами ор​ганов местного самоуправления.
В-седьмых, отличительным признаком целевых денежных фондов следует считать их невключенность в систему межбюд​жетных отношений. Особенно ярко отсутствие влияния федера​тивной природы государства сказывается на внебюджетных фондах. Названное обстоятельство служит дополнительным ар​гументом о нецелесообразности отнесения внебюджетных фон​дов к бюджетной системе государства. Одновременно признак неучастия в межбюджетных отношениях позволяет более четко отграничить целевые денежные фонды от фондов, образуемых в составе расходов бюджетов. Последние, напротив, призваны содействовать государству в реализации бюджетного федерализ​ма посредством выполнения функции бюджетного регулирова​ния. Бюджетное регулирование бюджетов других уровней явля​ется обязанностью федерального центра, которая реально фи​нансируется из средств всего федерального бюджета и в силу этого не может быть «привязана» к каким-либо определенным доходным источникам. Финансовое выравнивание субъектов РФ осуществляется через перераспределение всего националь​ного дохода, а не только полученного от отдельных субъектов или государственных объектов.
Юридические признаки целевых бюджетных фондов свиде​тельствуют об их относительной обособленности в составе фи​нансовой системе. Вместе с тем они имеют достаточно общих
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признаков, объединяющих их с другими звеньями финансовой системы государства или муниципального образования.
Первым общим правовым признаком целевых денежных фон​дов и иных фондов денежных средств, функционирующих в процессе публичной финансовой деятельности, является при​надлежность их на праве собственности Российской Федерации в целом, субъектам РФ или муниципальным образования^ Подтверждение названного признака содержится в ст. 214 ГК РФ, которая включает целевые денежные фонды наряду с ины​ми денежными фондами в состав государственной казны.
Включенность целевых денежных фондов в состав единой финансовой системы обусловливает наличие второго общего признака, выражающегося в законодательно определенных ис​точниках государственных доходов и направлениях расходов. Обособленные целевые фонды, как и бюджеты, могут формиро​ваться только из числа доходных источников, имеющих леги​тимное закрепление. Расходы целевых денежных фондов, равно как и расходы бюджетов, в совокупности образуют систему рас​ходов государства и могут направляться исключительно на обес​печение целей и задач публичной власти.
Третьим признаком, объединяющим целевые денежные фон​ды с иными звеньями финансовой системы, следует считать подконтрольность финансовой деятельности специализирован​ным органам государства, образующим систему органов финан​сового контроля. Так, контроль за аккумулированием денежных средств как во внебюджетные фонды, так и в бюджетную систе​му осуществляют налоговые органы; деятельность целевых де​нежных фондов имеет право контролировать Счетная палата РФ; кассовое исполнение бюджетов всех уровней и бюджетов внебюджетных фондов осуществляют органы федерального каз​начейства и т. д.
Наиболее тесно целевые денежные фонды взаимодействуют с бюджетной системой. Например, средства Пенсионного фон​да РФ первоначально зачисляются в качестве доходных источ​ников в федеральный бюджет и затем перечисляются в Пенси​онный фонд РФ на целевое финансирование выплат государ​ственных пенсий и пособий. Формирование части доходов фондов обязательного медицинского страхования происходит за счет средств бюджетов субъектов РФ, перечисляющих страхо​вые взносы за неработающее население. Целевые бюджетные
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фонды формируются и распределяются согласно общим прин​ципам бюджетного процесса. В соответствии с БК РФ составле​ние, рассмотрение, принятие, исполнение и контроль за испол​нением бюджетов государственных внебюджетных фондов под​чиняются общим условиям организации бюджетной системы РФ. Внебюджетные фонды могут привлекать дополнительные денежные средства из бюджетной системы, получая дотации, субвенции или субсидии, а также бюджетные ссуды. Одновре​менно средства внебюджетных фондов могут выступать источ​никами покрытия бюджетного дефицита посредством кредито​вания. Полученная в результате финансовой деятельности при​быль внебюджетных фондов может быть направлена на приобретение государственных ценных бумаг.
Видовое множество целевых денежных фондов предполагает их классификацию. Одновременно упорядоченное местополо​жение денежного фонда позволяет правильно установить его правовой статус и юридически грамотно осуществлять финан​совую деятельность в сфере целевого аккумулирования и рас​пределения денежных средств. Целевые денежные средства классифицируются по различным основаниям.
По отношению к бюджетной системе выделяют: 1) целевые бюджетные фонды (образуемые в составе соответствующего бюджета и исполняемого в рамках общего бюджетного процес​са); 2) целевые внебюджетные фонды (денежные средства, обо​собленные от бюджета и имеющие специфику в процедурах формирования, исполнения, представления отчетности и фи​нансового контроля).
В зависимости от целевого назначения выделяют: 1) соци​альные фонды (обособленные денежные средства, предназна​ченные для аккумулирования и последующего перераспределе​ния между социально незащищенными слоями населения в це​лях выравнивания уровня жизни. Социальные фонды являются наиболее распространенными и наиболее финансовоемкими. К их числу, например, относятся: Пенсионный фонд РФ, Фонд социального страхования РФ, Государственный фонд занятости населения РФ); 2) экономические фонды (обособленные денеж​ные средства, аккумулируемые и перераспределяемые для фи​нансирования экономических программ всего государства, от​дельного региона или отрасли хозяйства. В качестве примера
Глава 13. Правовой режим целевых денежных фондов                    301
можно привести фонд поддержки предпринимательства, инве​стиционные фонды субъектов РФ, фонды развития научно-ис​следовательских работ и т. д.).
По территориальному признаку целевые денежные фонды подразделяют на: 1) федеральные (привлекающие денежные средства и распределяющие их в масштабах всего государства в публичных целях общества); 2) региональные (субъектов* РФ) (аккумулирующие и распределяющие денежные средства в пре​делах территории субъектов РФ для финансирования регио​нальных функций, программ или мероприятий); 3) муници​пальные (мобилизующие и распределяющие денежные средства в границах муниципального образования в целях материального обеспечения функций местного самоуправления).
По юридической природе нормативного акта, послужившего источником образования, выделяют целевые денежные фонды:
1)  образованные в силу императивного требования закона;
2)  образованные на основе подзаконного нормативного акта (указа Президента РФ, постановления Правительства РФ, ве​домственного нормативного акта и т. д.).
По критерию срочности целевые денежные фонды можно подразделить на:
1) имеющие определенный срок действия (как правило, кри​терий срочности присущ всем целевым денежным фондам. Особенно ярко он проявляется в финансово-правовом статусе целевых бюджетных фондов, поскольку они образуются в составе бюджета и, следовательно, действуют, как и бюджет, только один финансовый год. По завершении финансового года бюджетные правоотношения возобновляются, однако правоотношения от​носительно финансовой деятельности целевого бюджетного фонда в силу различных причин не всегда могут быть продол​жены);
2)  не имеющие срока действия (такими признаками обычно обладают внебюджетные фонды, поскольку предназначаются Для финансирования длительных государственных программ. Тем не менее критерий срочности в финансово-правовом стату​се внебюджетных фондов подразумевается, так как после завер​шения государством реализации какой-либо программы либо после устранения причин, препятствующих ее финансированию из бюджета, внебюджетный фонд потеряет свое значение).
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Бюджетная деятельность государства и проводимая бюджет​ная политика оказывают существенное влияние на финансово-правовое положение целевых денежных фондов. В последние годы взятый Президентом РФ курс на укрепление бюджетной системы, особенно федерального бюджета, послужил причиной консолидации многих внебюджетных фондов в состав федераль​ного бюджета. Федеральным законом «О федеральном бюджете на 1999 год» большинство функционировавших фондов были переведены из внебюджетных в статус целевых бюджетных. При консолидации внебюджетные фонды были включены в феде​ральный бюджет отдельными статьями, т. е. стали формировать​ся и исполняться по отдельной бюджетной смете. Отдельные фонды были объединены между собой. Например, Фонд соци​ального развития департамента налоговой полиции РФ и Цен​трализованный фонд социального развития Государственной налоговой службы РФ были объединены в Федеральный фонд Министерства РФ по налогам и сборам и Федеральной службы налоговой полиции РФ.
В Бюджетном послании Президента РФ на 2001 год отмеча​лось, что многочисленные федеральные и региональные целе​вые фонды являются свидетельством неэффективности бюджет​ной системы, источником нецелевого использования и кор​рупции. Учитывая пожелания главы государства начиная с 2001 г. наметилась тенденция консолидации внебюджетных фондов в федеральный бюджет. Так, согласно Федеральному закону «О федеральном бюджете на 2001 год» с 1 января 2001 г. упразднены: Федеральный дорожный фонд, Федеральный эко​логический фонд, Федеральный фонд воспроизводства мине​рально-сырьевой базы, Фонд управления, изучения, сохранения и воспроизводства водных биологических ресурсов, Федеральный фонд Министерства РФ по налогам и сборам и Федеральной службы налоговой полиции, Федеральный фонд восстановления и охраны водных объектов, Государственный фонд борьбы с преступностью, Фонд контрольно-ревизионных органов Мини​стерства финансов РФ, Фонд по охране озера Байкал, Фонд содействия военной реформе.
В настоящее время БК РФ предусматривает функционирова​ние только социальных внебюджетных фондов, экономические же фонды консолидированы в федеральный бюджет. В соответ-
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ствии с Федеральным законом «О федеральном бюджете на 2003 год» статус целевого бюджетного фонда сохранился только за фондом Министерства РФ по атомной энергии.
§ 2. Правовой режим целевых бюджетных фондов
Целевой бюджетный фонд — это фонд денежных средств, об-^, разуемый в соответствии с законодательством РФ в составе бюджета за счет доходов целевого назначения или в порядке целе​вых отчислений от конкретных видов доходов или иных поступле​ний и используемый по отдельной смете.
Средства бюджетных фондов имеют определенные цели рас​ходования и не могут быть использованы на цели, не соответ​ствующие назначению целевого фонда.
Целевые бюджетные фонды являются составной частью со​ответствующего бюджета, поэтому определение порядка их фор​мирования и использования относится к бюджетной компетен​ции Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований. Основы правового режима целевых бюджетных фондов установлены БК РФ. Применительно к муниципальным целевым фондам нормы Кодекса дополняют нормы Федераль​ного закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации». Конкретизируется перечень целевых бюджетных фондов, порядок их формирования и распределе​ния ежегодными законами о федеральном бюджете, законами субъектов РФ о региональных бюджетах и решениями местных органов самоуправления о муниципальных бюджетах.
Финансово-правовой статус целевого бюджетного фонда оформляется отдельной сметой, разрабатываемой, утверждае​мой и исполняемой в порядке общего бюджетного процесса. Согласно ст. 39 БК РФ доходы целевых бюджетных фондов учи​тываются в составе доходов бюджета. Статья 275 БК РФ пред​писывает органам исполнительной власти предоставлять отчет об исполнении целевых бюджетных фондов одновременно с отчетом об исполнении федерального бюджета.
Действующие в современной бюджетной системе целевые бюджетные фонды в основном были образованы посредством консолидации в бюджет соответствующего уровня ранее функ​ционировавших внебюджетных фондов. Наиболее ярко подоб-
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ная тенденция прослеживается в бюджетах субъектов РФ. По​чти во всех бюджетах субъектов РФ существуют следующие це​левые бюджетные фонды: экологические, дорожные, воспроиз​водства минерально-сырьевой базы, жилищных инвестиций, восстановления и охраны природоресурсных объектов.
В рамках федерального бюджета, как отмечалось выше, дей​ствует целевой бюджетный фонд Министерства РФ по атомной энергии. До 2001 г. названный фонд имел статус внебюджетно​го, а затем был консолидирован в федеральный бюджет. Право​вое положение фонда определяется постановлением Правитель​ства РФ от 23 сентября 1999 г. № 1089 «О порядке формирова​ния, зачисления и расходования средств, поступающих в целевой бюджетный фонд Министерства Российской Федера​ции по атомной энергии»1.
Целью финансовой деятельности фонда Министерства РФ по атомной энергии является привлечение и целевое использование валютной выручки за поставленный в США низкообогащенный уран в рамках выполнения обязательств Российской Федерации в области разоружения и контроля над вооружением.
Основным доходным источником указанного фонда служит валютная выручка, поступающая из США за произведенные Российской стороной работы по разделению низкообогащенно​го урана, который относится к федеральной собственности. Полученная валютная выручка конвертируется в рубли и зачис​ляется на счет Главного управления федерального казначейства Министерства финансов РФ на балансовом счете «Доходы фе​дерального бюджета» с указанием кода классификации доходов бюджета «Целевой бюджетный фонд Министерства Российской Федерации по атомной энергии».
Особенностью правового режима целевого бюджетного фон​да Министерства РФ по атомной энергии, согласно ст. 88 Феде​рального закона «О федеральном бюджете на 2003 год», явля​лось освобождение поступающей на его счет валютной выручки от обязательной продажи на внутреннем валютном рынке.
Денежные средства указанного фонда расходуются на следу​ющие мероприятия: осуществление компенсации расходов предприятиям и организациям, в том числе внешнеторговым,
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1 СЗ РФ. 1999. № 41. Ст 4917.
участвующим в выполнении обязательств Российской Федера​ции в области разоружения и контроля над вооружением; финан​совое обеспечение программ по повышению ядерной и радиаци​онной безопасности, экологических программ и поддержки фун​даментальной и прикладной науки, а также иных расходов, направленных на реструктуризацию и конверсию предприятий и организаций ядерного комплекса.                                  "*
Целевые бюджетные фонды занимают существенную долю в бюджетах субъектов РФ и бюджетах муниципальных образова​ний. Например, в составе бюджета города Москвы на 2002 год были образованы следующие целевые бюджетные фонды: раз​вития территорий административных округов города Москвы; развития территорий районов города Москвы; безопасности дорожного движения; инвестиционный фонд; рекламы и город​ской информации; пожарной безопасности города Москвы.
Например, целевой бюджетный фонд развития территорий административных округов города Москвы предназначен для дополнительного финансирования расходов и мероприятий, предусмотренных в бюджете города Москвы на благоустройство городской территории. Состав доходов фонда образуют разно​образные неналоговые источники, отчисляемые от доходов бюд​жета города Москвы. В полном объеме в доходную часть фонда зачисляются добровольные взносы и пожертвования физиче​ских и юридических лиц.
Источники формирования доходов фонда указаны, напри​мер, в Законе г. Москвы «О бюджете города Москвы на 2002 год», основные из них следующие: плата за патент на размеще​ние и эксплуатацию торгового объекта, расположенного вне территорий районов административного округа; часть средств, полученных от реализации на конкурсе или аукционе прав на аренду нежилых помещений (за вычетом расходов на его орга​низацию и проведение); 70 процентов от суммы штрафов за на​рушение порядка применения цен и тарифов, взысканных Госу​дарственной инспекцией цен города Москвы и ее территориаль​ными подразделениями; 50 процентов штрафов за нарушения законодательных актов, правил и норм, регламентирующих предпринимательскую деятельность; за самовольное занятие земельного участка под строительство или реконструкцию, за
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нарушение сроков строительства, реконструкции, реставрации, капитального ремонта объектов; за ненадлежащее содержание фасадов и несоблюдение нормативных сроков проведения ре​ставрации и ремонта зданий, расположенных вне территорий районов округа; средства от реализации жилья, построенного при долевом участии администрации округа, а также средства, вырученные от продажи жилья по коммерческим ценам, полу​чаемого от инвесторов в соответствии с заключенными инвес​тиционными контрактами.
Денежные средства этого фонда предназначены для допол​нительного финансирования бюджетных расходов, в том числе на: содержание и ремонт объектов жилищно-коммунального хозяйства, расположенных на территории округа; благоустрой​ство территории; финансирование инвестиционных программ; затраты бюджетных учреждений и организаций просвещения, культуры, социального обеспечения, здравоохранения, физи​ческой культуры и спорта на проведение капитального и теку​щего ремонта, обеспечение материально-техническими сред​ствами, восстановление памятников истории, культуры и ар​хитектуры; оплату работы с населением и организации его досуга; субвенции (кроме оплаты труда) некоммерческим орга​низациям; оказание помощи отдельным жителям администра​тивного округа; предоставление бюджетного кредита органи​зациям, выполняющим городской заказ, и многое другое.
Не допускается расходование средств фонда на выплату за​работной платы, всех видов материального поощрения и ком​пенсационных выплат работникам органов управления.
§ 3. Правовой режим внебюджетных фондов
Внебюджетные фонды — самостоятельное звено финансовой системы, представляющее обособленные вне бюджетной системы финансовые средства, управляемые органами государственной вла​сти и предназначенные для финансирования социальных конститу​ционных прав граждан.
Внебюджетные фонды концентрируют денежные средства, которые впоследствии перераспределяются в целях реализации конституционных прав граждан на: социальное обеспечение по
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возрасту; социальное обеспечение по болезни, инвалидности, в случае потери кормильца, рождения и воспитания детей и в других случаях, предусмотренных законодательством РФ о со​циальном обеспечении; социальное обеспечение в случае безра​ботицы. Общественное предназначение внебюджетных фондов позволяет отнести их к специальным гарантиям реализации, конституционных прав Российских граждан на социальное обеспечение.
Средства внебюджетных фондов федерального уровня на​ходятся в федеральной собственности, средства региональных внебюджетных фондов принадлежат соответствующему субъекту РФ, средства местных внебюджетных фондов нахо​дятся в муниципальной собственности. Особенностью финан​сово-правового статуса внебюджетных фондов является их не​вхождение в состав бюджетов всех уровней и, как следствие, невозможность изъятия внебюджетных денежных средств в до​ход бюджета.
В настоящее время правовые основы создания и деятельно​сти внебюджетных фондов определяются БК РФ, в который включена специальная гл. 17 «Государственные внебюджетные фонды». Детальное регулирование правового положения вне​бюджетных фондов осуществляется подзаконными норматив​ными актами, утверждающими положения о каждом фонде. Необходимо отметить, что п. 2 ст. 143 БК РФ предусматрива​ет принятие отдельного федерального закона, предназначен​ного регулировать правовой статус, порядок создания, дея​тельности и ликвидации государственных внебюджетных фондов. Однако пока такой закон не только не принят, но даже и не включен в план законодательной работы Государ​ственной Думы.
Финансово-правовой институт государственных внебюджет​ных фондов динамично развивался. К сожалению, количествен​ное увеличение внебюджетных фондов, сопровождающее про​цесс реформирования Российской экономики в 90-е гг. XX в., не всегда означало качественное осуществление финансовой деятельности. Согласно ст. 144 БК РФ современная финансовая система в качестве отдельного элемента включает четыре го-
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сударственных внебюджетных фонда: Пенсионный фонд РФ, Фонд социального страхования РФ, Федеральный фонд обяза​тельного медицинского страхования, Государственный фонд занятости населения РФ.
Кроме этих внебюджетных фондов, в финансовой системе Российской Федерации функционируют и иные внебюджетные фонды, образованные в соответствии с федеральным законода​тельством или подзаконными нормативными правовыми акта​ми Президента РФ и Правительства РФ. Финансовые системы субъектов РФ и муниципальных образований могут содержать иные внебюджетные фонды, предусмотренные правовыми акта​ми соответствующего уровня.
БК РФ установлены общие принципы правового режима доходов и расходов государственных внебюджетных фондов. Доходы внебюджетных фондов формируются за счет обязатель​ных целевых платежей, установленных налоговым законода​тельством, привлеченных денежных средств, отчислений от бюджетных доходов. Внебюджетные фонды могут заниматься коммерческой деятельностью, прибыль от которой инвестиру​ется в доход соответствующего фонда. Не исключается поступ​ление денежных средств за счет добровольных взносов физичес​ких и юридических лиц. Поскольку обязательные платежи, по​ступающие в доход внебюджетных фондов, регулируются налоговым законодательством, то сбор этих платежей и конт​роль за их поступлением осуществляет Министерство РФ по налогам и сборам и подразделения самих государственных вне​бюджетных фондов (отделения Фонда социального страхования РФ, Пенсионного фонда РФ и др.).
Денежные средства государственных внебюджетных фондов предназначены исключительно для целевого расходования на мероприятия, определенные законодательством РФ или субъек​та РФ. Цели направления внебюджетных расходов отражаются в названии самого фонда. Материальное содержание расходов внебюджетных фондов определяется бюджетом внебюджетного фонда. Использование внебюджетных денежных средств на цели, не указанные в расходных статьях его бюджета, образует состав бюджетного правонарушения и влечет применение соот​ветствующих мер государственного принуждения.
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Внебюджетные фонды осуществляют свою финансовую дея​тельность на основе бюджета, утверждаемого отдельно для каж​дого фонда. Совокупность финансовых процедур, посредством реализации которых осуществляется деятельность внебюджет​ных фондов, во многом совпадает с бюджетным процессом, но имеет и некоторые особенности.
До начала финансового года органы управления каждого вне^' бюджетного фонда составляют проект бюджета соответствующе​го фонда и направляют его для согласования в Министерство финансов РФ и Правительство РФ. Затем проект федерального закона о проекте бюджета соответствующего внебюджетного фонда представляется на рассмотрение Государственной Думы. Процедура представления этого законопроекта должна осуществ​ляться одновременно с представлением проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год.
Дальнейшее рассмотрение и принятие федеральных законов о бюджетах внебюджетных фондов отнесены к компетенции Федерального Собрания РФ. Указанные федеральные законы рассматриваются и принимаются одновременно с рассмотрени​ем и принятием федеральногЬ закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год.
Исполнение бюджетов государственных внебюджетных фондов осуществляется органами федерального казначейства Министерства финансов РФ. Финансовая деятельность вне​бюджетных фондов, как и процедура исполнения федерально​го бюджета, подконтрольна законодательным (представитель​ным) и исполнительным органом власти Счетной палаты.
По окончании финансового года органом управления вне​бюджетного фонда составляется отчет об исполнении бюджета фонда и передается Правительству РФ, которое представляет этот отчет в форме федерального закона на рассмотрение и ут​верждение Федеральному Собранию РФ. Принятый Федераль​ным Собранием РФ и подписанный Президентом РФ федераль​ный закон об исполнении бюджета соответствующего внебюд​жетного фонда подлежит опубликованию.
Бюджетные процедуры относительно территориальных госу​дарственных внебюджетных фондов осуществляются в анало​гичном порядке с распределением финансовой компетенции
1 1 Крохина «Фпн право России»
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между органами законодательной (представительной) и испол​нительной власти субъектов РФ.
Пенсионный фонд РФ образован в целях государственного управления финансами пенсионного обеспечения в Российской Федерации1.
Пенсионный фонд РФ является самостоятельным финансо​во-кредитным учреждением, особенность финансово-правового статуса которого заключается в наличии права выполнять от​дельные банковские операции в порядке, установленном зако​нодательством РФ о банках и банковской деятельности.
Основное предназначение Пенсионного фонда РФ заключа​ется в финансовом обеспечении выплат государственных пен​сий, пособий по уходу за ребенком старше полутора лет, а также в оказании органами социальной защиты населения материаль​ной помощи престарелым и инвалидам. Для реализации возло​женных функций фонд осуществляет:
целевой сбор и аккумуляцию страховых взносов, а также финансирование расходов, отнесенных к его компетенции;
организацию работы по взысканию с работодателей и граж​дан, виновных в причинении вреда здоровью работников и дру​гих граждан, сумм государственных пенсий по инвалидности вследствие трудового увечья, профессионального заболевания или по случаю потери кормильца;
капитализацию поступающих денежных средств, а также привлечение в доход фонда добровольных взносов (в том числе валютных ценностей) физических и юридических лиц;
контроль с участием налоговых органов за своевременным и полным поступлением в фонд страховых взносов, а также контроль за правильным и рациональным расходованием его средств;
финансирование программ социальной защиты пожилых и нетрудоспособных граждан.
Денежные средства фонда формируются за счет:
страховых взносов работодателей, граждан, занимающихся индивидуальной трудовой деятельностью, в том числе ферме -
1 См : Постановление Верховного Совета РФ от 27 декабря 1991 г. № 2122-1 «Вопросы Пенсионного фонда Российской Федерации (Рос​сии)» // Ведомости РСФСР. 1992. № 5. Ст. 180.
Глава 13. Правовой режим целевых денежных фондов
311
ров и адвокатов, страховых взносов иных категорий работаю​щих граждан;
ассигнований из федерального бюджета на выплату государ​ственных пенсий и пособий военнослужащим и приравненным к ним по пенсионному обеспечению гражданам, их семьям со​циальных пенсий, пособий на детей в возрасте старше полугора лет, на индексацию указанных пенсий и пособий, а также на предоставление льгот в части пенсий, пособий и компенсаций гражданам, пострадавшим от катастрофы на Чернобыльской АЭС, на расходы по доставке и пересылке пенсий и пособий;
средств, возмещаемых фонду Государственным фондом за​нятости населения РФ в связи с назначением досрочных пенсий безработным;
средств, взыскиваемых с работодателей и граждан в резуль​тате предъявления регрессных требований;
добровольных взносов физических и юридических лиц.
Расходование денежных средств Пенсионного фонда РФ осу​ществляется в соответствии с целями его деятельности. Основ​ными статьями расходов фонда являются:
выплата в соответствии с действующим на территории Российской Федерации законодательством, межгосударствен​ными и международными договорами государственных пенсий, в том числе гражданам, выезжающим за пределы Российской Федерации;
выплата пособий по уходу за ребенком в возрасте старше полутора лет;
оказание органами социальной защиты населения матери​альной помощи престарелым и нетрудоспособным гражданам;
финансовое и материально-техническое обеспечение теку​щей деятельности Пенсионного фонда и его органов.
Фонд социального страхования РФ образован в соответствии с Указом Президента РФ от 7 августа 1992 г. № 822 «О Фонде социального страхования Российской Федерации» и действует на основании Положения о Фонде социального страхования Российской Федерации, утвержденного постановлением Пра​вительства РФ от 12 февраля 1994 г. № 101 «О Фонде социаль​ного страхования Российской Федерации»1 с последующими изменениями.
САПП РФ. 1994. № 8 Ст. 599
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Фонд социального страхования РФ, как отмечалось выше, является специализированным финансово-кредитным учрежде​нием при Правительстве РФ и управляет средствами государ​ственного социального страхования Российской Федерации.
Основными задачами фонда, для исполнения которых акку​мулируются внебюджетные денежные средства, являются:
обеспечение гарантированных государством пособий по вре​менной нетрудоспособности, беременности и родам, женщи​нам, вставшим на учет в ранние сроки беременности, при рож​дении ребенка, по уходу за ребенком до достижения им возра​ста полутора лет, а также социального пособия на погребение или возмещение стоимости гарантированного перечня ритуаль​ных услуг, санаторно-курортное обслуживание работников и их детей;
участие в разработке и реализации государственных про​грамм охраны здоровья работников, мер по совершенствованию социального страхования;
осуществление мер, обеспечивающих финансовую устойчи​вость фонда;
разработка совместно с Министерством труда и социального развития РФ и Министерством финансов РФ предложений о размерах тарифа страховых взносов на государственное соци​альное страхование;
организация работы по подготовке и повышению квалифи​кации специалистов для системы государственного социального страхования, разъяснительной работы среди страхователей и населения по вопросам социального страхования;
сотрудничество с аналогичными фондами (службами) других государств и международными организациями по вопросам со​циального страхования.
В целях наиболее эффективного управления внебюджетны​ми денежными средствами фонд имеет вертикальную и отрасле​вую структуру. В фонд входят региональные отделения, управ​ляющие средствами государственного социального страхования на территориях субъектов РФ, а также центральные отраслевые отделения, управляющие средствами государственного социаль​ного страхования в отдельных отраслях хозяйства. Денежные средства фонда образуются за счет: страховых взносов работодателей, к числу которых относят​ся администрации предприятий, организаций, учреждений и
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иных хозяйствующих субъектов независимо от форм собствен​ности;
страховых взносов граждан, занимающихся индивидуальной трудовой деятельностью и обязанных уплачивать взносы на со​циальное страхование в соответствии с законодательством;
страховых взносов граждан, осуществляющих трудовую дея​тельность на иных условиях и имеющих право на обеспечение по государственному социальному страхованию, установленно​му для работников, при условии уплаты ими страховых взносов в фонд;
доходов от инвестирования части временно свободных средств фонда в ликвидные государственные ценные бумаги и банковские вклады. Помещение этих средств фонда в банков​ские вклады производится в пределах средств, предусмотрен​ных в бюджете фонда на соответствующий период;
добровольных взносов граждан и юридических лиц; поступ​ления иных финансовых средств, не запрещенных законода​тельством;
ассигнований из федерального бюджета на покрытие расхо​дов, связанных с предоставлением льгот (пособий и компенса​ций) лицам, пострадавшим вследствие чернобыльской катаст​рофы или радиационных аварий на других атомных объектах гражданского или военного назначения и их последствий, а так​же в других установленных законом случаях;
прочих поступлений, к числу которых, например, относятся возмещаемые страхователем расходы, не принятые к зачету в счет страховых взносов, и не принятые расходы на выплату пособий по временной нетрудоспособности вследствие трудо​вого увечья или профессионального заболевания; недоимки по обязательным платежам, суммы штрафов и иных санкций, пре​дусмотренных законодательством; уплаченные в установленном порядке суммы за путевки, приобретенные страхователем за счет средств фонда; средства, возмещаемые фонду в результате исполнения регрессных требований к страхователям, и др.
Денежные средства и иное имущество, находящееся в опера​тивном управлении фонда, а также имущество, закрепленное за подведомственными фонду санаторно-курортными учреждени​ями, являются федеральной собственностью. Финансово-пра​вовой режим денежных средств фонда заключается в их обособ​лении от бюджетов соответствующих уровней, других внебюд-
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жетных фондов, а также в запрете на их изъятие и перечисление в иные звенья финансовой системы государства.
Денежные средства фонда направляются на материальное обеспечение социальной функции государства. Основными на​правлениями расходования средств фонда являются:
выплата пособий по временной нетрудоспособности, бере​менности и родам женщинам, вставшим на учет в ранние сро​ки беременности, при рождении ребенка, при усыновлении ре​бенка, по уходу за ребенком до достижения им возраста полу​тора лет, а также социального пособия на погребение или возмещение стоимости гарантированного перечня ритуальных услуг;
оплата дополнительных выходных дней по уходу за ребен​ком-инвалидом или инвалидом с детства до достижения им воз​раста 18 лет; оплата путевок для работников и их детей в сана​торно-курортные учреждения, расположенные на территории Российской Федерации и в санаторно-курортные учреждения в государствах — участниках Содружества Независимых Госу​дарств, аналогичных которым нет в Российской Федерации, а также оплата лечебного (диетического) питания;
частичное содержание находящихся на балансе страховате​лей санаториев-профилакториев, имеющих лицензии на право занятия этим видом деятельности (оплата расходов на питание, лечение и медикаменты, заработную плату работников, куль​турно-массовое обслуживание);
частичная оплата путевок в детские загородные оздорови​тельные лагеря, находящиеся на территории Российской Феде​рации, для детей работающих граждан;
частичное содержание детско-юношеских спортивных школ (оплата расходов на оплату труда тренерско-преподавательского состава и аренду помещений, необходимых для учебно-трени​ровочного процесса);
оплата проезда к месту лечения и обратно;
создание резерва для обеспечения финансовой устойчивости фонда на всех уровнях.
обеспечение текущей деятельности, содержание аппарата управления фонда;
финансирование деятельности подразделений органов ис​полнительной власти, обеспечивающих государственную защи-
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ту трудовых прав работников, охрану труда (включая подразде​ления надзора и контроля за охраной труда) в случаях, установ​ленных законодательством;
проведение научно-исследовательской работы по вопросам социального страхования и охраны труда;
осуществление иных мероприятий в соответствии с задачами фонда, включая разъяснительную работу среди населения, ао ощрение внештатных работников фонда, активно участвующих в реализации мероприятий по социальному страхованию;
участие в финансировании программ международного со​трудничества по вопросам социального страхования.
Особенностью финансово-правового режима денежных средств Фонда социального страхования РФ являются импера​тивные требования государства об образовании в структуре фон​да отдельных фондов — фонда развития и резервного фонда.
Фонд развития Фонда социального страхования РФ образу​ется за счет средств, полученных от взимания пеней и наложе​ния финансовых санкций (в размере 20 процентов). Порядок формирования и расходования средств фонда развития осуще​ствляется в соответствии с положением, утверждаемым Прави​тельством РФ.
Порядок формирования резерва и предоставления из него средств устанавливается Фондом социального страхования РФ самостоятельно и определяется инструкцией о порядке начисле​ния, уплаты, расходования и учета средств государственного со​циального страхования, утверждаемой фондом совместно с Ми​нистерством труда и социального развития РФ, Министерством финансов РФ, Министерством РФ по налогам и сборам с участи​ем Центрального банка РФ. Денежные средства из резервного фонда могут выделяться на возмездной и безвозмездной основах.
Распорядителями средств фонда являются председатель и главный бухгалтер фонда, а в региональных и центральных от​раслевых отделениях фонда — управляющий и главный бухгал​тер отделения фонда.
Выплата пособий по социальному страхованию, оплата путе​вок работникам и членам их семей в санаторно-курортные уч​реждения, финансирование других мероприятий по социально​му страхованию на предприятиях, в организациях, учреждениях и иных хозяйствующих субъектах независимо от форм собствен​ности осуществляются через бухгалтерии работодателей.
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Ответственность за правильность начисления и расходова​ния средств государственного социального страхования возла​гается на администрацию страхователя в лице руководителя и главного бухгалтера.
Для обеспечения эффективного и своевременного финансо​вого контроля за правильным начислением и своевременной выплатой пособий по социальному страхованию, проведением оздоровительных мероприятий на предприятиях, в организаци​ях, учреждениях и иных хозяйствующих субъектах трудовыми коллективами образовываются комиссии по социальному стра​хованию из представителей администрации и профсоюзов (тру​дового коллектива) или избираются уполномоченные по соци​альному страхованию.
Комиссии или уполномоченные по социальному страхова​нию решают вопросы о расходовании средств социального стра​хования, предусмотренных на санаторно-курортное лечение и отдых работников и членов их семей, о распределении застрахо​ванным путевок для санаторно-курортного лечения, отдыха, лечебного (диетического) питания, приобретенных за счет средств фонда, рассматривают спорные вопросы по обеспече​нию пособиями по социальному страхованию.
Федеральный фонд обязательного медицинского страхования создан для выполнения Закона РФ от 28 июня 1991 г. № 1499-1 «О медицинском страховании граждан в Российской Федера​ции»1 и реализации государственной политики в области обяза​тельного медицинского страхования граждан.
Правовой базой формирования фонда является постановле​ние Верховного Совета РФ от 25 декабря 1992 г. № 4231-1 «О по​рядке введения в действие Закона Российской Федерации «О страховых тарифах взносов в Фонд социального страхования Российской Федерации, в Государственный фонд занятости населения Российской Федерации и на обязательное медицин​ское страхование граждан на первый квартал 1993 года»2.
Фонд имеет статус самостоятельного государственного не​коммерческого финансово-кредитного учреждения, подотчетен Правительству РФ.
1  Ведомости РСФСР. 1991. № 27. Ст. 902.
2  Ведомости РФ. 1993. № 3. Ст. 105.
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Положением о Федеральном фонде обязательного медицин​ского страхования установлено, что страховые взносы предпри​ятий, организаций, учреждений и иных хозяйствующих субъек​тов независимо от форм собственности не учитываются в дохо​дах соответствующих бюджетов и направляются на обязательное медицинское страхование граждан сверх ассигнований, утверж​денных на здравоохранение.                                                 ^,
Основными задачами фонда являются участие в разработке и осуществлении государственной финансовой политики в обла​сти обязательного медицинского страхования, а также разра​ботка и осуществление комплекса мероприятий по обеспече​нию финансовой устойчивости системы обязательного меди​цинского страхования и созданию условий для выравнивания объема и качества медицинской помощи, предоставляемой гражданам на всей территории Российской Федерации.
Финансовые средства Федерального фонда обязательного медицинского страхования образуются за счет:
части страховых взносов предприятий, организаций, учреж​дений и иных хозяйствующих субъектов независимо от форм собственности на обязательное медицинское страхование в раз​мерах, устанавливаемых законодательством РФ;
взносов территориальных фондов на реализацию совместных программ, выполняемых на договорных началах;
ассигнований из федерального бюджета на выполнение фе​деральных программ обязательного медицинского страхования;
добровольных взносов юридических и физических лиц;
доходов от использования временно свободных финансовых средств фонда.
В целях защиты от инфляции временно свободные финансо​вые средства фонда используются для размещения банковских депозитов и приобретения высоколиквидных государственных ценных бумаг. Доходы от использования временно свободных финансовых средств фонда могут быть использованы только на целевое финансирование мероприятий, которые осуществляют​ся в соответствии с его задачами.
Финансовая деятельность Федерального фонда обязательно​го медицинского страхования подлежит внутреннему контролю со стороны ревизионной комиссии, а также внешнему аудитор​скому контролю, осуществляемому не реже одного раза в год. Отчет о результатах аудиторской проверки представляется на рассмотрение Правительства РФ.
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§ 4. Особенности целевых денежных фондов,
образованных в соответствии
с указами Президента РФ
В целях повышения эффективности работы Министерства иностранных дел РФ образован внебюджетный централизован​ный фонд социального и материального развития Министерства иностранных дел РФ, положение о котором утверждено поста​новлением Правительства РФ от 24 мая 1995 г. № 503'.
Фонд формируется посредством 10-процентных отчислений от внебюджетных средств в рублях и иностранной валюте, полу​чаемых Министерством иностранных дел РФ от оказания кон​сульских и других видов услуг, в частности за счет:
сумм, поступающих от оплаты консульских действий;
платежей за информационно-консультационные и другие виды услуг, не запрещенные законодательством и международ​ным правом;
средств, получаемых от использования федеральной соб​ственности, находящейся за рубежом и закрепленной на балан​се Министерства иностранных дел РФ;
средств, получаемых от всех видов внебюджетной деятельно​сти загранпредставительствами Российской Федерации;
доходов представительств Министерства иностранных дел РФ на территории Российской Федерации;
доходов предприятий, учреждений и организаций, входящих в систему Министерства иностранных дел РФ, в порядке и раз​мерах, определяемых в договорах, которые заключаются между министерством и указанными предприятиями, учреждениями и организациями;
доходов от размещения внебюджетных денежных средств на счетах в банках и иных кредитных учреждениях и от вложения этих средств в ценные бумаги.
Денежные поступления фонда имеют целевое назначение. Они предназначены для финансирования мероприятий по ук​реплению материально-технической базы Министерства иност​ранных дел РФ, развитию социальной сферы и материальному стимулированию его сотрудников и составляют дополнитель​ный источник финансирования предприятий, учреждений и организаций, входящих в систему министерства. Доходы фонда
СЗ РФ. 1995. № 22. Ст. 2074.
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находятся в распоряжении и оперативном управлении Мини​стерства иностранных дел РФ, изъятию и использованию на иные цели не подлежат. Использование средств фонда осуще​ствляется в соответствии с Положением о Министерстве инос​транных дел РФ, утвержденным Указом Президента РФ от 14 марта 1995 г. № 271' с последующими изменениями.
Средства фонда могут направляться на:                            ^ ,
поддержание и развитие материально-технической базы Министерства иностранных дел РФ;
финансирование мероприятий, связанных с материально-бытовым обеспечением сотрудников Министерства иностран​ных дел РФ, включая приобретение жилья для очередников и молодых специалистов; льготное кредитование индивидуально​го и кооперативного жилищного строительства;
улучшение медицинского обслуживания сотрудников Ми​нистерства иностранных дел РФ и пенсионеров, работавших в системе министерства (частичная оплата платных операций и путевок, прохождения курса реабилитации, дорогостоящих лекарственных препаратов, дотирование лечебных учрежде​ний);
организацию отдыха детей и подростков, дотирование дет​ских учреждений;
оплату научно-исследовательских работ по внешнеполити​ческой тематике, приобретение научной литературы и периоди​ческих изданий, в том числе на иностранных языках;
финансирование переподготовки и повышения квалифика​ции специалистов Министерства иностранных дел РФ;
материальное стимулирование сотрудников Министерства иностранных дел РФ;
дотирование издания журналов «Международная жизнь» и «Дипломатический вестник»;
погашение долгосрочных и краткосрочных кредитов банков.
Средства фонда аккумулируются на рублевых и валютных счетах, специально открываемых Министерству иностранных дел РФ. Министерство иностранных дел РФ несет ответствен​ность за формирование и целевое использование средств фонда, а также представляет в Министерство финансов РФ отчеты об их аккумулировании и расходовании.
СЗ РФ. 1995. № 12. Ст. 1033.
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§ 5. Особенности правового режима внебюджетных фондов Правительства РФ
Внебюджетные фонды Правительства РФ создаются для до​полнительного финансирования важных государственных про​грамм или мероприятий.
В условиях рыночной формы экономики большое значение приобретают предприятия, особенно их малые формы. Учиты​вая необходимость малых предприятий и развитие предприни​мательской деятельности, а также финансовые трудности, свя​занные с их созданием и функционированием, государство при​нимает на себя частичную компенсацию материальных затрат предприятий, осуществляющих публично значимые мероприя​тия. Например, Правительством РФ образованы Фонд содей​ствия развитию малых форм предприятий в научно-техничес​кой сфере и Федеральный фонд поддержки малого предприни​мательства.
Федеральный фонд поддержки малого предпринимательства образован в соответствии с Федеральным законом «О государ​ственной поддержке малого предпринимательства в Российской Федерации» и постановлением Правительства РФ от 12 апреля 1996 г. № 424 «Вопросы Федерального фонда поддержки малого предпринимательства»1. Фонд — государственная некоммерчес​кая организация в форме учреждения, осуществляющая финан​совое обеспечение федеральной политики в области государ​ственной поддержки малого предпринимательства в Российской Федерации.
Основной целью деятельности фонда является финансовое обеспечение программ государственной поддержки малого предпринимательства, участие в финансировании региональных (межрегиональных) программ, а также проектов и мероприя​тий, направленных на поддержку и развитие малого предпри​нимательства.
Федеральный фонд поддержки малого предпринимательства осуществляет свою деятельность по следующим основным на​правлениям:
содействие в формировании рыночных отношений на осно​ве государственной поддержки малого предпринимательства и
СЗ РФ. 1996 № 16 Ст 1901.
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развития конкуренции путем привлечения и эффективного ис​пользования финансовых ресурсов для реализации целевых про​грамм, проектов и мероприятий в области малого предприни​мательства;
участие в разработке, проведении экспертизы, конкурсном отборе и реализации федеральных, региональных (межрегио​нальных), отраслевых (межотраслевых) и муниципальных^про-грамм развития и поддержки малого предпринимательства, про​ектов в области малого предпринимательства, демонополизации экономики, развития конкуренции, насыщения товарного рын​ка и создания новых рабочих мест;
осуществление финансовой поддержки инновационной дея​тельности предпринимательских структур, стимулирование раз​работки и производства принципиально новых видов продук​ции, содействие в освоении новых технологий и изобретений;
содействие в привлечении отечественных и иностранных инвестиций, кредитов для реализации приоритетных направле​ний деятельности по развитию малого предпринимательства и созданию конкурентной среды; участие в формировании инф​раструктуры рынка, обеспечивающей равные условия и возмож​ности для осуществления деятельности в области малого пред​принимательства.
Для достижения своей основной цели фонд осуществляет следующие виды деятельности:
финансирует мероприятия программ государственной под​держки малого предпринимательства, участвует в финансирова​нии региональных (межрегиональных) программ, проектов в области поддержки и развития малого предпринимательства;
взаимодействует с государственными и муниципальными фондами поддержки малого предпринимательства на основе принципов равенства, взаимной экономической заинтересован​ности и ответственности; выполняет функции залогодателя, поручителя, гаранта по обязательствам субъектов малого пред​принимательства ;
принимает долевое участие в создании и деятельности ком​мерческих и некоммерческих организаций, обеспечивающих раз​витие инфраструктуры рынка, специализированных консульта​ционных организаций, информационных систем поддержки ма​лого предпринимательства и развития конкуренции, систем потребительской экспертизы и сертификации товаров и услуг;
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осуществляет финансирование мероприятий по подготовке, переподготовке и повышению квалификации кадров для субъектов малого предпринимательства, поддержке новых эко​номических структур, защите прав потребителей;
финансирует проведение научных исследований, научно-практических конференций, симпозиумов, совещаний, в том числе международных, связанных с деятельностью фонда;
организует сбор и обработку правовой, патентно-лицензи​онной и иной информации, представляющей интерес для субъектов малого предпринимательства, изучает конъюнктуру внутреннего рынка, предоставляет консультационную и орга​низационно-методическую помощь при разработке программ и проектов в области малого предпринимательства;
осуществляет внешнеэкономическую деятельность, участву​ет в финансировании и реализации международных программ и проектов в области малого предпринимательства;
подготавливает предложения по формированию и совершен​ствованию правовой базы в области государственной поддерж​ки малого предпринимательства;
осуществляет контроль за целевым использованием субъек​тами малого предпринимательства финансовых средств, выде​ляемых фондом или получаемых ими при содействии фонда, приостанавливает финансирование в случае выявления наруше​ний субъектами малого предпринимательства целевого исполь​зования указанных средств;
проводит мероприятия по привлечению средств российских и иностранных инвесторов для реализации приоритетных на​правлений деятельности в области развития малого предприни​мательства и создания конкурентной среды, в том числе путем проведения конкурсов, аукционов, выставок и лотерей;
осуществляет в соответствии с действующим законодатель​ством выпуск и размещение ценных бумаг фонда;
осуществляет в установленном порядке рекламно-издатель​скую деятельность;
создает творческие коллективы, экспертные советы, комис​сии, в том числе с привлечением иностранных специалистов;
организует консультации по вопросам налогообложения и при​менения норм действующего законодательства в области малого предпринимательства; может создавать в соответствии с действую​щим законодательством филиалы и представительства фонда.
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К финансовой компетенции Федерального фонда поддержки малого предпринимательства относятся некоторые кредитные полномочия. В частности, фонд имеет возможность выступать гарантом по целевым иностранным кредитам, предоставляемым Российской Федерации на поддержку малого предприниматель​ства, а также по инвестиционным кредитам, предоставляемым кредитными организациями Российской Федерации субъектам малого предпринимательства на коммерческой основе для реали​зации программ и проектов в области малого предприниматель​ства. В финансово-кредитные полномочия фонда входит возмож​ность предоставлять субъектам малого предпринимательства льготные кредиты, беспроцентные ссуды, краткосрочные займы на конкурсной основе, а также финансовую помощь на безвоз​мездной основе.
Федеральный фонд поддержки малого предпринимательства имеет право заниматься предпринимательской деятельностью, необходимой для достижения поставленных перед ним целей и задач. Для осуществления указанной деятельности фонд может создавать хозяйственные общества или принимать долевое уча​стие в их создании и деятельности.
Денежные средства фонда образуются за счет:
имущества и денежных средств, полученных фондом на пра​вах правопреемственности при его образовании;
ассигнований из федерального бюджета;
средств, поступающих от приватизации имущества, находя​щегося в федеральной собственности;
доходов от собственной деятельности, в том числе от выпус​ка и размещения ценных бумаг фонда, а также доходов, получа​емых по процентам от льготных кредитов, предоставляемых на конкурсной основе субъектам малого предпринимательства;
добровольных взносов физических и юридических лиц, в том числе иностранных;
иных поступлений, не запрещенных действующим законода​тельством.
Доходы от предпринимательской деятельности фонда, в том числе от выпуска и размещения его ценных бумаг и доброволь​ных взносов, а также имущество, полученное за счет иных ис​точников остаются в распоряжении фонда и учитываются на отдельном балансе.
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Для осуществления своей деятельности фонд может образо​вывать предназначенные для обеспечение его финансовой ста​бильности фонды: резервный, страховой, гарантийный и др.
Финансовый отчет об использовании средств, выделяемых Федеральному фонду поддержки малого предпринимательства из федерального бюджета, ежегодно публикуется в средствах массовой информации.
В целях государственной поддержки развития инновацион​ной деятельности в научно-технической сфере Правительством РФ образован Фонд содействия развитию малых форм предприя​тий в научно-технической сфере1.
Фонд создан для дополнительного финансирования деятель​ности малых предприятий в научно-технической сфере, а также поощрения конкуренции в научно-технической сфере путем оказания материальной поддержки высокоэффективным науко​емким проектам.
Основными задачами фонда являются:
содействие проведению государственной политики форми​рования рыночных отношений в научно-технической сфере путем поддержки, создания и развития инфраструктуры малого инновационного предпринимательства, поощрения конкурен​ции через привлечение финансовых ресурсов и их целевое и эффективное использование для реализации программ и проек​тов по созданию производства наукоемких продуктов;
участие в разработке, проведении экспертизы, конкурсном отборе и реализации федеральных, региональных, отраслевых программ и проектов, обеспечивающих демонополизацию про​цесса создания и освоения новых технологий, насыщение рынка произведенными на их основе конкурентоспособными товарами;
содействие созданию новых рабочих мест для эффективного использования имеющегося в Российской Федерации научно-технического потенциала;
поддержка освоения и внедрения новых технологий и «ноу-хау» с использованием патентов и лицензий;
привлечение на конкурентной основе субъектов малого предпринимательства, отечественных и иностранных инвесто-
1 См.: Постановление Правительства РФ от 3 февраля 1994 г. № 65 «О Фонде содействия развитию малых форм предприятий в научно-технической сфере» // САПП РФ. 1994. № 6. Ст. 447.
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ров к реализации государственных научно-технических про​грамм и заказов.
Для реализации основных задач фонд имеет право:
предоставлять для реализации федеральных, региональных и отраслевых программ и высокоэффективных проектов малого инновационного предпринимательства финансовую помощь на возвратной основе с оплатой за использование средств феде-' рального бюджета в размере до 1/2 действующей ставки рефи​нансирования Центрального банка РФ, выступать залогодате​лем, поручителем, гарантом по обязательствам юридических и физических лиц;
участвовать в высокорисковом финансировании инноваци​онных наукоемких проектов за счет средств, полученных на возвратной основе;
контролировать целевое использование финансовых средств, выделяемых фондом хозяйствующим субъектам или получаемых ими при содействии фонда, и приостанавливать финансирова​ние в случае выявления нарушений целевого использования средств;
принимать долевое участие в создании хозяйствующих субъ​ектов, в том числе с иностранным участием, специализирован​ных учебных и консультационных организаций;
создавать временные творческие коллективы, в том числе с привлечением иностранных специалистов;
финансировать мероприятия по подготовке и повышению квалификации кадров для малого предпринимательства в науч​но-технической сфере;
финансировать научные исследования, экспертизу проектов, научно-практические конференции, симпозиумы, выставки и другие мероприятия, в том числе международные, связанные с основными направлениями деятельности фонда;
осуществлять рекламно-издательскую деятельность и иметь свой печатный орган;
осуществлять в установленном порядке внешнеэкономичес​кую деятельность, участвовать в международных программах и соглашениях;
организовывать обучение, переподготовку и повышение ква​лификации специалистов за рубежом;
открывать отделения, филиалы и представительства фонда в порядке, установленном действующим законодательством;
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осуществлять иную деятельность в соответствии со своими
задачами.
Денежные средства фонда формируются за счет: бюджетных ассигнований в размере 1,5 процента средств, предусматриваемых ежегодно в федеральном бюджете на фи​нансирование науки;
добровольных взносов предприятий, учреждений, организа​ций и граждан, в том числе иностранных юридических и физи​ческих лиц;
иных поступлений от деятельности фонда. Согласно учредительным документам фонд не имеет целью-своей финансовой деятельности извлечение прибыли. Поступ​ления от деятельности фонда остаются в его распоряжении и направляются на реализацию стоящих перед ним задач по фи​нансированию предприятий малого бизнеса.
Денежные средства фонда используются только на финанси​рование деятельности малых предприятий в научно-техничес​кой сфере, поощрение конкуренции в научно-технической сфе​ре, а также на содержание аппарата фонда.
Финансовый контроль за деятельностью фонда осуществля​ет наблюдательный совет, действующий на коллегиальной ос​нове. В состав наблюдательного совета фонда входят представи​тели федеральных органов исполнительной власти Российской академии наук.
Финансовая деятельность фонда подлежит ежегодной реви​зии, которую организует Министерство финансов РФ.
В целях государственной поддержки важнейших инноваци​онных проектов по приоритетным направлениям научно-тех​нического прогресса, освоения конкурентоспособных техноло​гий и производств, а также мероприятий по освоению новых видов продукции Правительством РФ в качестве государствен​ного учреждения создан Федеральный фонд производственных
инноваций^.
Денежные средства Федерального фонда производственных инноваций образуются за счет выделения государственных ин​вестиций, которые указываются отдельной строкой в Федерал ь-
1 См.: Постановление Правительства РФ от 26 августа 1995 г. № 827 «О Федеральном фонде производственных инноваций» // СЗ РФ. 1995. № 36. Ст. 3540.
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ной инвестиционной программе в размере 1,5 процента от госу​дарственных централизованных капитальных вложений. Основ​ными задачами фонда являются:
содействие государственной структурной, научно-техниче​ской и промышленной политике на основе поддержки иннова​ционных проектов по приоритетным направлениям научно-тех​нического прогресса;                                                            "*"
участие в разработке, проведении экспертизы и конкурсного отбора и реализации инновационных проектов, направленных на структурную перестройку экономики и подлежащих реализа​ции при поддержке фонда;
поддержка инновационной деятельности, подготовки и ос​воения производства принципиально новых видов продукции и технологий путем финансирования строительства, реконструк​ции и технического перевооружения объектов, создания уни​кальных научно-исследовательских и испытательных установок;
содействие строительству и реконструкции наукоемких про​изводств.
Одной из важнейших задач развития российской экономики выступает переоснащение государственных предприятий оборон​ной промышленности в целях выпуска ими продукции народно​го потребления. Реализация программы конверсии рассчитана на несколько лет и требует значительных финансовых ресурсов. В этой связи постановлением Правительства РФ от 16 декабря 1996 г. № 1239 образован государственный фонд конверсии1.
В целях создания необходимых условий для эффективной деятельности государственного фонда конверсии Правительство РФ определило следующие источники формирования средств этого фонда:
бюджетные ассигнования на финансирование на возвратной основе инвестиционных программ конверсии оборонной про​мышленности;
средства, ежегодно уплачиваемые предприятиями и органи​зациями за пользование предоставляемыми начиная с 1995 г. целевыми конверсионными государственными кредитами и в погашение этих кредитов;
средства от целевых государственных займов в размерах, ус​танавливаемых Правительством РФ;
СЗ РФ. 1995. № 52. Ст. 5165.
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отчисления на договорной основе от прибыли предприятий и организаций, завершивших программы конверсии;
проценты за средства государственного фонда конверсии, размещаемые на счетах уполномоченных банков;
иные доходы и поступления, не запрещенные законодатель​ством РФ.
Проведение ревизий финансово-хозяйственной деятельнос​ти Государственного фонда конверсии обеспечивает Министер​ство финансов РФ.
В целях укрепления законности и правопорядка постановле​нием Правительства от 20 мая 1999 г. № 544' создан федераль​ный внебюджетный фонд противодействия незаконному оборо​ту наркотических средств, психотропных веществ и злоупотреб​лению ими. Фонд создан во исполнение распоряжения Президента РФ от 17 сентября 1998 г. № 343-РП «О мерах по усилению противодействия незаконному обороту наркотиче​ских средств, психотропных веществ и злоупотреблению ими»2.
Федеральный внебюджетный фонд противодействия неза​конному обороту наркотических средств, психотропных веществ и злоупотреблению ими предназначен для дополнительного финансирования мероприятий по противодействию незаконно​му обороту наркотических средств и психотропных веществ, а также для укрепления материально-технической базы правоох​ранительных и иных органов, осуществляющих эту деятель​ность.
Средства, поступающие в фонд, аккумулируются на специ​альных счетах Министерства внутренних дел РФ, открытых в учреждениях Центрального банка РФ. Денежные средства фон​да являются федеральной собственностью, находятся в опера​тивном управлении Министерства внутренних дел РФ и изъя​тию не подлежат.
Доходы фонда формируются за счет:
добровольных взносов, благотворительных пожертвований предприятий, учреждений и организаций, общественных объе​динений, граждан, а также иностранных юридических лиц и граждан, поступающих в виде денежных средств;
иных поступлений в соответствии с законодательством РФ.
1  СЗ РФ. 1999. № 21. Ст. 2634.
2  СЗ РФ. 1999. № 38. Ст. 4804.
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Средства фонда используются исключительно по целевому назначению. Основными расходными статьями фонда являются:
дополнительное финансирование целевых программ, на​правленных на противодействие незаконному обороту наркоти​ческих средств и психотропных веществ;
финансирование мероприятий по противодействию незакон​ному обороту наркотических средств и психотропных вещеста;,
обеспечение расходов, связанных с укреплением материаль​но-технической базы правоохранительных и иных органов, ре​ализующих мероприятия по противодействию незаконному обороту наркотических средств и психотропных веществ.
Выделение средств фонда на указанные мероприятия осуще​ствляется по решению Правительственной комиссии по проти​водействию злоупотреблению наркотическими средствами и их незаконному обороту.
Контроль за формированием и использованием средств фон​да осуществляется указанной Правительственной комиссией и Министерством внутренних дел РФ. Финансовый контроль за расходованием денежных средств, поступивших в фонд, осуще​ствляют Министерство внутренних дел РФ и Министерство финансов РФ.
Одной из важнейших задач развития российского общества является сохранение научно-технического потенциала, совер​шенствование научных разработок, внедрение результатов на​учно-технического прогресса в производство, что требует серь​езных финансовых ресурсов, выделяемых дополнительно к бюд​жетному финансированию науки. Решению данной задачи призваны способствовать такие внебюджетные фонды Прави​тельства РФ, как Российский фонд фундаментальных исследо​ваний и Российский гуманитарный научный фонд.
Российский фонд фундаментальных исследований осуществляет финансовую деятельность на основании Устава, утвержденного постановлением Правительства РФ от 3 марта 2001 г. № 161'. Фонд является государственной некоммерческой организацией в форме федерального учреждения и находится в ведении Пра​вительства РФ.
Основной целью фонда является поддержка фундаменталь​ных научных исследований, для достижения которой он осуще-
СЗ РФ. 2001. № 11. Ст. 1035.
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ствляет финансирование отобранных проектов и мероприятий, а также контролирует использование выделенных средств.
Одним из основных принципов финансовой деятельности фонда является самостоятельность, выражающаяся в праве вы​бирать области исследований, распределять внебюджетные средства и утверждать распределение ассигнований, выделяе​мых из федерального бюджета, по областям науки и проектам на конкурсной основе, а также по расходам в соответствии с бюджетной классификацией РФ.
Денежные средства фонда формируются за счет средств фе​дерального бюджета, добровольных взносов и пожертвований организаций и граждан, в том числе иностранных юридических и физических лиц, а также средств иных источников, не запре​щенных законодательством. В доходную часть фонда могут за​числяться средства в рублях и иностранной валюте.
Расходуются средства фонда исключительно на реализацию стоящих перед ним задач. Устав фонда предписывает распреде​лять денежные поступления на:
финансирование научных проектов и иных мероприятий, отобранных на конкурсах, проводимых фондом;
приобретение и распространение научной информации в целях поддержки фундаментальных научных исследований;
содержание аппарата, развитие материально-технической и информационной базы фонда, проведение экспертиз.
Российский гуманитарный научный фонд создан на основании постановления Правительства РФ от 8 сентября 1994 г. № 1023 «О Российском гуманитарном научном фонде»1 и является госу​дарственной некоммерческой организацией в форме федераль​ного учреждения, находящегося в ведении Правительства РФ.
Основной целью фонда является поддержка гуманитарных научных исследований и распространение гуманитарных науч​ных знаний в обществе. Для достижения основной цели фонд осуществляет финансирование отобранных научных проектов и мероприятий, а также контролирует использование выделенных средств. Денежные средства фонда формируются за счет средств федерального бюджета, добровольных взносов и пожертвований организаций и граждан, в том числе иностранных юридических
1 СЗ РФ. 1994. № 21. Ст. 2386.
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и физических лиц, а также средств иных источников, не запре​щенных действующим законодательством. Поскольку денеж​ные поступления формируются в рублях и иностранной валю​те, то фонд имеет право открывать как рублевые, так и валют​ные счета.
Средства фонда имеют строго целевое направление и не могут быть израсходованы на цели, не соответствующие направ​лениям деятельности, предусмотренным его уставом1. Денеж​ные поступления фонда используются на:
финансирование научных проектов и иных мероприятий, отобранных на конкурсах, проводимых фондом;
приобретение и распространение научной информации в целях поддержки гуманитарных научных исследований;
содержание аппарата, развитие материально-технической и информационной базы фонда, проведение экспертиз.
Определенные особенности имеет порядок расходования средств фонда, поступивших из федерального бюджета и при​влеченных фондом из других источников. За счет средств феде​рального бюджета, выделенных по соответствующим разделам бюджетной классификации РФ, фонд финансирует научные проекты и иные мероприятия, отобранные на конкурсной ос​нове и выполняемые в научных организациях.
За счет средств внебюджетных источников фонд может фи​нансировать научные проекты и мероприятия, выполняемые как юридическими, так и физическими лицами.
Денежные гранты выделяются из фонда на безвозвратной основе, но обязательно по результатам конкурсного отбора. Средства выделяются фондом на конкурсной основе независи​мо от ведомственной принадлежности и организационно-пра​вовой формы научной организации, а также возраста, ученого звания, ученой степени или должности ученого, принявшего участие в конкурсе.
В финансовой системе Российской Федерации функциони​руют внебюджетные фонды, созданные во исполнение между​народных соглашений. Например, постановлением Правитель-
1 См.: Постановление Правительства РФ от 7 мая 2001 г. № 347 «Устав Российского гуманитарного научного фонда» // СЗ РФ. 2001. № 20. Ст. 2012.
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ства РФ от 4 ноября 1993 г. № 1116 в качестве государственного некоммерческого учреждения образован Фонд взаимопонимания и примирения1. Основной целью финансовой деятельности этого фонда является оказание материальной помощи гражданам, пострадавшим от нацистских преследований, и выплата им ком​пенсации.
Денежные средства фонда взаимопонимания и примирения образуются за счет средств, предоставляемых в распоряжение Российской Федерации Федеративной Республикой Германия на основе договоренности, а также средств, перечисляемых Фондом «Память, ответственность и будущее» Федеративной Республики Германия и Фондом по добровольным выплатам Австрийской Республики. Фонд может принимать пожертвова​ния от физических и юридических лиц, в том числе иностран​ных государств, если пожертвователь не оговаривает использо​вание этих средств условиями или обязательствами, противоре​чащими целям фонда.
Особенностью финансово-правового режима деятельности фонда взаимопонимания и согласия является наличие запрета на осуществление деятельности, приносящей доход.
Фонд взаимопонимания и примирения осуществляет свою деятельность на основе договоренности между Российской Фе​дерацией, Республикой Беларусь и Украиной, с одной стороны, и Федеративной Республикой Германия — с другой, зафикси​рованной в нотах министров иностранных дел этих государств от 30 марта 1993 г. Однако несмотря на образование фонда в соответствии с международным законодательством, он осуще​ствляет финансовую деятельность в пределах законодательства РФ. Фонд взаимопонимания и примирения подотчетен Прави​тельству РФ.
§ 6. Особенности правового режима целевых фондов в составе расходов бюджетов
Для осуществления государственного бюджетного регулиро​вания, как отмечалось выше, на основании Концепции рефор​мирования межбюджетных отношений в Российской Федера​ции на 1999—2001 гг. была предусмотрена возможность обра-
САПП РФ. 1993. № 47. Ст. 4532.
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зования в расходной части федерального бюджета Фонда фи​нансовой поддержки субъектов Российской Федерации (ФФПС), Фонда регионального развития (ФРР) и Фонда развития регио​нальных финансов (ФРРФ).
Создание в составе федерального бюджета специализирован​ных фондов финансовой поддержки субъектов РФ явилось пре​ломлением международного опыта на российскую практику финансовой деятельности. В 1992—1993 гг. в России работала организованная Всемирным банком реконструкции и развития группа иностранных специалистов, занимающихся проблемами развития бюджетного федерализма. По ее рекомендации впер​вые был сформирован ФФПС, а затем и остальные фонды1.
В распределении средств указанных фондов между Россий​ской Федерацией и субъектами РФ складываются особые бюд​жетные отношения, регулируемые нормами бюджетного права, т. е. правоотношения. Объектами федеративных межбюджетных правоотношений данной группы являются финансовые средства соответствующих фондов, образующиеся за счет процентных отчислений от общего объема налоговых доходов, поступающих в федеральный бюджет, за исключением ввозных пошлин (ФФПС); средств бюджетного финансирования различных от​раслевых капиталовложений федерального и регионального уровней (ФРР); за счет кредитных ресурсов (ФРРФ).
ФФПС впервые в Российской Федерации был сформирован в 1994 г. в составе федерального бюджета в соответствии с Указом Президента РФ от 22 декабря 1993 г. № 2268 «О формировании рес​публиканского бюджета Российской Федерации и взаимоотноше​ниях с бюджетами субъектов Российской Федерации в 1994 году»2 с целью исключить субъективный подход к определению размеров финансовой помощи регионам. Выделение в составе федерально​го бюджета целевого ФФПС означало правовую регламентацию фактически сложившихся межбюджетных отношений по горизон​тальному выравниванию бюджетов субъектов РФ.
Существенной особенностью правового положения фонда является то, что объем его денежных средств утверждается в
1  См  подробнее. Россия и проблемы бюджетно-налогового феде​рализма / Под общ. ред. К. Валлих. М., 1993.
2  САПП РФ. 1993. № 52. Ст. 5074.
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фиксированной пропорции к доходам федерального бюджета (в 1994 г. — 22 процента от НДС, в 1995 г. — 27 процентов от НДС). С 1996 г. ФФПР стал формироваться за счет процентных отчислений от всех видов налоговых доходов, исключая ввоз​ные пошлины.
Особенностью правового положения Фонда финансовой поддержки субъектов РФ следует считать обязательный ежеме​сячный контроль со стороны Государственной Думы и Счетной палаты РФ за перечислением средств этого фонда в региональ​ные бюджеты (ст. 39 Федерального закона «О федеральном бюд​жете на 2001 год»).
В отличие от других форм финансовой помощи субъектам РФ средства ФФПС выделяются не процентными отчислени​ями, а абсолютными суммами1 или долями от всего объема фонда2, которые устанавливаются законом о федеральном бюд​жете на очередной финансовый год. Процедура выделения дифференцированных долей в определенной мере стимулиру​ет субъекты РФ к своевременному и полному сбору и перечис​лению налогов в федеральный бюджет. В основе определения доли каждого субъекта РФ лежит единая формула: факторы, включаемые в формулу, одинаковы для всех субъектов РФ (численность населения, расходные полномочия органов влас​ти, доходный потенциал и т. п.), однако в количественном вы​ражении они различны, что и отражает специфику каждого ре​гиона.
В Концепции реформирования межбюджетных отношений на 1999—2001 гг. была поставлена задача по установлению об​щего объема средств фонда на длительный (не менее трех лет) срок. Так, с 2000 г. объем ФФПС утверждается в твердо фикси​рованной сумме3, а средства этого фонда распределяются на основе принципиально новой (более прозрачной и объектив​ной) методики. Сущность данной методики заключается в оцен-
1  См., например, ст. 37 Федерального закона «О федеральном бюд​жете на 2001 год».
2  См., например, ст. 37 Федерального закона «О федеральном бюд​жете на 1999 год».
3  См. ст. 45 Федерального закона «О федеральном бюджете на
2000 год»; ст. 37 Федерального закона «О федеральном бюджете на
2001  год».
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ке реальной бюджетной обеспеченности субъектов РФ на осно​ве реальных расходных потребностей и имеющихся налоговых потенциалов, а распределение средств ФФПС должно повышать бюджетную обеспеченность слабообеспеченных регионов, га​рантируя им минимальный уровень бюджетной обеспеченнос​ти. Результатом внедрения новых подходов в деятельности ФФПС должно стать выравнивание бюджетной обеспеченности** регионов с одновременным созданием стимулов для субъектов РФ в повышении собственных доходов.
ФФПС играет первостепенную роль в оказании финансовой поддержки субъектам РФ, поскольку этот фонд наиболее зна​чителен по объему аккумулируемых в нем денежных средств и предполагает их использование практически для всех субъектов РФ на основе единой методологии.
В составе расходов федерального бюджета были образованы резервные фонды. В соответствии со ст. 3 Федерального закона «О федеральном бюджете на 2003 год» сформирован финансовый резерв, источником образования которого служили свободные остатки средств федерального бюджета по состоянию на 1 янва​ря 2003 г., а также средства, полученные сверх запланирован​ных бюджетных доходов. В состав финансового резерва не мог​ли зачисляться денежные средства, относительно которых Фе​деральным законом о федеральном бюджете предусмотрен особый порядок использования: поступления от единого соци​ального налога, средства целевого бюджетного фонда Мини​стерства РФ по атомной энергии и др.
Средства финансового резерва могут использоваться для: за​мещения внутренних и внешних источников финансирования дефицита федерального бюджета; погашения государственного долга Российской Федерации.
В соответствии со ст. 87 Федерального закона «О федераль​ном бюджете на 2003 год» в составе расходов федерального бюджета был образован резерв средств на финансирование работ, проводимых на федеральных автомобильных дорогах и имуществен​ных комплексах. Средства фонда предназначаются для восста​новления или реконструкции дорог и имущественных комплек​сов, необходимых для содержания федеральных автомобильных дорог, подвергшихся разрушению в результате действия непре​одолимой силы.
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Глава 14. Правовое регулирование государственных и муниципальных доходов
§ 1. Понятие и правовые основы государственных и муниципальных доходов
Для реализации государством своих функций, целей и задач ему объективно необходимо осуществлять два тесно взаимосвя​занных процесса: мобилизацию финансовых ресурсов в доход государства и использование этих средств для удовлетворения государственных потребностей. Мобилизация денежных средств и выражается в поднятии государственных доходов, которые яв​ляются собственностью Российской Федерации в целом как единого государства, субъектов РФ и муниципальных образова​ний. Каждым из видов доходов распоряжаются соответствую​щие органы власти или самоуправления.
Государственные доходы представляют собой часть националь​ного дохода страны, обращаемую в процессе его распределения и перераспределения через различные виды денежных поступлений в собственность и распоряжение государства с целью создания фи​нансовой базы, необходимой для выполнения его задач по осуществ​лению социально-экономической политики, обеспечению обороны и безопасности страны, а также для функционирования государ​ственных органов.
Муниципальные (местные) доходы также представляют часть национального дохода, служат созданию финансовой основы мест​ного самоуправления и используются для решения вопросов местно​го значения.
Государственные доходы зачисляются в различные государ​ственные денежные фонды — в бюджеты всех уровней бюджет​ной системы РФ, внебюджетные целевые государственные фон​ды. Муниципальные доходы зачисляются соответственно в местные бюджеты и местные внебюджетные фонды. Действую​щее законодательство позволяет сделать вывод о единстве госу​дарственных и муниципальных доходов, что означает законода​тельное установление всех видов доходов и использование од​них и тех же видов денежных поступлений при формировании как государственных, так и муниципальных доходов.
Аккумулируемые государством финансовые ресурсы отно​сятся к числу централизованных; финансовые ресурсы, остаю​щиеся в распоряжении государственных предприятий, — децент-
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рализованных. Централизованные доходы государства склады​ваются в первую очередь из налоговых поступлений, а также доходов от внешнеэкономической деятельности, платежей на​селения. Децентрализованные образуются за счет бюджетных отчислений, фондов и доходов самих предприятий.
В процессе формирования своих доходов государство и му​ниципальные образования обращают в свою собственность часть чистого дохода, который является главным доходным ис​точником. В условиях кризисных и непредвиденных ситуаций источником государственных доходов может стать ранее накоп​ленное национальное богатство; аккумулирование государ​ственных доходов в этом случае осуществляется через использо​вание переходящих остатков бюджетных средств, направляемых на покрытие расходов, продажу золотого запаса, платную при​ватизацию и т. п. Для формирования государственных доходов используются и личные доходы граждан, полученные ими от участия в производстве, предпринимательской деятельности, от использования имущества, вложения средств в ценные бумаги и т. п.
Понятие «государственные доходы» употребляется в двух значениях: с одной стороны, это понятие отражает экономиче​ское содержание, а с другой — материальное, т. е. финансовые ресурсы государства.
Государственные доходы как экономическая категория — часть национального дохода страны, обращаемая в процессе его рас​пределения и перераспределения через различные денежные поступления в собственность и распоряжение государства в це​лях создания финансовой базы для выполнения его задач и функций.
Финансовые ресурсы государства складываются из: дохода, создаваемого в государственном и муниципальном секторах хо​зяйства, в том числе получаемого от государственного и муни​ципального имущества и угодий; мобилизуемой государством в публичных целях части доходов некоммерческих организаций и части доходов населения.
В условиях рыночной экономики основными методами мо​билизации государственных доходов являются: налоговые и дру​гие обязательные платежи, установленные и взимаемые госу​дарством; вознаграждения за оказанные государством услуги, включая имущество, перешедшее к государству в порядке на-
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следования или дарения; займы; эмиссии; использование госу​дарственной собственности, включая продажу или сдачу в арен​ду имущества, созданного за счет бюджетных инвестиций; дохо​ды от деятельности государственных организаций.
Объективное существование общественных отношений в сфере мобилизации государством финансовых ресурсов опреде​лило наличие института правового регулирования государствен​ных доходов.
Институт правового регулирования государственных доходов — это совокупность правовых норм, регулирующих однородные фи​нансовые отношения, связанные с формированием финансовых ре​сурсов государства, муниципальных образований, государственных и муниципальных предприятий в целях выполнения функций и задач государства или муниципального образования.
Посредством финансово-правовых институтов обеспечивает​ся формирование государственных и муниципальных доходов и результатом этой деятельности является финансовое обеспече​ние функций государства или органов местного самоуправле​ния. Нормы, регулирующие отношения по формированию цен​трализованного денежного фонда государства, являются одни​ми из основополагающих в системе финансово-правовых отношений. Основными нормативными правовыми актами, ре​гулирующими общие вопросы государственных и муниципаль​ных доходов, являются Конституция РФ (ст. 8, 35), НК РФ, БК РФ, Федеральный закон «О финансовых основах местного са​моуправления в Российской Федерации», законодательство субъектов РФ уровня и правовые акты органов местного само​управления, устанавливающие конкретные виды доходов.
§ 2. Система государственных и муниципальных доходов
Государственные и муниципальные доходы составляют еди​ную систему, состоящую из многообразных видов доходов. Наи​более полно видовое разнообразие государственных и муници​пальных доходов проявляется через механизм классификации, в основе которого лежат различные признаки.
По экономическому признаку государственные и муниципаль​ные доходы подразделяются на внутренние и внешние. К внутренним доходам относятся национальный доход и на​циональное богатство, создаваемые внутри страны и исполь​зуемые государством для выполнения присущих ему функций.
К внешним доходам — национальный доход, а в исключитель​ных случаях — и национальное богатство другой страны, если они заимствуются в форме государственных займов или посту​пают в виде репарационных платежей.
По юридическому признаку государственные и муниципаль​ные доходы подразделяются на налоговые и неналоговые; обя​зательные и добровольные платежи и поступления.
По праву собственности государственные и муниципальные доходы подразделяют на собственные и заемные. Собственны​ми доходами являются различные виды платежей, которые в соответствии с законодательством обращаются в полное владе​ние, пользование и распоряжение Российской Федерации в целом, субъектов РФ или муниципальных образований. К этой группе относятся налоги, сборы, пошлины и другие обязатель​ные платежи, доходы от использования и продажи государствен​ного и муниципального имущества, добровольные поступления и т. п. Заемными доходами являются средства, полученные в ре​зультате осуществления государственной или муниципальной кредитной деятельности. В качестве кредитных ресурсов могут выступать денежные средства банков, физических и юридичес​ких лиц.
В зависимости от порядка образования государственные и муниципальные доходы бывают централизованные и децентра​лизованные. Централизованными являются доходы, зачисляе​мые в бюджеты или внебюджетные фонды. Согласно ГК РФ именно эти доходы представляют собой федеральную государ​ственную казну, государственную казну субъектов РФ и муни​ципальную казну. К децентрализованным государственным и муниципальным доходам относятся доходы государственных (муниципальных) предприятий, организаций, которые остают​ся в их непосредственном распоряжении и самостоятельно ис​пользуются.
Подразделение государственных и муниципальных доходов на централизованные и децентрализованные позволяет рас​сматривать их в широком и узком аспектах. В широком аспек​те государственные (местные) доходы охватывают доходы бюд​жетной системы и внебюджетных государственных (местных) фондов, а также доходы государственных (муниципальных) пред​приятий, организаций, остающиеся в их распоряжении. В узком аспекте государственные (местные) доходы включают
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доходы государственной бюджетной системы и государственных (местных) внебюджетных фондов, т. е. казну государства или муниципального образования.
По территориальному уровню доходы подразделяются на фе​деральные, субъектов РФ, муниципальных образований.
По методам аккумуляции государственные и муниципальные доходы подразделяют на обязательные и добровольные. Боль​шая часть доходов поступает в доход государства или муници​пальных образований в обязательном порядке (налоги, сборы, пошлины, штрафы, финансовые санкции и т. д.). Доброволь​ным способом привлекаются денежные средства путем проведе​ния лотерей, выпуска акций, пожертвований и т. п.
§ 3. Неналоговые доходы государства и муниципальных образований
Среди государственных и муниципальных доходов опреде​ленное место занимают неналоговые доходы.
Неналоговые доходы государства и муниципальных образова​ний — это поступающие в распоряжение государства и муници​пальных образований доходы от использования, продажи или иного возмездного отчуждения государственной или муниципальной соб​ственности, от оказания государственными органами или органа​ми местного самоуправления платных услуг, платежи эквивален​тного и штрафного характера, доходы в виде финансовой помощи и бюджетных ссуд, а также средства, привлеченные на доброволь​ных началах.
Перечень неналоговых доходов установлен п. 4 ст. 41 БК РФ, является единым и детализируется по уровням бюджетной сис​темы бюджетной классификацией. Согласно действующему за​конодательству к неналоговым доходам относятся:
доходы от использования имущества, находящегося в госу​дарственной или муниципальной собственности: средства, по​лучаемые в виде арендной либо иной платы за сдачу во времен​ное владение и пользование или во временное пользование имущества, находящегося в государственной или муниципаль​ной собственности; средства, получаемые в виде процентов по остаткам бюджетных средств на счетах в кредитных организа​циях; средства, получаемые от передачи имущества, находяще​гося в государственной или муниципальной собственности, под
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залог, в доверительное управление; плата за пользование бюд​жетными средствами, предоставленными другим бюджетам, иностранным государствам или юридическим лицам на возврат​ной и платной основах; доходы в виде прибыли, приходящейся на доли в уставных (складочных) капиталах хозяйственных то​вариществ и обществ, либо дивидендов по акциям, принадле​жащим Российской Федерации, субъектам РФ или муниципаль​ным образованиям; часть прибыли государственных и муници​пальных унитарных предприятий, остающаяся после уплаты налогов и иных обязательных платежей; другие предусмотрен​ные законодательством Российской Федерации доходы от ис​пользования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности;
доходы от платных услуг, оказываемых бюджетными учреж​дениями, находящимися в ведении соответственно федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной влас​ти субъектов РФ, органов местного самоуправления. Названные доходы в полном объеме учитываются в смете доходов и расхо​дов бюджетного учреждения и отражаются в доходах соответ​ствующего бюджета как доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собствен​ности, либо как доходы от оказания платных услуг;
средства, полученные в результате применения мер граждан​ско-правовой, административной и уголовной ответственности, в том числе штрафы, конфискации, компенсации, а также сред​ства, полученные в возмещение вреда, причиненного Россий​ской Федерации, субъектам РФ, муниципальным образовани​ям, и иные суммы принудительного изъятия. Штрафы подлежат зачислению в местные бюджеты по месту нахождения органа или должностного лица, принявшего решение о наложении штрафа, если иное не предусмотрено законодательством РФ. Суммы денежных взысканий (штрафов), применяемых в каче​стве санкций, предусмотренных гл. 16 и 18 части первой НК РФ, зачисляются в соответствующие бюджеты по нормативам и в порядке, которые установлены федеральным законом о феде​ральном бюджете на текущий финансовый год и (или) законо​дательством РФ о налогах и сборах для соответствующих нало​гов и сборов, федеральными законами о бюджетах государствен​ных внебюджетных фондов. Так, ст. 10 Федерального закона «О федеральном бюджете на 2003 год» установлено, что 50 про-
12 к,
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центов от суммы денежных взысканий (штрафов), применяе​мых в качестве налоговых санкций, зачислялись в федеральный бюджет, остальные 50 процентов зачислялись в соответствую​щие бюджеты субъектов РФ и местные бюджеты;
доходы в виде финансовой помощи (дотаций, субвенций и субсидий либо иной безвозвратной и безвозмездной передачи средств), полученной от бюджетов других уровней бюджетной системы РФ, за исключением бюджетных ссуд и бюджетных кредитов;
иные неналоговые доходы. Например, в доходы бюджетов могут зачисляться безвозмездные перечисления от физических и юридических лиц, международных организаций, правительств иностранных государств, а также безвозмездные перечисления по взаимным расчетам.
В составе неналоговых доходов значительный удельный вес занимают административные платежи и штрафные санкции. Причина этого — бюджетный дефицит, который вынуждает государственные и муниципальные органы увеличивать доходы бюджетов за счет применения административных мер.
Неналоговые доходы, как и налоговые, устанавливаются за​конодательными (представительными) органами государствен​ной власти и представительными органами местного самоуп​равления, однако по остальным юридическим признакам нена​логовые доходы существенно отличаются. Неналоговые доходы могут иметь форму как обязательных, так и добровольных пла​тежей. Так, на добровольных началах размещаются государ​ственные и муниципальные ценные бумаги, привлекается бла​готворительная помощь и т. д. Значительная же часть неналого​вых доходов формируется за счет обязательных платежей. В нормативных актах устанавливается и возможность принуди​тельного взыскания определенных платежей в случае их неуп​латы. Например, принудительно взыскиваются компенсации за ущерб, причиненный государству или муниципальному образо​ванию. Для неналоговых доходов характерна большая целевая направленность расходования поступивших средств, чем по на​логовым платежам, что закреплено в правовых актах по порядку исчисления и взимания каждого платежа.
Кроме названного неналоговые доходы отличаются от нало​говых субъектным составом, содержанием прав и обязанностей
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участников финансовых правоотношений, складывающихся в сфере установления, взимания и перечисления в бюджетную систему неналоговых доходов. У неналоговых доходов, как пра​вило, не определяются конкретные ставки, сроки уплаты, льго​ты и другие элементы налогового обложения. Поскольку боль​шинство неналоговых доходов не имеют фискально-системати​ческого характера, они твердо не планируются в доходной Чисти бюджета.
Порядок установления, исчисления и взимания неналоговых доходов регламентируется комплексом нормативных правовых актов, являющихся источниками не только финансового права. Например, порядок перечисления средств, получаемых в поряд​ке приватизации государственного или муниципального иму​щества, определяется законодательством РФ о приватизации государственного и муниципального имущества, а взимание отдельных штрафных санкций — административным, граждан​ским, уголовным, арбитражно-процессуальным, гражданско-процессуальным и уголовно-процессуальным законодатель​ством. Большинство неналоговых доходов образуются в резуль​тате гражданско-правовых отношений, но, являясь доходами государства (муниципальных образований), относятся к финан​сово-правовым категориям. Так, согласно БК РФ, Федерально​му закону «О Центральном банке Российской Федерации (Бан​ке России)» прибыль Центрального банка РФ после формиро​вания резервов и фондов может быть перечислена в доход федерального бюджета. Данные отношения между государством и Центральным банком РФ относятся к финансово-правовым, поскольку складываются в процессе аккумулирования денеж​ных средств в доход государства, и здесь Центральный банк РФ выступает в роли обычного юридического лица, производящего обязательные отчисления в бюджет. Особенностью этих отно​шений является то, что их объект (50 процентов прибыли бан​ка) образуется в результате гражданско-правовой деятельности Центрального банка РФ. Однако государство, являясь собствен​ником его имущества, вместо налогообложения его деятельнос​ти ограничивает банк в праве распоряжения своей прибылью. Таким образом, в финансовых отношениях по формированию неналоговых доходов государства Центральный банк РФ обла​дает правосубъектностью юридического лица, которая в боль​шей степени определена правом государственной собственно-
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сти на его имущество. Аналогичным образом определяется и правовое положение свободного остатка прибыли унитарных государственных и муниципальных предприятий, подлежащего перечислению в соответствующий бюджет.
В советское время важным неналоговым источником дохода государства были лотереи. Однако в связи с развитием рыноч​ной экономики государство утратило монопольное право на проведение лотерей. Так, согласно Указу Президента РФ от 19 сентября 1995 г. № 956 «Об особом порядке коммерциализа​ции государственных предприятий спортивных лотерей, нахо​дящихся в федеральной собственности, с одновременным пре​образованием их в акционерные общества»1, государственные предприятия спортивных лотерей, находящиеся в федеральной собственности, преобразованы в открытые акционерные обще​ства. При этом все акции созданных таким образом акционер​ных обществ подлежат внесению в уставный капитал открытого акционерного общества «Российские лотереи». В настоящее время государство определяет порядок уплаты, размер регистра​ционного сбора и квоты его распределения между федеральным бюджетом и бюджетами субъектов РФ, а также облагает налога​ми организации, занимающиеся лотерейной деятельностью2. Выдача разрешений на проведение всероссийских лотерей, не​зависимо от их отраслевой специфики, а также их регистрация осуществляются Министерством финансов РФ. Постановлени​ем Правительства РФ от 13 августа 1997 г. № 1004 «О совершен​ствовании государственного регулирования лотерейного и игор​ного бизнеса в Российской Федерации»3 в целях пополнения доходов федерального бюджета Министерству финансов РФ предписано начиная с 1997 г. проводить Всероссийскую госу​дарственную лотерею. Однако только в федеральном бюджете на 1999 г. были запланированы в качестве неналоговых доходы от проведения подобной лотереи в размере 500 млн руб. (ст. 19 Федерального закона «О федеральном бюджете на 1999 год»).
1  СЗ РФ. 1995. № 39. Ст. 3755.
2  См.: Письмо Государственной налоговой службы РФ от 7 июля 1998 г. № СШ-6-07/411 и Министерства финансов РФ от 6 июля 1998 г. № 04-05-12 «О налогообложении организаций, занимающихся орга​низацией и проведением лотерей» // Нормативные акты по финансам, налогам, страхованию и бухгалтерскому учету. 1998. № 8.
3  СЗ РФ. 1997. № 36. Ст. 4167.
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В качестве потенциально возможного доходного источника лотереи могут использоваться для покрытия расходов на реали​зацию федеральных и региональных программ развития физи​ческой культуры и спорта1, на реализацию государственной политики в сфере санаторно-курортного дела и туризма2, на поддержку малого предпринимательства и создания конкурент​ной среды3 и т. д.                                                                     ^*
Несколько более активно лотереи используются для попол​нения бюджетов субъектов РФ. Например, в Республике Татар​стан в 1996 г. проводилась денежно-вещевая лотерея с целью мобилизации финансовых средств на восстановление памятни​ков истории и архитектуры булгар; в Воронежской области в 2000 г. проводилась областная благотворительная лотерея «Семья и дети» в целях выполнения социальных программ и получения дополнительных источников финансирования, на​правленных затем на поддержку малообеспеченных семей Во​ронежской области; в Саратовской области в 1997 г. проводи​лась благотворительная лотерея «200 лет Саратовской губернии» и т.д.
Как правило, неналоговые доходы зачисляются в соответ​ствующие бюджеты в полном объеме и являются их собственно​стью.
Существуют некоторые отличительные особенности ненало​говых доходов в бюджетах различных уровней. Так, прибыль Центрального банка РФ, а также большая часть поступлений от внешнеэкономической деятельности зачисляются в федераль​ный бюджет. Административные платежи и штрафные санкции могут зачисляться во все звенья бюджетной системы в зависи​мости от уровня органа, применяющего эти санкции. Доходы от сдачи в аренду имущества, находящегося в государственной соб​ственности, от приватизации государственного и муниципаль-
1  См. ст. 4 Федерального закона от 29 апреля 1999 г. № 80-ФЗ «О физической культуре и спорте в Российской Федерации» (СЗ РФ. 1999. № 18. Ст. 2206).
2 См.: Постановление Правительства РФ от 26 февраля 1997 г. № 222 «О Программе социальных реформ в Российской Федерации на пери​од 1996-2000 годов» // СЗ РФ. 1997. № 10. Ст. 1173.
См.: Постановление Правительства РФ от 12 апреля 1996 г. № 424 «Вопросы Федерального фонда поддержки малого предприниматель​ства».
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ного имущества, от реализации бесхозного и конфискованного имущества, от сдачи в аренду муниципальной собственности и другие доходы зачисляются в соответствующие бюджеты.
§ 4. Платежи за пользование природными ресурсами
Негативное влияние человека на окружающую природную среду постоянно усиливается, что ставит задачу рационального природопользования в разряд первоочередных. Платежи за при​родные ресурсы установлены с целью экономического регули​рования природопользования, стимулирования рационального и комплексного использования различных видов природных ресурсов и охраны окружающей среды, формирования матери​альных ресурсов.
Использование природных ресурсов в Российской Федера​ции осуществляется на возмездной основе, т. е. за определен​ную плату. Плата за пользование природными ресурсами может зачисляться как в бюджеты всех уровней бюджетной системы, так и во внебюджетные и другие фонды, что является прямым отражением принципа федерализма в построении бюджетной системы.
Право собственности на природные ресурсы провозглашено Конституцией РФ. Земля и другие природные ресурсы могут находиться в частной, государственной, муниципальной и иных формах собственности (ст. 9 Конституции РФ). Разграничение государственной собственности относится к сфере совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ, полномочия в рамках которой закрепляются либо в Конституции РФ, либо (в большинстве случаев) в федеральном законодательстве или договорах Российской Федерации с субъектами РФ. Приоритет в разграничении предметов совместного ведения принадлежит конституционному методу (ч. 3 ст. 11 Конституции РФ). В соот​ветствии с п. «в» и «д» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ в совместном ведении Российской Федерации и субъектов РФ находятся воп​росы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими природными ресурсами, а также природо​пользование, охрана окружающей среды и обеспечение эколо​гической безопасности.
Следовательно, земельное, лесное, водное, природоохранное законодательство и законодательство о недрах принимается как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов РФ.
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В системе неналоговых платежей данной группы наиболее значительные — фискальную и природоохранную — функции выполняют: платежи за право пользования недрами; отчисле​ния на воспроизводство минерально-сырьевой базы; платежи за пользование лесным фондом; плата за воду1.
Платежи за право пользования недрами регламентируются в Законе РФ «О недрах». Они включают: а) основные платежи': разовые платежи за пользование недрами при наступлении оп​ределенных событий, оговоренных в лицензии; плата за геоло​гическую информацию о недрах; сбор за участие в конкурсе (аукционе) и сбор за выдачу лицензий; регулярные платежи за пользование недрами; б) дополнительные платежи: плата за землю или акваторию территориального моря и участок морс​кого дна; другие платежи и сборы, не связанные с отраслевой спецификой финансово-хозяйственной деятельности. Взима​ние не предусмотренных указанным Законом платежей не до​пускается.
Остановимся на платежах, имеющих наибольшее фискаль​ное значение.
Разовые платежи за пользование недрами при наступлении оп​ределенных событий, оговоренных в лицензии, уплачиваются пользователями недр. Минимальные (стартовые) размеры разо​вых платежей за пользование недрами устанавливаются в разме​ре не менее 10 процентов от величины суммы налога на добычу полезных ископаемых. Окончательные размеры данных плате​жей определяются по результатам конкурса или аукциона и фиксируются в лицензии на пользование недрами. Установле​ние размеров платежей ниже определенных по результатам кон​курса (аукциона) не допускается.
Сбор за участие в конкурсах и аукционах за выдачу лицензий и экспортных квот установлен в соответствии с Законом РФ «О недрах», Федеральным законом «О лицензировании отдель​ных видов деятельности» и более детально регламентируется от​раслевым федеральным законодательством, законодательством
1 В экономической литературе платежи за пользование природны​ми ресурсами принято считать рентными. Разнообразие рентных со​ставляющих определяет различный уровень платы за пользование при​родными ресурсами. См., например: Юткина Т. Ф. Налоги и налого​обложение. М., 1998. С. 339-340.
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субъектов РФ и ведомственными подзаконными нормативными актами.
Природопользование определенными объектами в Россий​ской Федерации осуществляется на основе лицензий, за выдачу которых взимаются сборы.
Сбор за выдачу лицензий направляется в органы, выдающие лицензии на пользование недрами, и используется на оплату расходов, связанных с выдачей лицензий.
В предоставляемой лицензии обязательно оговариваются ус​ловия выполнения платежных обязательств перед государством за право пользования недрами, земельными участками, аквато​риями. Конкретные размеры и условия платежей, а также при​меняемые скидки устанавливаются по каждому объекту лицен​зирования и фиксируются в лицензии. В случаях замены денеж​ных платежей за право пользования недрами поставками производимой продукции в лицензии указываются порядок и методы расчета объемов этой продукции, пункты ее доставки и другие неодходимые данные. Отказ лица, претендующего на получение лицензии, от внесения платежа, связанного с предо​ставлением лицензии, является основанием для признания сделки выдачи лицензии недействительной. В случае наруше​ния пользователем недр условий внесения платежей за право природопользования, определенных в лицензии, право на пользование недрами может быть досрочно прекращено, приос​тановлено или ограничено компетентными на то органами.
Предоставление лицензий на право пользования недрами осуществляется путем проведения конкурсов и аукционов.
Регулярные платежи за пользование недрами взимаются за предоставление пользователям недр исключительных прав на поиск и оценку месторождений полезных ископаемых, их раз​ведку, геологическое изучение и оценку пригодности участков недр для строительства и эксплуатации сооружений, не связан​ных с добычей полезных ископаемых.
Регулярные платежи данной группы взимаются отдельно по каждому виду работ, осуществляемых в Российской Федерации, на континентальном шельфе Российской Федерации и в ее ис​ключительной экономической зоне, а также за пределами Рос​сии на территориях, находящихся под российской юрисдикци​ей или арендуемых у иностранных государств.
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Законодательство устанавливает ряд льгот по регулярным платежам за пользование недрами. В частности, от полного вне​сения данного платежа освобождаются пользователи недр, осу​ществляющие: пользование недрами для регионального геоло​гического изучения; пользование недрами для образования осо​бо охраняемых геологических объектов, имеющих научное, культурное, эстетическое, санитарно-оздоровительное и иное значение на основании постановлений Правительства РФ; пользование недрами для сбора коллекционных геологических материалов и др.
В целях стимулирования освоения месторождений полезных ископаемых, находящихся в сложных горно-геологических ус​ловиях, или пониженного качества, а также внедрения экологи​чески безопасных технологий и технологий, повышающих из​влечение основных и попутных полезных компонентов, пользо​ватели недр могут частично или полностью освобождаться от платежей за пользование недрами и получать отсрочки от упла​ты этих платежей. Решение о предоставлении отсрочек или об освобождении от платежей принимается органами, предостав​ляющими лицензии на пользование недрами.
Дополнительные основания для освобождения отдельных категорий пользователей недр от региональных ресурсных пла​тежей могут устанавливаться органами власти субъектов РФ.
Основным объектом обложения являются недра. Размеры регулярных платежей за пользование недрами определяются в зависимости от различных показателей: экономико-географи​ческих условий, размера участка недр, вида полезного ископае​мого, продолжительности работ, степени геологической изучен​ности территории и степени риска. Регулярные платежи взима​ются за площадь лицензионного участка, предоставленного недропользователю, за вычетом возвращенной части участка. Единицей платежа является один квадратный километр площади участка недр. Платежи рассматриваемой группы уплачиваются в денежной форме ежеквартально и зачисляются в федеральный, региональные и местные бюджеты согласно бюджетному законо​дательству. Для пользователей недр, осуществляющих поиск и разведку месторождений на континентальном шельфе Россий​ской Федерации, в ее исключительной экономической зоне, а также за пределами России на ее юрисдикционных территориях
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Правительством РФ устанавливается особый порядок и условия взимания регулярных платежей за пользование недрами. Сум​мы платежей с названных объектов зачисляются в федеральный бюджет.
Кроме названных платежей пользователи недр уплачивают другие налоги и сборы, установленные законодательством РФ.
Законодательством РФ установлены акцизы на минеральное сырье, к которому отнесены нефть, стабильный газовый конден​сат и природный газ. Плательщиками акцизов на минеральное сырье признаются организации, индивидуальные предпринима​тели и лица, признаваемые плательщиками акцизов в связи с перемещением товаров через таможенную границу Российской Федерации.
Объектом налогообложения являются операции, перечис​ленные в подп. 12—21 п. 1 ст. 182 НК РФ: реализация добытых нефти и (или) газового конденсата, их передача на переработку или для использования на собственные нужды, реализация при​родного газа за пределы России, передача минерального сырья в качестве вклада в уставный (складочный) капитал и т. д.
Законодательством определен широкий перечень изъятий из объектов налогообложения акцизами. Так, освобождены от на​логообложения операции по реализации на территории Россий​ской Федерации природного газа для личного потребления физическими лицами, жилищными кооперативами, кондоми​ниумами и иными подобными потребителями.
Объектом обложения акцизом на нефть, включая газовый конденсат, является количество реализованной продукции, а по природному газу — стоимость реализованной продукции. Нало​говая база определяется отдельно по каждому виду подакцизного минерального сырья. Применение определенного механизма ус​тановления налоговой базы зависит от вида подакцизного мине​рального сырья, а относительно природного газа дополнительно учитывается способ реализации — непосредственно потребите​лям, минуя газораспределительные организации, или на экспорт.
Налоговым периодом является один месяц. Сумма акциза определяется плательщиком самостоятельно и зачисляется в федеральный бюджет.
В составе неналоговых доходов государства выделяется лес​ной доход, представляющий собой совокупность платежей за
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пользование природными ресурсами: лесные подати и аренд​ную плату за участок лесного фонда, сданный в аренду. Основ​ное назначение лесного дохода — покрыть расходы государства на воспроизводство древесины.
Платежи за пользование лесными богатствами имеют в Рос​сии давнюю историю. Назывались они по-разному: лесной до​ход, попенная плата, плата за древесину, отпускаемую на ко"р-ню, лесные подати1.
Значительные изменения в систему платежей за лесопользо​вание были внесены ЛК РФ, особенно относительно видов пла​тежей, порядка их начисления и распределения полученных средств. В связи с отнесением лесного фонда к федеральной собственности изменилась компетенция Российской Федерации и субъектов РФ в сфере установления, взимания и распределе​ния платежей за пользование лесом.
Наибольшая значимость в составе лесного дохода принадле​жит лесным податям, являющимся платой, взимаемой за: древе​сину, отпускаемую на корню; заготовку живицы, второстепен​ных лесоматериалов, сенокошения, выпас скота, промысловую заготовку древесных соков, дикорастущих ягод, грибов, лекар​ственных растений, технологического сырья, размещение уль​ев, пасек и другое побочное лесопользование; использование лесных угодий для нужд охотничьих хозяйств, в оздоровитель​ных, туристических, спортивных и других аналогичных целях.
Лесные подати взимаются со всех пользователей лесным фондом, за исключением арендаторов, а также физических и юридических лиц, которым предоставлены льготы по уплате лесных податей лесным законодательством.
1 См., например: Закон РФ от 18 декабря 1992 г. № 4129-1 «Об уточнении показателей республиканского бюджета Российской Феде​рации на 1992 год» // Ведомости РФ. 1993. № 3. Ст. 94; Основы лес​ного законодательства Российской Федерации от 6 марта 1993 г. № 4613-1 // Ведомости РФ. 1993. № 15. Ст. 523; Федеральный закон от 31 марта 1995 г. № 39-ФЗ «О федеральном бюджете на 1995 год» // СЗ РФ. 1995. № 14. Ст. 1213; Закон РФ от 27 декабря 1991 г. № 2118-1 «Об основах налоговой системы в Российской Федерации» // Ведомости РФ. 1992. № 11. Ст. 527; Указ Президента РФ от 23 декабря 1993 г. № 2271 «О ставке отчислений (сбора) на воспроизводство, охрану и защиту лесов» // САПП РФ. 1993. № 52. Ст. 5077.
ъ
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Плательщиками лесных податей за древесину, отпускаемую на корню, являются лесопользователи, заготавливающие древе​сину в лесном фонде, а также в лесных насаждениях, не входя​щих в лесной фонд.
Таким образом, платными являются виды лесопользования, которые требуют оформления в специальном порядке, за ис​ключением: древесины, заготавливаемой при рубках промежу​точного пользования, проводимых осуществляющим рубки главного пользования на арендованном участке арендатором за свой счет; древесины, заготавливаемой лесхозами федерального органа управления лесным хозяйством при проведении рубок промежуточного пользования, других лесохозяйственных работ; пребывания граждан в лесах для отдыха, сбора для личных нужд дикорастущих плодов, ягод, орехов, грибов, других пищевых продуктов, лекарственно-технического сырья, участия в куль​турно-оздоровительных, туристических и спортивных меропри​ятиях.
От платежей за пользование лесным фондом освобождаются: лица, внесшие платежи за пользование лесным фондом; лесхо​зы федерального органа управления лесным хозяйством; учас​тники Великой Отечественной войны, а также граждане, на которых законодательством распространены социальные га​рантии и льготы участников Великой Отечественной войны; инвалиды I и II групп; пенсионеры, проживающие в сельской местности; лица, пострадавшие от стихийных бедствий; вынуж​денные переселенцы; крестьянские (фермерские) хозяйства; представители коренных малочисленных народов.
Нормативы льгот по платежам за лесопользование устанав​ливаются органами государственной власти субъектов РФ.
Размеры лесных податей определяются по ставкам, установ​ленным за единицу продукции, получаемой при пользовании лесным фондом, а по отдельным видам пользования — по гек-тарным ставкам эксплуатируемой площади лесного фонда. Кон​кретные ставки должны быть не ниже минимальных ставок1,
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1 Минимальные ставки являются экономической оценкой лесных ресурсов. Они определяются как разница между рыночной ценой про​дукции и затратами на ее производство с учетом средней нормы при​были, т. е. являются рентой. Минимальные ставки являются нижним пределом стоимости (цены) лесопользования.
которые устанавливаются органами государственной власти субъектов РФ по согласованию с территориальными органами федерального органа управления лесным хозяйством, за исклю​чением минимальных ставок лесных податей за древесину, от​пускаемую на корню, которые устанавливаются Правительством РФ. Ставки лесных податей также могут устанавливаться по результатам лесных торгов (аукционов).
В составе лесных податей взимается плата за землю лесного фонда в соответствии с Законом РФ от 11 октября 1991 г. № 1738-1 «О плате за землю»1.
Дифференцированы и формы взимания лесных податей, ко​торые могут быть в виде денежных платежей, части объема до​бытых лесных ресурсов или иной производимой пользователем продукции, выполнения работ или предоставления услуг. Лес​ные подати взимаются в виде разового или регулярных плате​жей с начала пользования участком лесного фонда в течение всего срока действия разрешительного документа. Форма и по​рядок внесения лесных податей определяются в разрешитель​ном документе по каждому объекту пользования.
На основе ставок лесных податей устанавливается арендная плата. Основным документом, определяющим размеры, поря​док, условия и сроки внесения арендной платы, является дого​вор аренды участка лесного фонда. Конкретные размеры аренд​ной платы определяются органами государственной власти субъектов РФ по представлению территориальных органов фе​дерального органа управления лесным хозяйством или по ре​зультатам лесных торгов.
Размер арендной платы зависит от экономико-географиче​ских условий арендуемого участка лесного фонда, качества и количества лесных ресурсов, вида деятельности, который будет осуществляться на этом участке.
Так, при аренде участков лесного фонда для нужд охотничь​его хозяйства ставки арендной платы устанавливаются, исходя из фактического качества охотничьих угодий, сдаваемых в арен​ду, а также количества и стоимости лицензий, которые могут быть выданы для отстрела животных на арендуемом участке. При аренде участков лесного фонда для культурно-оздорови​тельных, туристических и спортивных целей арендная плата
Ведомости РСФСР. 1991. № 44. Ст. 1424.
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рассчитывается, исходя из предполагаемых расходов арендатора и рентабельности этого вида деятельности.
ЛК РФ в части межбюджетного распределения лесного дохо​да значительно отличается от ранее действовавшего законода​тельства1. Согласно ст. 106 ЛК РФ часть лесных податей и арен​дной платы в размере минимальных ставок за древесину, отпус​каемую на корню, поступает в федеральный бюджет, бюджеты субъектов РФ в следующем соотношении: федеральный бюд​жет — 40 процентов; бюджеты субъектов РФ — 60 процентов.
От уплаты в федеральный бюджет части лесных податей и арендной платы освобождаются те субъекты РФ, в которых рас​четная лесосека по рубкам главного пользования не превышает 1 млн куб. м.
Часть указанных средств, поступивших в бюджет субъекта РФ, направляется соответствующему территориальному органу федерального органа управления лесным хозяйством на финан​сирование лесного хозяйства: лесовосстановительные работы, уход за лесом, противопожарные и лесозащитные мероприятия, лесомелиорация, строительство лесохозяйственных дорог, ле​соустройство, проектно-изыскательские работы, содержание территориальных органов управления Федеральной службы лесного хозяйства России, других мероприятий по организа​ции воспроизводства, охраны и защиты лесов. Лесные подати и арендная плата, поступившие в распоряжение лесхозов, при​равниваются к бюджетным средствам и приобретают соответ​ствующий режим расходования.
В целях экономического регулирования использования, вос​становления и охраны водных объектов ВдК РФ установлена система платежей, связанных с пользованием водными объекта​ми, включающая в себя: плату за пользование водными объек​тами (водный налог); плату, направляемую на восстановление и охрану водных объектов.
Субъектами платы за пользование водными объектами явля​ются организации и предприниматели, осуществляющие на ос​новании лицензии непосредственное пользование водными объектами с применением сооружений, технических средств или устройств.
1 Ранее в соответствии с Основами лесного законодательства РФ вся сумма арендной платы и лесных податей зачислилась в местные бюджеты.
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Плату за пользование водными объектами не уплачивают пользователи обособленных водных объектов (замкнутых водо​емов), не включенных в реестр водных объектов1.
Объектом платы за водопользование является использование поверхностных водных объектов, внутренних морских вод, тер​риториального моря Российской Федерации с применением сооружений, технических средств или устройств в определен​ных целях.
В случаях возникновения необходимости водопользования для государственных, социальных или природоохранных мероп​риятий плата за пользование водными объектами не взимается. Так, не является платным водопользование в следующих случаях: забора воды для ликвидации стихийных бедствий и последствий аварий; забора воды для рыбоводства и воспроизводства водных биологических ресурсов; забора воды сельскохозяйственными организациями, крестьянскими (фермерскими) хозяйствами, са​доводческими и огородническими объединениями граждан для сельскохозяйственных целей; проведения государственного мо​ниторинга водных объектов и других природных ресурсов и т. п.
Налогооблагаемая база определяется в зависимости от вида пользования водными объектами и представляет собой: объем воды, забранной из водного объекта; объем продукции (работ, услуг), произведенной при пользовании водным объектом без забора воды; площадь акватории используемых водных объек​тов; объем сточных вод, сбрасываемых в водные объекты.
Ставки платы за воду зависят от категорий плательщиков, вида водопользования и состояния водных объектов. Действую​щее федеральное законодательство устанавливает только мини​мальные и максимальные ставки платы за пользование водны​ми объектами, а конкретизируются ставки законодательными (представительными) органами государственной власти субъек​тов РФ с учетом местных особенностей. От категорий платель​щиков зависят и сроки перечисления платы в бюджет: субъекты малого предпринимательства и плательщики, использующие акваторию водного объекта вносят плату ежеквартально, осталь​ные плательщики — ежемесячно.
1 В соответствии со ст. 122 ВдК РФ взимание платы по таким обо​собленным объектам осуществляется согласно Закону «О плате за зем​лю»
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Льготы по плате за воду устанавливаются законодательными (представительными) органами государственной власти субъек​тов РФ в пределах суммы, поступающей в соответствующий бюджет субъекта РФ.
ВдК РФ значительно изменил порядок межбюджетного рас​пределения платы: 40 процентов зачисляется в федеральный бюджет, 60 процентов — в бюджет субъекта РФ, на территории которого находятся водные объекты. В целях бюджетного регу​лирования законодательные (представительные) органы госу​дарственной власти субъектов РФ в пределах сумм поступлений в бюджеты субъектов РФ от платы за воду имеют право прини​мать решения о зачислении в местные бюджеты всей суммы платы или ее части. Поступившие денежные средства имеют частично целевое назначение: не менее 50 процентов должно направляться на осуществление мероприятий по восстановле​нию и охране водных объектов.
Составным элементом системы платежей, связанных с пользованием водными объектами, является плата, направляе​мая на восстановление и охрану водных объектов. Данный вид платы является формой возмещения затрат специализирован​ных водохозяйственных организаций на осуществление водоох​ранной деятельности.
Объектом платы является весь объем водопользования. В случае превышения лимита забора воды, при сбросе в водный объект сточных вод с повышенным содержанием вредных ве​ществ, при отсутствии у водопользователя надлежаще оформ​ленной лицензии и договора на водопользование плата взима​ется по повышенным ставкам.
В бюджетной системе плата на восстановление и охрану водных объектов распределяется по двум направлениям: между государственными бюджетами либо между бюджетами всех уровней. Конкретное распределение сумм платы зависит от вида водопользования. Так, плата, взимаемая за забор воды в пределах лимита, сброс сточных вод нормативного качества, а также за использование водных объектов без изъятия воды, на условиях лицензии поступает в объеме 40 процентов в феде​ральный бюджет и 60 процентов в бюджет субъекта РФ, на территории которого осуществляется водопользование. Пла​та, поступающая в бюджеты субъектов РФ, используется на строго целевые мероприятия по реализации государственных
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программ использования, восстановления и охраны водных объектов.
Сроки внесения платежей, связанных с пользованием вод​ными объектами, устанавливаются органами Министерства РФ по налогам и сборам.
Действующее законодательство предусматривает систему платежей за пользование животным миром, включающую плату-за пользование животным миром и штрафы за сверхлимитное и нерациональное пользование животным миром.
Денежные суммы за пользование животным миром распре​деляются между федеральным бюджетом и бюджетами субъек​тов РФ и используются по целевому назначению на реализацию соответствующих федеральных и региональных программ, ме​роприятия по комплексному использованию, охране и воспро​изводству объектов животного мира, их защиту от вредных воз​действий, ведение государственного мониторинга объектов жи​вотного мира, научно-исследовательские работы и т. п.
Законодательные (представительные) органы государствен​ной власти Российской Федерации имеют право устанавливать льготы по платежам за пользование животным миром в преде​лах сумм, поступающих в соответствующий бюджет.
Существенные изменения в системе платежей за пользование природными ресурсами предстоят в связи с поэтапным введени​ем в действие НК РФ, согласно ст. 13 НК РФ платежи этой ка​тегории включены в налоговую систему группы федеральных налогов и сборов и состоят из: 1) налога на пользование недрами; 2) налога на добычу полезных ископаемых; 3) налога на воспро​изводство минерально-сырьевой базы; 4) налога на дополнитель​ный доход от добычи углеводородов1; 5) сбора за право пользова​ния объектами животного мира и водными биологическими ре​сурсами; 6) лесного налога; 7) водного налога; 8) экологического , налога. В настоящее время правовое оформление в части второй НК РФ получил только налог на добычу полезных ископаемых.
Следует отметить относительную условность включения ре​сурсных платежей в налоговую систему. Это не только налоги по совокупности юридических признаков, но платежи, по меха-
1 Указанный налог будет являться альтернативным. Добывающие предприятия получат возможность вместо акцизов на природный газ и нефть уплачивать налог на дополнительные доходы от добычи углево​дородов.
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низму тесно примыкающие к налоговым. Как и налоги, плате​жи за пользование природными ресурсами имеют определен​ный порядок установления, введения и взимания, порядок их уплаты контролируется налоговыми органами, а суммы плате​жей поступают в бюджеты или внебюджетные фонды. Однако в определенных случаях платежи этой системы носят разовый характер и имеют эквивалентную основу в виде действий со стороны государственных органов в пользу плательщика.
После надлежащей кодификации правовых норм, регулиру​ющих платежи за пользование природными ресурсами, значе​ние этого вида государственных доходов останется прежним: они должны оказывать стимулирующее влияние на повышение эффективности использования и охраны земель, лесов, водных объектов и объектов животного мира, недр, добычи и рацио​нального использования минерально-сырьевых ресурсов и про​дуктов переработки.
Глава 15. Теоретические основы налогового права Российской Федерации
§ 1. Понятие и роль налогов
Налоги — одно из древнейших изобретений человечества. Они появились вместе с государством и использовались им как основной источник средств для содержания органов государ​ственной власти и материального обеспечения функций этих органов. С одной стороны, ни одно государство не может нор​мально существовать без взимания налогов, с другой стороны, налоги — это один из признаков государства.
В настоящее время налог имеет законодательно установлен​ное содержание, основанное на достижениях правовой науки и практики и в значительной степени учитывающее взаимодей​ствие частных и публичных имущественных интересов.
Согласно ст. 8 ПК РФ под налогом понимается обязательный, индивидуально безвозмездный платеж:, взимаемый с организаций и физических лиц в форме отчуждения принадлежащих им на праве собственности, хозяйственного ведения или оперативного управ​ления денежных средств в целях финансового обеспечения деятель​ности государства и (или) муниципальных образований.
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Наличие нормативного определения налога и установление его правовых признаков необходимо всем участникам налого​вых правоотношений. Используя положения ст. 8 НК РФ, час​тные субъекты — налогоплательщики — имеют возможность определять юридическую природу обязательных платежей и тем самым контролировать государство, а в случае необходимости — ограничивать его посягательства на свои денежные средствам Государство создает условия для производительной деятельнос​ти отдельных граждан — предпринимателей и коммерческих структур. Оно же через систему налогов и сборов переводит значительную часть прибыли (доходов), полученной граждана​ми, в государственную собственность и вводит ее тем самым в режим опосредованного достояния народа1. Органы государ​ственной власти получают право на законно установленных усло​виях получать в доход казны причитающиеся налоги, а в необхо​димых случаях — взыскивать их принудительно. Таким образом, регулируя отношения относительно юридической категории «налог», имеющей одинаковое содержание для всех субъектов, налоговое право устанавливает и поддерживает компромисс ча​стных и публичных интересов.
Нормативное определение налога содержит следующие юри​дические признаки: 1) обязательность; 2) безвозвратность и ин​дивидуальная безвозмездность; 3) денежный характер; и 4) пуб​личное предназначение.
1.  Бесспорным отличительным признаком налогов выступа​ет их обязательный характер, означающий юридическую обя​занность перед государством. Налог устанавливается государ​ством в одностороннем порядке, без заключения договора с на​логоплательщиком и взыскивается в случае уклонения от его уплаты в принудительном порядке. Уплата налогов является важнейшей обязанностью каждого гражданина. Статья 57 Кон​ституции РФ установила обязанность каждого платить законно установленные налоги и сборы. Следовательно, налогоплатель​щик не имеет права отказаться от выполнения налоговой обя​занности. Обязательность уплаты служит одним из главных кри​териев, отличающих налоги от иных видов доходов бюджетов, Установленных ст. 41 БК РФ.
2.  Вторым юридическим признаком, вытекающим из норма​тивного определения налога, является безвозвратность и инди-
1 См.: Зинченко С. А., Бондарь Н. С. Собственность. Право. Свобо​да. Ростов н/Д, 1995. С. 135.
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видуальная безвозмездность. Законно уплаченные налоговые пла​тежи не возвращаются обратно к налогоплательщику в виде тех же денежных сумм. Согласно действующему законодательству налоги передаются государству в собственность и юридически государство ничем не обязано конкретному гражданину за упла​ту налогов и не предусматривает никаких личных компенсаций налогоплательщику за перечисленные обязательные платежи. Поэтому выполнение налогоплательщиком обязанности по уп​лате налогов не порождает у государства встречной обязанности по предоставлению конкретно-определенному лицу каких-либо материальных благ или совершению в его пользу действий. Налогоплательщик не имеет прямой личной заинтересованно​сти в уплате налогов, поскольку, добросовестно уплатив налог, он не получает от государства дополнительных субъективных прав. Признак безвозвратности свидетельствует об отсутствии эквивалентного характера в имущественных отношениях, регу​лируемых налоговым правом.
Вместе с тем налогоплательщик получает от государства пуб​личную пользу, «общее благо», отвечающее его частным инте​ресам. Любой налогоплательщик является частью социума, оформленного в качестве государства. Государство, действуя в интересах всего общества, реализует различные внутренние и внешние функции: социальную, экономическую, политиче​скую, правоохранительную, военную и т. д. Конечный резуль​тат деятельности государства распространяется на всех членов общества, не зависимо от тех сумм налогов, которые каждый из них уплачивает. Следовательно, уплата налога дает налогопла​тельщику право на равный доступ к общественным благам, по​скольку государство реализует публичные функции одинаково относительно всех граждан.
Возмездный характер налога может проявиться только в про​цессе распределения публичных денежных средств, т. е. в рамках бюджетных отношений. Налоговое право регулирует отношения по взиманию обязательных платежей, поэтому в рамках налого​вых отношений всегда будет преобладать односторонняя имуще​ственная обязанность частного субъекта перед публичным.
3. Налог взимается посредством отчуждения денежных средств, принадлежащих налогоплательщику на праве собственности, пра​ве полного хозяйственного ведения или праве оперативного уп​равления. В современных условиях все налоговые платежи упла​чиваются только в денежной форме. Отчуждение в пользу государ-
ства каких-либо товаров, выполнение работ или оказание услуг в счет погашения налоговой обязанности не допускается.
Налог уплачивается из денежных средств, принадлежащих налогоплательщику. Уплата налога производится в наличной или безналичной формах в валюте Российской Федерации. В исключительных случаях иностранными организациями, фи​зическими лицами, не являющимися налоговыми резидентами-Российской Федерации, а также в иных случаях, предусмотрен​ных федеральными законами, обязанность по уплате налога может исполняться в иностранной валюте.
4. И последним юридическим признаком налога является его публичное предназначение. С древнейших времен налоги взима​ются для финансового обеспечения деятельности государства и его органов. Современные государства для пополнения своей казны используют и другие виды поступлений и платежей. Но на первое место среди них по своему значению и объему высту​пают налоги. В России налоговые платежи составляют более 80 процентов доходной части федерального бюджета.
Таким образом, налог — это обязательный, индивидуально без​возмездный и безвозвратный платеж, уплачиваемый организация​ми и физическими лицами в форме принадлежащих им на праве собственности, хозяйственного ведения или оперативного управ​ления денежных средств в целях финансового обеспечения деятель​ности государства и (или) муниципальных образований.
Налоги необходимо отличать от сборов, пошлин или взно​сов. Юридическое содержание налогов и сборов не является тождественным. Одно из существенных различий между ними заключается в признаке возмездности. Налоги взимаются без предоставления налогоплательщику какого-либо встречного личного удовлетворения, т. е. носят безвозмездный характер и не обусловлены обязанностью публичного субъекта оказать пла​тельщику услугу или какое-либо преимущество. В отличие от налогов сборы взимаются в обязательном порядке за оказание частному субъекту определенных услуг.
В настоящее время ст. 8 НК РФ определяет и разграничивает понятия «налог» и «сбор», что является воспроизведением тех признаков этих категорий, которые сформировались в процессе правоприменительной деятельности, определены и разъяснены в постановлениях Конституционного Суда РФ.
Сбор — это обязательный взнос, взимаемый с организаций и Физических лиц, уплата которого является одним из условий со-
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вершения в интересах плательщиков сборов государственными органами, органами местного самоуправления, иными уполномочен​ными органами и должностными лицами юридически значимых действий, включая предоставление определенных прав или выдачу разрешений (лицензий).
Законодательно установленное определение сбора показыва​ет, что в его содержании произошло объединение юридических признаков взносов за оказание государством возмездных услуг или совершение определенных действий, т. е. используемое НК РФ понятие сбора включило в себя и понятие пошлины. Одна​ко отнесение пошлины к разновидности сбора не означает ее исключения из системы налогово-правовых категорий.
8  Российской Федерации действует специальный Закон РФ от
9 декабря 1991 г. № 2005-1 «О государственной пошлине»1, со​гласно ст. 1 которого государственная пошлина — это обязатель​ный и действующий на всей территории Российской Федерации платеж, взимаемый за совершение юридически значимых действий либо выдачу документов уполномоченными на то органами или должностными лицами.
Основным условием, сопровождающим уплату сбора, и од​новременно признаком, отличающим сбор от налога, является совершение в отношении плательщика (как правило, частного субъекта) со стороны государства юридически значимых дей​ствий. Под юридически значимыми действиями следует пони​мать разновидность юридических фактов — закрепленные в гипотезах правовых норм конкретные жизненные обстоятель​ства, наступление которых влечет юридические последствия в виде возникновения, изменения или прекращения правоотно​шений. В силу прямого указания ст. 8 НК РФ к юридически значимым действиям также относятся предоставление опреде​ленных прав и выдача разрешений (лицензий).
Следовательно, уплата сбора или пошлины всегда сопровож​дается определенной целью частного субъекта получить возмез​дную услугу от государства. Данный признак характеризует сбо​ры и пошлины как индивидуальные платежи. Сбор взимается, как правило, за обладание специальным правом (например, сбор за право торговли). Пошлина взимается в качестве матери​альной компенсации государству за пользование государствен​ным имуществом или выполнение юридически значимых дей-
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ствий в пользу частного субъекта (например, принятие дела к судебному рассмотрению, регистрация актов гражданского со​стояния, совершение нотариальных действий).
Сборы от налогов отличаются по способам нормативного правового установления. Налоги могут быть установлены толь​ко законодательством о налогах и сборах. Установление сборов допускается актами иных отраслей права. Так, ст. 11.1 Закона* РФ «О Государственной границе Российской Федерации» уста​навливала сбор за пограничное оформление, правомерность которого была подтверждена Конституционным Судом РФ1.
Следовательно, налог и сбор имеют как общие, так и отли​чительные признаки. К общим относятся:
обязательность уплаты налогов и сборов в соответствующие бюджеты или внебюджетные фонды;
адресное поступление в бюджеты или фонды, за которыми они закреплены;
изъятие на основе законодательно закрепленных формы и порядка поступления;
возможность принудительного способа изъятия;
осуществление контроля единой системой налоговых органов.
В то же время, несмотря на некоторые общие признаки, налог и сбор четко отграничиваются друг от друга по следую​щим юридическим характеристикам.
По значению. Налоговые платежи в современных условиях являются основным источником образования бюджетных дохо​дов. Остальные виды обязательных платежей имеют меньшее значение.
По цели. Цель налогов — удовлетворение публичных потреб​ностей государства или муниципальных образований; цель сбо​ров — удовлетворение только определенных потребностей или затрат государственных (муниципальных) учреждений.
По обстоятельствам. Налоги представляют собой безуслов​ные платежи; сборы уплачиваются в обмен на услугу, предос​тавляемую плательщику государственным (муниципальным) Учреждением, которое реализует государственно-властные пол​номочия.
Ведомости РФ. 1992. № 11. Ст. 521.
См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 11 ноября 1997 г. № 16-П «По делу о проверке конституционности статьи 11.1 ^акона Российской Федерации от 1 апреля 1993 г. «О Государственной границе Российской Федерации» // СЗ РФ. 1997. № 46. Ст. 5339.
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По характеру обязанности. Уплата налога является четко ус​тановленной Конституцией РФ обязанностью плательщика; сбор характеризуется определенной добровольностью и часто не имеет государственного императива.
По периодичности. Сбор обычно носит разовый характер и его уплата происходит без определенной системы; налогам свойственна определенная периодичность.
Таким образом, в отличие от налогов сборы имеют индиви​дуальный характер и им всегда присущи строго определенная цель и специальные интересы.
Роль налогов проявляется в их функциях. Функции налогов, определяющие их сущность, являются производными от функ​ций финансов и выполняют те же задачи, но в сравнительно более узких рамках.
Исторически первой, наиболее последовательно реализуемой и сегодня функцией налогов выступает фискальная. Сущность ее заключается в обеспечении государства или муниципальных образований финансовыми средствами, без которых невозмож​на их деятельность. Формирование основной массы доходов бюджетной системы на постоянной и централизованной основе способствует развитию государства в качестве крупнейшего эко​номического субъекта.
Своеобразным дополнением фискальной функции налогов служит регулирующая функция, которая затрагивает регулирова​ние производства и регулирование потребления. Данная функ​ция призвана способствовать решению задач налоговой полити​ки государства через налоговый механизм. Посредством регули​рующей функции налогов государство способно создавать более или менее благоприятные и конкурентоспособные условия для тех отраслей хозяйства, которые приоритетны (либо, наоборот, нежелательны) на определенном этапе развития экономики.
Налогам присуща и контрольная функция, через которую го​сударство осуществляет проверку финансово-хозяйственной де​ятельности физических и юридических лиц, контролирует ис​точники их доходов и направления расходов, а также обеспечи​вает «прозрачность» финансовых потоков.
Каждая функция показывает, каким образом реализуется пуб​личное назначение налогов. Следует отметить, что любая функ​ция налогов является экономико-правовой категорией, т. е. опос​редуется и экономическими, и правовыми механизмами.
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§ 2. Понятие, предмет и методы налогового права. Налоговое право в системе финансового права
Налоговое право является одной из крупнейших подотрас​лей финансового права. Подобно любой правовой общности налоговое право представляет собой совокупность взаимосвя​занных правовых норм, закрепляющих и регулирующих особда, круг общественных отношений. Отношения и общественные связи, возникающие между частными и публичными субъекта​ми в процессе налоговой деятельности государства и местного самоуправления, носят многоаспектный, комплексный харак​тер и по своему социальному, политическому и правовому со​держанию изначально конфликтны. Вместе с тем налоговые от​ношения исключительно важны для жизнедеятельности всего государства, поэтому должны всесторонне регулироваться пра​вовыми нормами. Одновременно системная организация этих норм, находя свое закрепление в нормативных правовых актах, принимаемых на федеральном и региональном уровнях, образу​ет налоговое право.
Принципиальное значение для выявления круга обществен​ных отношений, составляющих предмет налогового права, име​ет ст. 2 НК РФ, которая называется «Отношения, регулируемые законодательством о налогах и сборах». Названная статья не только перечисляет отношения, образующие предмет налогово​го права, но и определяет сферу действия законодательства о налогах и сборах и тем самым указывает на критерии разграни​чения налогового и смежных подотраслей и отраслей права. Для определения предмета налогового права ст. 2 использует два критерия: метод правового регулирования и объект правового воздействия с указанием основных групп регулируемых отно​шений.
Общественные отношения, входящие в сферу регулирования налогового права, можно сгруппировать следующим образом:
отношения по установлению налогов и сборов;
отношения по введению налогов и сборов;
отношения по взиманию налогов;
отношения, возникающие в процессе осуществления нало​гового контроля;
отношения, возникающие в процессе обжалования актов
налоговых органов, действий (бездействия) их должностных лиц;
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отношения, возникающие в процессе привлечения к ответ​ственности за совершение налогового правонарушения.
Установленный ст. 2 НК РФ круг имущественных и процес​суальных отношений, образующих предмет налогового права, является исчерпывающим и расширенному толкованию не под​лежит.
Таким образом, предмет налогового права — это совокупность однородных имущественных и связанных с ними неимущественных общественных отношений, складывающихся между государством, налогоплательщиками и иными лицами по поводу установления, введения и взимания налогов в доход государства (муниципального образования), осуществления налогового контроля и привлечения к ответственности за совершение налогового правонарушения.
Специфика отношений, регулируемых нормами налогового права, состоит в том, что они складываются в особой сфере жизни общества — финансовой деятельности государства и местного самоуправления, направленной на аккумулирование денежных средств в доход публичных субъектов.
Вторым критерием для определения сущности налогового права служит метод правового регулирования. Способы воздей​ствия обусловлены самой природой финансовой деятельности государства и муниципальных образований (составной частью которой выступают налоговые отношения), ее публичным ха​рактером, направленностью на достижение общего интереса.
Методология налогового права обусловлена регулируемыми налоговыми отношениями, которые, в свою очередь, вызваны к жизни необходимостью формирования государственной (муни​ципальной) собственности в виде централизованных фондов денежных средств. Однако образование публичных денежных фондов осуществляется посредством налогообложения частных субъектов, поэтому и методы налогово-правового воздействия на участников налоговых правоотношений различны: в боль​шинстве случаев проявляется императивность, но в отдельных ситуациях — условная диспозитивность.
Наиболее распространенным методом налогового права в современных условиях является метод властных предписаний (императивный, командно-волевой), поскольку государство са​мостоятельно определяет процедуры установления, введения и уплаты налогов, а также материальное содержание этих отно​шений. Прямое указание на регулирование налоговых отноше-
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ний властными предписаниями содержится в ст. 2 НК РФ, од​нако содержание этой категории не раскрывается. Ссылка на регулирование налоговых отношений императивным способом содержится и в ГК РФ, п. 3 ст. 2 которого определяет, что к налоговым отношениям гражданское законодательство не при​меняется, поскольку они основаны на властном подчинении.
Методы налогового права как способы государственнопу'воз-действия на общественные отношения не могут оставаться не​изменными, иметь постоянно одинаковое содержание. Они должны изменять свою сущность в зависимости от реформиро​вания финансовых отношений, а также форм взаимодействия частных и публичных интересов субъектов налогового права.
В современных условиях актуальность приобретает метод диспозитивности, который показывает переход от примата пуб​личной формы собственности к поиску компромисса между государственными и частными интересами. Следствием отказа государства от исключительно властного (императивного) спо​соба воздействия на налоговые отношения является, например, •предоставленная частному субъекту возможность формирования своей налоговой политики, получения отсрочки исполнения и обеспечения налоговой обязанности, заключения договоров на получение налогового кредита или инвестиционного налогово​го кредита, проведения зачета задолженности государства перед поставщиком товаров (работ, услуг) посредством зачета встреч​ного требования по исполнению налоговой обязанности.
Безусловно, в силу специфики налогового права названный метод не является аналогом способа правового регулирования гражданских отношений. Частноправовые приемы регулирования налоговых отношений применяются с теми условиями и ограни​чениями, которые предусмотрены НК РФ. Относительно публич​ной налоговой сферы диспозитивность следует рассматривать в качестве предоставления субъектам налогового права известной альтернативной возможности выбора вариантов поведения в рам​ках законодательства о налогах и сборах. Например, п. 1 ст. 26 НК РФ содержит диспозитивное дозволение налогоплательщику, пла​тельщику сборов или налоговому агенту участвовать в налоговых правоотношениях лично либо через представителя.
Наличие самостоятельного предмета (в рамках предмета финансового права) и соответствующих методов воздействия позволяет утверждать, что налоговое право представляет собой
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подотрасль финансового права, которая регулирует обществен​ные отношения, складывающиеся в процессе финансовой дея​тельности государства или местного самоуправления. Посред​ством этой отрасли права государство воздействет на систему специфических однородных общественных отношений, возни​кающих относительно аккумулирования государственных (му​ниципальных) денежных фондов.
Следовательно, налоговое право — это подотрасль финансово​го права, нормы которой регулируют императивным и диспози-тивным методами совокупность однородных имущественных и свя​занных с ними неимущественных общественных отношений, скла​дывающихся между государством, налогоплательщиками и иными лицами по поводу установления, введения и взимания налогов в доход государства (муниципального образования), осуществления налогового контроля и привлечения к ответственности за совер​шение налогового правонарушения.
§ 3. Источники налогового права
Обобщенное представление об источниках налогового права дает гл. 1 НК РФ, которая называется «Законодательство о на​логах и сборах и иные нормативные правовые акты о налогах и сборах». Согласно нормам, включенным в эту главу, к источни​кам налогового права относятся международные договоры Российской Федерации по вопросам налогообложения, феде​ральные законы, законы субъектов РФ, а также иные норматив​ные правовые акты о налогах и сборах.
Система источников налогового права включает множество элементов, представляющих собой нормативные правовые акты, регулирующие налоговые отношения. Источником налоговогй права может считаться нормативный правовой акт, содержащий положения относительно установления, введения и взимания налогов и сборов, налогового контроля, а также относительно привлечения к ответственности за совершение налогового пра​вонарушения.
Источники налогового права — это внешние конкретные фор​мы его выражения, т. е. правовые акты представительных и ис​полнительных органов государственной власти и органов местного самоуправления, содержащие нормы налогового права.
Содержанием источников налогового права являются право​вые нормы, регулирующие вопросы установления, введения и
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взимания налогов и сборов, отношения в сфере налогового кон​троля и отношения, связанные с привлечением к ответственно​сти за совершение налогового правонарушения.
Нормативные правовые акты о налогах и сборах имеют опре​деленные особенности вступления в законную силу. Согласно общему правилу акт налогового законодательства может всту​пить в силу при одновременном наличии следующих двух уело-'"*" вий процедурного характера: не ранее чем по истечении одного месяца со дня официального опубликования; не ранее первого числа очередного налогового периода по соответствующему на​логу. С учетом соблюдения двух названных условий в самом акте устанавливается конкретная дата вступления в законную силу.
Особые правила вступления в законную силу установлены относительно актов налогового законодательства, вводящих новые налоги или сборы. Кроме названных двух условий акты, предусматривающие введение новых налогов или сборов, долж​ны соответствовать дополнительному требованию: эти акты вступают в законную силу не ранее 1 января года, следующего за годом их принятия, но в любом случае не ранее истечения месячного срока со дня их официального опубликования.
Статья 57 Конституции РФ определяет, что «законы, устанав​ливающие новые налоги или ухудшающие положение налогопла​тельщиков, обратной силы не имеют». Это положение получило развитие в НК РФ, согласно п. 2 ст. 5 которого акты законода​тельства о налогах и сборах, устанавливающие новые налоги и (или) сборы, повышающие налоговые ставки, размеры сборов, устанавливающие или отягчающие ответственность за наруше​ние налогового законодательства, устанавливающие новые обя​занности или иным образом ухудшающие положение участников налоговых правоотношений, обратной силы не имеют.
В НК РФ нашла развитие и норма ч. 2 ст. 54 Конституции РФ, которая гласит: «Никто не может нести ответственность за деяние, которое в момент его совершения не признавалось пра​вонарушением. Если после совершения правонарушения ответ​ственность за него устранена или смягчена, применяется новый закон». Применительно к налоговому праву данная норма озна​чает, что акты законодательства о налогах и сборах, устраняю​щие или смягчающие ответственность за нарушение законода​тельства о налогах и сборах либо устанавливающие дополни-
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тельные гарантии защиты прав субъектов налоговых правоотно​шений, имеют обратную силу. Также могут иметь обратную силу акты законодательства о налогах и сборах, отменяющие налоги и (или) сборы, снижающие размеры ставок налогов или сборов, устраняющие обязанности субъектов налоговых правоотноше​ний или иным образом улучшающие их положение. Норматив​ные акты, содержащие названные нормы, приобретают обрат​ную силу только при условии прямого указания на это обстоя​тельство в самом налоговом законе. Придание закону обратной силы означает его распространение на отношения, возникшие до его вступления в законную силу.
Интересной спецификой источников налогового права, отлича​ющей налоговое законодательство от иных нормативных право​вых актов, является действие в качестве переходного закона. Переходный период налогового закона предполагает, что в слу​чае изменения налоговых норм не в пользу фискально-обязан​ных лиц, для отдельных субъектов сохраняется ранее действо​вавший правовой режим.
НК РФ использует обобщенное понятие «законодательство о налогах и сборах», особенностью которого является включение не только законов в собственном смысле, но и других норма​тивных правовых актов.
Развитие федеративных начал в построении Российского го​сударства обусловливает и сложную, разветвленную систему источников налогового права, в которой выделяются правовые акты федерального, регионального и муниципального уровней. Согласно п. «и» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ установление общих принципов налогообложения и сборов в Российской Федерации находится в совместном ведении Российской Феде​рации и субъектов РФ. Разграничение предметов ведения и полномочий между Российской Федерацией и ее субъектами наделяет Центр компетенцией по правовому регулированию тех сфер налоговой деятельности, которые относятся к исключи​тельному ведению Российской Федерации или к предметам со​вместного ведения Российской Федерации и ее субъектов.
В правовой системе Российской Федерации, как и любого государства, особое место занимает Конституция. Высшая юри​дическая сила Конституции РФ в иерархии источников налого​вого права обусловлена свойствами Основного Закона, отлича​ющими его от актов текущего законодательства.
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Конституционные нормы могут непосредственно регулиро​вать отношения налоговой сферы, но чаще всего это регулиро​вание осуществляется посредством развития конституционных основ в текущем налоговом законодательстве.
Конституция РФ определяет исходное начало, отправную точку налогового права — обязанность каждого платить законно установленные налоги (ст. 57).
Конституция РФ содержит концентрированное нормативное выражение правовых начал налоговых отношений. Основной Закон не может и не должен стремиться к всеохватывающему детальному регулированию, поскольку сущность этого акта главным образом выражается в стабильности и долгосрочности. Однако сказанное не означает достаточности объема конститу​ционного регулирования налоговой деятельности.
Предназначение Конституции РФ как основного правового акта обусловливает определение ею главных задач и основных направлений налоговых отношений в государстве. Конкретиза​ция правового регулирования налогообложения осуществляется иными источниками налогового права, специализирующимися на регулировании отношений в сфере установления, введения и взимания налогов и сборов, налогового контроля, а также отно​сительно привлечения к ответственности за совершение нало​гового правонарушения.
Посредством развития конституционных основ налогообло​жения в процессе федерального, регионального и муниципаль​ного правотворчества осуществляется совершенствование меха​низма правового регулирования налоговых отношений, реали​зуются общеправовые принципы в налоговом праве.
Структура федеральных нормативных правовых актов о на​логах и сборах включает НК РФ и принятые в соответствии с ним федеральные законы о налогах и сборах.-
НК РФ занимает ведущее место в системе источников нало​гового права и обладает наибольшей юридической силой в иерархии законодательства о налогах и сборах. Все иные феде​ральные, региональные и муниципальные нормативные право​вые акты о налогах и сборах могут быть приняты только при условии соответствия Кодексу.
Предпосылки кодификации налогового законодательства складывались объективно и обусловлены процессом развития налоговой деятельности государства, расширением круга субъек-
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тов налогового права, усложнением способов правового воздей​ствия на налоговые отношения. После принятия Конституции РФ в 1993 г. существенно возросло правотворчество субъектов РФ, в результате чего произошло количественное увеличение актов налогового законодательства, возникли противоречия меж​ду федеральными и региональными нормативными правовыми актами, появились диспропорции в соотношении формы право​вого регулирования и сферы охватываемых налоговых отноше​ний. Одновременно с этим необходимо отметить повышение роли государства в экономической жизни общества и особенно в финансовой сфере. Таким образом, проблема кодификации наи​более значимых и объемных по своему содержанию актов нало​гового законодательства актуализировалась.
НК РФ является правовым актом, обобщившим ранее при​нятые законы о налогах и сборах, а также правовые позиции Конституционного Суда РФ по вопросам налогообложения. Он сохранил оправдавшие себя положения, регулирующие порядок исчисления и уплаты налогов, кодифицировал процессуальные нормы налогового права, систематизировал и конкретизировал составы налоговых правонарушений, меры ответственности за нарушения налогового законодательства. Вместе с тем НК РФ воспринял отдельные термины и положения иных отраслей за​конодательства.
В настоящее время НК РФ состоит из двух частей. Первая часть устанавливает: законодательство и иные нормативные правовые акты о налогах и сборах; систему налогов и сборов в Российской Федерации; правовой статус участников налоговых правоотношений; общие правила исполнения обязанности по уплате налогов и сборов; способы обеспечения обязанностей по уплате налогов и сборов; порядок оформления и подачи налого​вой декларации; основы налогового контроля; виды и составы налоговых правонарушений и меры ответственности за их со​вершение; процедуры обжалования актов налоговых органов и действий (бездействия) их должностных лиц. Вторая часть НК РФ регулирует порядок введения и взимания конкретных видов
налогов.
НК РФ применяется как нормативный правовой акт прямо​го действия, в силу чего, как правило, детализация или разъяс​нение его положений подзаконными нормативными актами исключается.
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В систему источников налогового права также входят налого​вые законы общего действия и законы о конкретных налогах. К законам общего действия относятся нормативные правовые акты, регулирующие правовой статус налоговых органов, какой-либо группы налогоплательщиков или налогообложения опреде​ленного вида имущества. Необходимость принятия федеральных законов о налогах и сборах предусмотрена целым рядом статей НК РФ. Например, ст. 23 НК РФ обязывает налогоплательщиков представлять в налоговый орган налоговые декларации по тем налогам, которые они обязаны уплачивать, если такая обязан​ность предусмотрена законодательством о налогах и сборах.
К группе источников налогового права федерального уровня можно отнести, например, Федеральный закон от 21 ноября 1996 г. № 129-ФЗ «О бухгалтерском учете»1 и др. Законы о кон​кретных видах налогов определяют порядок их исчисления и уплаты.
К законодательным актам, на основании которых взыскива​ются налоги, предъявляются повышенные требования. Соглас​но ст. 17 НК РФ налог считается установленным только в том случае, если определены налогоплательщики и такие элементы налогообложения, как объект налогообложения; налоговая база; налоговый период; налоговая ставка; порядок исчисления нало​га; порядок и сроки уплаты налога. В необходимых случаях при установлении налога в нормативном правовом акте могут также предусматриваться налоговые льготы и основания для их ис​пользования налогоплательщиком.
Нормы, регулирующие налоговые отношения, содержатся не только в специальных налоговых законах, но и в законах нена​логового характера. Подобный разброс источников налогового права объясняется тем, что разнообразные функции налогов охватывают разноплановые сферы социально-экономических отношений и многие сферы государственной деятельности нуж​даются в дополнительных налоговых льготах в целях развития здравоохранения, образования, культуры и т. п. Большие фи​нансовые потребности для функционирования этих направле​ний государственной деятельности и обусловливают внесение норм о налогообложении в неналоговые законы. В частности, к неналоговым законам, содержащим налоговые нормы, относят-
СЗ РФ. 1996 № 48. Ст. 5369.
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ся Закон РФ «Об образовании», Федеральный закон «О согла​шениях о разделе продукции» и т. д.
Законами неналогового характера могут устанавливаться сбо​ры. Например, сбор за пограничное оформление первоначально был установлен Законом РФ «О Государственной границе Российской Федерации». Конституционный Суд РФ, рассматри​вая данную ситуацию, в постановлении от И ноября 1997 г. № 16-П признал, что положение ч. 1 ст. 11.1 Закона РФ «О Госу​дарственной границе Российской Федерации» в части введения сбора за пограничное оформление не противоречит Конституции РФ. Таким образом, Конституционный Суд РФ допустил отнесе​ние к источникам налогового права иных нормативных правовых актов, не являющихся актами законодательства о налогах и сборах. Обязательным условием действительности подобных актов высту​пает соответствие их требованиям части первой НК РФ.
В систему источников налогового права федерального уров​ня входят также подзаконные нормативные правовые акты о налогах и сборах, изданные органами исполнительной власти и органами государственных внебюджетных фондов. К числу ор​ганов, наделенных правом налогового нормотворчества отно​сятся Президент РФ, Правительство РФ, Министерство финан​сов РФ, Министерство РФ по налогам и сборам, Государствен​ный таможенный комитет РФ, Центральный банк РФ и др. Названные органы издают нормативные правовые акты по воп​росам, связанным с налогообложением и сборами только в пре​дусмотренных законодательством случаях. При этом норматив​ные правовые акты Президента РФ и правовые акты органов исполнительной власти не могут изменять или дополнять зако​нодательство о налогах и сборах, т. е. не могут детализировать законодательные нормы, регулирующие порядок и условия уп​латы налогов, а также вводить новые или изменять, дополнять существующие налоги и сборы. Подобное ограничение компе​тенции Президента РФ и органов исполнительной власти вос​принято НК РФ из постановления Конституционного Суда РФ от 11 ноября 1997 г. № 16-П, в котором отмечено, что «только закон в силу его определенности, стабильности, особого поряд​ка принятия может предоставить налогоплательщику достовер​ные данные для исполнения им налоговой повинности. Если существенные элементы налога или сбора устанавливаются ис​полнительной властью, то принцип определенности налоговых
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обязательств подвергается угрозе, поскольку эти обязательства могут быть изменены в худшую для налогоплательщика сторону в упрощенном порядке».
Приоритет законодательной ветви власти над исполнитель​ной в сфере налогового правотворчества сложился исторически. Один из самых первых представительных органов власти — ан​глийский парламент — образовался в борьбе за право разрешать новые налоги или отказаться от них. Известный ученый-фи​нансист И. И. Янжул еще в 1904 г. отмечал, что налог должен быть установлен законодательным, а не административным пу​тем. Установление налогов законами свойственно и зарубеж​ным государствам1. Так, французский ученый П. М. Годме обосновал законную форму налога посредством таких его при​знаков, как принудительность и ограничение права частной соб​ственности2. Немецкий исследователь К. Фогель также обраща​ет внимание на законодательную основу налогообложения, так как «налоговая повинность... представляет собой посягательство на свободу налогоплательщика»3.
Грубое нарушение процедуры принятия нормативных пра​вовых актов, регулирующих налоговые отношения, служит ос​нованием для признания такого акта ничтожным. В соответ​ствии с Указом Президента РФ от 23 мая 1996 г. № 763 «О по​рядке опубликования и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и нормативных правовых актов федеральных органов исполни​тельной власти» все ведомственные акты, затрагивающие права граждан и организаций, должны быть зарегистрированы в Ми​нистерстве юстиции РФ. Акты о налогах и сборах, не отвечаю​щие названному требованию, а также не опубликованные в ус​тановленном порядке, не влекут правовых последствий, по​скольку не считаются вступившими в законную силу, и не могут являться юридическими фактами для регулирования налоговых правоотношений.
Следовательно, подзаконный нормативный акт о налогах и сборах, затрагивающий права или обязанности фискально обязан-
1  См.: Янжул И. И. Основные начала финансовой науки: Учение о государственных доходах. СПб., 1904. С. 203.
2  См.: Годме П. М. Финансовое право. М., 1978 С. 365.
Фогель К. Конституционные основы финансового права // Госу​дарственное право Германии. М., 2002. Т. 2. С. 126.
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ных лиц, приобретает юридическую силу только при одновремен​ном соблюдении следующих условий: соответствие НК РФ и иным законам о налогах и сборах; официальное опубликование; осуще​ствление процедуры регистрации в Министерстве юстиции РФ.
Необходимо учитывать, что не все нормативные акты органов исполнительной власти относятся к актам законодательства о налогах и сборах. В соответствии с п. 2 ст. 4 НК РФ Министер​ство РФ по налогам и сборам, Министерство финансов РФ, Го​сударственный таможенный комитет РФ и органы государствен​ных внебюджетных фондов наделены полномочиями по изданию приказов, инструкций и методических указаний по вопросам, свя​занным с налогообложением и сборами. Названные документы представляют собой акты внутриведомственного характера, по​этому обязательны для применения соответствующими структур​ными подразделениями этих органов. Объектом внутриведом​ственных нормативных актов являются не отношения, образую​щие предмет налогового права, а служебные взаимосвязи в названных органах. Приказы, инструкции и методические указа​ния не устанавливают (и не могут устанавливать) каких-либо прав или обязанностей для фискально-обязанных лиц, поэтому для частных субъектов налоговых отношений носят рекоменда​тельный характер и могут применяться только по их усмотрению.
Налоговое законодательство особо оговаривает условия, при наличии которых нормативный правовой акт о налогах и сборах не может применяться либо признается недействительным. Нормативный правовой акт о налогах и сборах признается не соответствующим НК РФ при наличии хотя бы одного из сле​дующих обстоятельств:
издан органом, не имеющим в соответствии с НК РФ права издавать подобного рода акты, либо издан с нарушением уста​новленного порядка издания таких актов;
отменяет или ограничивает права налогоплательщиков, пла​тельщиков сборов, налоговых агентов, их представителей либо налоговую компетенцию налоговых органов, таможенных орга​нов, органов государственных внебюджетных фондов;
изменяет содержание обязанностей участников налоговых отношений, объем которых установлен НК РФ;
запрещает разрешенные НК РФ действия налогоплательщи​ков, плательщиков сборов, налоговых агентов или их предста​вителей;
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запрещает разрешенные или предписанные НК РФ действия налоговых органов, таможенных органов, органов государствен​ных внебюджетных фондов, их должностных лиц;
разрешает или допускает действия, запрещенные НК РФ;
изменяет установленные НК РК основания, условия, после​довательность или порядок действий участников налоговых от​ношений;                                                                                   1
изменяет содержание понятий и терминов, определенных НК РФ, либо использует эти категории в ином значении.
Приведенный перечень обстоятельств, служащих основани​ем для признания нормативного правового акта не соответству​ющим НК РФ, не является исчерпывающим. Закон или подза​конный акт может быть признан недействительным или не под​лежащим применению и по иным причинам, наличие которых свидетельствует о противоречии этого акта общим началам или буквальному смыслу конкретных положений НК РФ.
По общему правилу признание нормативного правового акта не соответствующим НК РФ осуществляется в судебном поряд​ке. До начала судебного разбирательства орган, издавший оспа​риваемый нормативный акт, вправе отменить его или изменить его соответствующим образом.
Глава 16. Налоговые правоотношения
§ 1. Понятие и виды налоговых правоотношений
Налоговые правоотношения — это урегулированные нормами налогового права общественные отношения, возникающие по поводу установления, введения и взимания налогов, налогового контроля, а также привлечения к ответственности за нарушения налогового законодательства, участники которых наделены субъективными правами и несут юридические обязанности, свя​занные с налогообложением.
Налоговые правоотношения имеют двусторонний волевой характер: с одной стороны, норма налогового права появляется в ходе реализации воли государства, а с другой — правоотноше​ние осуществляется через поведение конкретного участника налогового правоотношения.
Налоговые правоотношения имеют следующие особенности:
возникают в процессе деятельности государства по установ​лению и взиманию налогов и иных обязательных платежей;
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имеют целевую системность: система налоговых правоотно​шений подчинена определенной цели — установлению и взима​нию налогов;
формально определены, т. е. налоговые правоотношения регулируют четко определенные связи, складывающиеся между определенными субъектами;
обеспечены государственным принуждением: в случае нару​шения налогового законодательства возникает ответная реак​ция государственного охранительного механизма.
Налоговое правоотношение обладает сложной элементооб-разующей структурой, которая раскрывается через следующие категории: объект правоотношения; субъект правоотношения; права и обязанности субъектов правоотношения; основания возникновения правоотношения.
Объектом налоговых правоотношений является все то, по по​воду чего между субъектами налоговых отношений формирует​ся определенная правовая связь. Объектами налогообложения могут быть имущество, прибыль, доход, стоимость реализован​ных товаров (выполненных работ, оказанных услуг) либо иной объект, имеющий стоимостную, количественную или физичес​кую характеристики, с наличием которого у налогоплательщика законодательство о налогах и сборах связывает возникновение обязанности по уплате налога. Каждый налог имеет самостоя​тельный объект налогообложения, определяемый с учетом по​ложений ст. 38 части первой НК РФ и в соответствии с частью второй НК РФ.
Субъектом налогового правоотношения является любое лицо, поведение которого регулируется нормами налогового права и которое может выступать участником налоговых правоотноше​ний, носителем субъективных прав и обязанностей. Налоговое право, регулируя отношения в налоговой сфере, определяет круг участников этих отношений, предоставляя им права и наделяя обязанностями. При характеристике участников налоговых пра​воотношений следует различать:
субъектов налогового права — лиц, обладающих правосубъ​ектностью и потенциально способных быть участниками нало​говых правоотношений;
субъектов налоговых правоотношений — реальных участни​ков конкретных налоговых правоотношений.
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В рамках налоговых отношений экономические субъекты могут выполнять разные функции и выступать в качестве нало​гоплательщиков, налоговых агентов, налоговых представителей и налоговых посредников, поэтому действующее законодатель​ство позволяет выделить четыре группы субъектов налогового права:
1)  государственные органы, устанавливающие и регулирую-* щие механизм налогообложения (органы государственной на​логовой службы, органы государственных внебюджетных фон​дов, таможенные, финансовые органы и т. д.);
2)  налогоплательщики — физические лица, организации (в том числе филиалы и представительства юридических лиц), другие категории плательщиков, на которых законом возложена обязанность уплачивать налоги;
3) лица, содействующие уплате налогов, — обязанные лица, от действий которых зависят надлежащее исполнение обязан​ностей и реализация прав уполномоченных органов, а также лица, располагающие информацией о плательщике, необходи​мой для исчисления налогов (нотариусы, кредитные учрежде​ния, налоговые агенты и т. п.);
4) налоговые представители — лица, выступающие в налого​вых правоотношениях от имени налогоплательщика.
Субъекты налогового права обладают правосубъектностью — предусмотренной нормами налогового права способностью быть участниками правоотношений, связанных с установлени​ем, изменением, отменой налоговых платежей, иметь субъек​тивные права и обязанности. Субъективное налоговое право представляет собой вид и меру возможного поведения субъек​тов налогового права. Субъективному праву всегда противосто​ит субъективная обязанность — требуемые законом вид и мера должного поведения.
Для возможности участия в налоговых отношениях субъекты налогового права наделены правоспособностью и дееспособно​стью, которые в совокупности фактически представляют собой налоговую правосубъектность.
Налоговая правоспособность — это предусмотренная нормами налогового права возможность иметь права и нести обязанности по поводу объектов налоговых правоотношений. Она представ​ляет собой юридическую характеристику лица и предоставляет ему возможность быть участником налоговых правоотношений.
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Содержанием налоговой правоспособности является совокуп​ность установленных действующим законодательством прав и обязанностей.
Налоговая дееспособность — это предусмотренная нормами налогового права способность лица своими действиями приоб​ретать и реализовывать принадлежащие ему права и выполнять возложенные на него обязанности.
Налоговые правоспособность и дееспособность взаимосвязаны и дополняют друг друга. Налоговая правоспособность образуется с момента возникновения (рождения ребенка, вступления в наслед​ство и т. д.), дееспособность — по достижении определенного ус​ловия (регистрации в качестве предпринимателя, достижения оп​ределенного возраста и т. д.). В налоговых правоотношениях часто возникновение правоспособности и дееспособности совпадают. Так, одновременно с регистрацией устава юридического лица воз​никают обязанности по постановке его на учет в налоговые орга​ны и по предоставлению отчетности о деятельности, а в случае уклонения от исполнения возложенных обязанностей применя​ются меры государственного принуждения.
Юридическим содержанием налоговых правоотношений явля​ются права и обязанности его участников.
§ 2. Правовой статус налогоплательщиков и плательщиков сборов
Налогоплательщиками и плательщиками сборов признаются организации и физические лица, на которых НК РФ возложена обязанность уплачивать соответствующие налоги или сборы.
Одним из основных критериев отнесения организации или физического лица к числу субъектов налогового права является потенциально возможная обязанность уплачивать причитающи​еся налоги. Организации и физические лица приобретают нало-гово-правовой статус по причине предполагаемой возможности вступления в налоговые правоотношения с государством (муни​ципальным образованием) относительно уплаты установленных налогов или сборов. Налогоплательщиков в качестве субъектов налогового права характеризует потенциальная возможность быть участником определенного правоотношения по поводу ус​тановления, введения или взимания налогов, осуществления на​логового контроля или привлечения к налоговой ответственно​сти.
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Реальная обязанность налогоплательщика уплачивать какой-либо налог возлагается на организацию либо физическое лицо с момента возникновения обстоятельств, установленных законо​дательством о налогах и сборах и предусматривающих уплату данного налога. Возникновение обстоятельств, влекущих упла​ту суммы налога или сбора, служит юридическим фактом, на основании которого субъект налогового права приобретает ста​тус участника налоговых правоотношений. Конкретный пере​чень субъектов, обязанных производить платежи в доход госу​дарства, устанавливается частью второй НК РФ, иным феде​ральным законодательством отдельно по каждому налогу или сбору.
Налогоплательщики в качестве субъектов налогового права подразделяются на две группы: организации и физические лица.
В налоговом праве понятие «организация» соотносится с понятием «юридическое лицо», применяемым гражданским за​конодательством. В целях реализации предписаний НК РФ организации подразделяются на два вида: российские организа​ции — юридические лица, образованные в соответствии с зако​нодательством РФ; иностранные организации — иностранные юридические лица, компании и другие корпоративные образо​вания, обладающие гражданской правоспособностью, создан​ные в соответствии с законодательством иностранных госу​дарств, международные организации, их филиалы и представи​тельства, созданные на территории Российской Федерации.
К числу налогоплательщиков-организаций относятся фили​алы и иные обособленные подразделения иностранных органи​заций, расположенные на территории Российской Федерации, при условии, что налоговым законодательством на них возло​жена обязанность уплачивать конкретные налоги.
Филиалы и иные обособленные подразделения российских организаций самостоятельными налогоплательщиками не явля​ются, поскольку в соответствии с ч. 2 ст. 19 НК РФ они только исполняют налоговые обязанности головных организаций по месту своего нахождения.
Налогоплательщиками — физическими лицами могут быть граждане РФ, иностранные граждане и лица без гражданства. На правовой статус налогоплательщика не влияет его возраст, поскольку обязанность по уплате налога возникает в момент приобретения объекта налогообложения.
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Налогоплательщик — это особый (специальный) правовой статус лица, на которое в соответствии с законом возложена обязанность уплачивать налоги и (или) сборы. Обязательными элементами правового статуса налогоплательщика выступают общие, одинаковые для физических лиц и организаций права и обязанности, зафиксированные нормами налогового права, а также ответственность за нарушения законодательства о нало​гах и сборах.
Перечень прав и обязанностей российских налогоплатель​щиков и плательщиков сборов содержится в ст. 21—25 НК РФ. Практическая реализация правового статуса налогоплательщи​ка происходит в процессе вступления организации или физи​ческого лица в различные правоотношения.
Среди прав налогоплательщиков, установленных НК РФ, осо​бо следует отметить право получать от налоговых органов пись​менные разъяснения и пояснения по вопросам применения налогового законодательства, а также нормативные документы о налогах и сборах. Налогоплательщики также имеют право получать от налоговых органов по месту своего учета бесплат​ную информацию о действующих обязательных платежах, а так​же о правах и обязанностях налогоплательщиков, правах и обя​занностях налоговых органов и их должностных лиц.
В ходе осуществления налоговыми органами камеральных и выездных проверок налогоплательщик имеет существенные пол​номочия по защите своих прав и законных интересов: представ​лять налоговым органам и их должностным лицам пояснения по исчислению и уплате налогов, а также по актам налоговых про​верок; присутствовать при проведении выездной налоговой про​верки; получать копии акта налоговой проверки и решений на​логовых органов, а также требования об уплате налога.
Одним из существенных полномочий налогоплательщика является право обжаловать акты налоговых органов, а также действия или бездействие их должностных лиц. Жалобы пода​ются в вышестоящий налоговый орган или в суд. Способ защи​ты своих нарушенных прав и законных интересов налогопла​тельщик определяет самостоятельно, причем обращение в один орган не исключает возможности подачи жалобы и в другой. Юридические лица и граждане-предприниматели подают иско​вое заявление в арбитражный суд, физические лица (кроме ин​дивидуальных предпринимателей) — в суд общей юрисдикции.
Впервые в российском законодательстве появилось право налогоплательщиков требовать от должностных лиц налоговых органов соблюдения законодательства о налогах и сборах при совершении ими действий в отношении налогоплательщиков, право не выполнять неправомерные акты и требования налого​вых органов и их должностных лиц, не соответствующие НК РФ и другим федеральным законам, а также право требовать «т-должностных лиц налоговых органов соблюдения налоговой тайны.
Весьма значимым в условиях становления демократических отношений в России является и право налогоплательщиков об​ращаться с требованиями и получать в установленном порядке возмещение налоговыми органами в полном объеме убытков, причиненных их незаконными решениями, а также незаконны​ми действиями или бездействием должностных лиц этих органов.
В случае наличия оговоренных в законодательстве основа​ний налогоплательщики имеют право использовать налоговые льготы.
Перечень прав налогоплательщиков, указанных в НК РФ, не является закрытым, т. е. он не ограничен кодексом и другими актами законодательства о налогах и сборах. Например, налого​вым законом субъекта РФ налогоплательщикам могут быть пре​доставлены другие права.
Субъективное налоговое право представляет собой вид и меру возможного поведения субъектов налогового права. Поскольку субъективному праву всегда противостоит субъективная обязан​ность — требуемые законом вид и мера должного поведения, то и субъекты налогового права несут определенные обязанности.
Перечень обязанностей налогоплательщиков (плательщиков сборов) установлен ст. 23 НК РФ. Видовое многообразие обя​занностей налогоплательщиков предполагает их классификацию по различным основаниям.
В зависимости от юридических фактов, лежащих в основе возникновения обязанности налогоплательщиков (плательщи​ков сборов), выделяются: обязанности, вытекающие из факта наличия объекта налогообложения; обязанности, не зависящие от факта наличия объекта налогообложения.
К обязанностям, вытекающим из факта наличия объекта на​логообложения, относятся следующие обязанности налогопла​тельщиков:
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уплачивать законно установленные налоги. Своевременная и в полном объеме уплата законно установленных налогов в бюд​жет и во внебюджетные фонды — основная обязанность налого​плательщика. Указанная обязанность возникает только с мо​мента вступления в законную силу нормативного акта (или норм права), предусматривающего уплату конкретно-опреде​ленного вида налога;
вести в установленном порядке учет своих доходов (расхо​дов) и объектов налогообложения;
представлять в налоговый орган по месту учета в установлен​ном порядке налоговые декларации по тем налогам, которые они обязаны уплачивать;
представлять налоговым органам и их должностным лицам документы, необходимые для исчисления и уплаты налогов;
выполнять законные требования налогового органа об устране​нии выявленных нарушений законодательства о налогах и сборах;
не препятствовать законной деятельности должностных лиц налоговых органов при исполнении ими своих служебных обя​занностей;
в течение четырех лет обеспечивать сохранность данных бух​галтерского учета и других документов, необходимых для ис​числения и уплаты налогов, а также документов, подтверждаю​щих полученные доходы и уплаченные (удержанные) налоги. Организации также обязаны сохранять документы, подтвержда​ющие произведенные расходы.
К числу обязанностей, не зависящих от факта наличия объек​та налогообложения, относится постановка на учет в налоговых органах и предоставление налоговому органу необходимой ин​формации и документов.
В зависимости от императивности возложения обязанности налогоплательщиков можно подразделить на прямо предусмот​ренные НК РФ и требующие особого указания на отношение к налогоплательщику.
Большинство обязанностей прямо зафиксированы НК РФ, входят в состав общего правового статуса налогоплательщика и не требуют дополнительных механизмов введения в действие. К та​ковым, в частности, относится обязанность уплачивать законно установленные налоги. Вместе с тем возложение на налогопла​тельщика некоторых обязанностей возможно только в силу указа​ния на то иным нормативным правовым актом. К числу таких
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обязанностей относятся: ведение в установленном порядке учета своих доходов (расходов) и объектов налогообложения, если такая обязанность предусмотрена законодательством о налогах и сборах', представление в налоговый орган по месту учета в установленном порядке налоговых деклараций, если такая обязанность предусмот​рена законодательством о налогах и сборах', представление в нало​говый орган по месту учета бухгалтерской отчетности в соответ^ ствии с Федеральным законом «О бухгалтерском учете».
В зависимости от принадлежности к общему или специальному статусу налогоплательщика налоговые обязанности подразде​ляются на общие для всех категорий налогоплательщиков и специальные, возложенные только на определенные субъекты.
К общим относятся обязанности, перечисленные в п. 1 ст. 23 НК РФ. Наличие специальных обязанностей предусмотрено п. 2 ст. 23 НК РФ, согласно которому налогоплательщики-органи​зации и индивидуальные предприниматели кроме выполнения общих обязанностей должны письменно сообщать в налоговый орган по месту своего учета следующие сведения:
об открытии или закрытии счетов в коммерческих банках;
об участии в российских или иностранных организациях;
о создании, реорганизации, ликвидации обособленных под​разделений, созданных на территории Российской Федерации;
о принятии решения о прекращении своей деятельности, объявлении несостоятельности (банкротстве), ликвидации или реорганизации;
об изменении своего места нахождения.
Установленный ст. 23 НК РФ перечень обязанностей нало​гоплательщиков (плательщиков сборов) не является исчерпыва​ющим. Налогоплательщики могут нести и иные обязанности, установленные федеральным законодательством.
Невыполнение или ненадлежащее выполнение налогопла​тельщиком возложенных обязанностей образует соответствую​щий состав налогового правонарушения.
§ 3. Правовой статус налоговых агентов и сборщиков налогов
Налоговое законодательство по отдельным видам налогов предусматривает обязанность налогоплательщиков самостоя​тельно рассчитывать сумму налога и перечислять ее в надлежа​щий адрес, но по некоторым видам налогов такая обязанность
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отсутствует. Во втором случае обязанности налогоплательщика делегируются налоговым агентам, которые исполняют поруче​ния налоговых органов по исчислению, удержанию и перечис​лению в бюджет налогов.
В соответствии с НК РФ (ст. 24) налоговые агенты — это лица, на которых в соответствии с действующим законодатель​ством возложены обязанности по исчислению, удержанию у нало​гоплательщика и перечислению в соответствующий бюджет или внебюджетные фонды причитающихся налогов.
Как правило, налоговыми агентами являются лица, выпла​чивающие другим субъектам денежные средства: работодатели, банки, выплачивающие доходы физическим лицам, российские организации, осуществляющие выплаты иностранным физичес​ким или юридическим лицам.
Институт налоговых агентов обусловлен потребностью госу​дарства осуществлять текущий финансовый контроль за дея​тельностью налогоплательщиков. Однако налоговые органы не имеют возможности оперативно и постоянно контролировать финансово-хозяйственную деятельность плательщиков налогов или сборов, поэтому лица, являющиеся источниками доходов, наделяются обязанностями налоговых агентов.
Налоговые агенты согласно ст. 24 НК РФ имеют следующие обязанности:
правильно и своевременно исчислять, удерживать из денежных средств, выплачиваемых налогоплательщикам, и перечислять в бюджеты (внебюджетные фонды) соответствующие налоги;
в течение одного месяца письменно сообщать в налоговый орган по месту своего учета о невозможности удержать налог у налогоплательщика и о сумме возникшей недоимки;
вести учет выплаченных налогоплательщикам доходов, удер​жанных и перечисленных в бюджеты (внебюджетные фонды) налогов, в том числе отдельно по каждому налогоплательщику;
представлять в налоговый орган по месту своего учета доку​менты, необходимые для осуществления контроля за правиль​ностью исчисления и удержания налогов у налогоплательщи​ков, а также перечислять удержанные налоги в бюджеты (вне​бюджетные фонды).
Обязанности налоговых агентов в определенной степени производны от целей и задач налоговых органов, поэтому ус​ловно налоговых агентов можно считать представителями нало-
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говых органов во взаимоотношениях с налогоплательщиками. Вместе с тем правами налоговых органов налоговые агенты не обладают и не имеют права не исполнять агентские обязанности. Правовой статус налоговых агентов не дает оснований налого​плательщику оспаривать право агента по законному удержанию налогов, причитающихся с конкретного лица. Правоотношения относительно уплаты или взимания налогов складываются меж-" ду государством в лице уполномоченных органов и налогопла​тельщиками, поэтому надлежащим ответчиком по искам о воз​врате излишне уплаченных сумм налогов или по освобождению от налогообложения будет налоговый орган.
Однако в тех случаях, когда налоговый агент превышает свои полномочия относительно исчисления и удержания налогов или неправильно применяет налоговые льготы, то образуется состав налогового правонарушения, субъектом которого будет являть​ся налоговый агент.
Как правило, налоговые агенты сами являются налогопла​тельщиками, обязанными уплачивать установленные для них налоги. Например, предприятие удерживает со своих работни​ков налог на доходы физических лиц и одновременно само уп​лачивает взносы в Пенсионный фонд РФ в качестве налогопла​тельщика. Налоговые агенты имеют одинаковые права с нало​гоплательщиками. Следовательно, правовой статус налоговых агентов имеет двойственную природу. С одной стороны, нало​говые агенты вступают во взаимоотношения с налогоплатель​щиками в качестве представителей налоговых органов, не пользуясь при этом государственно-властными полномочиями. С другой стороны, налоговые агенты являются участниками финансово-хозяйственного оборота, что влечет возникновение объектов налогообложения и наделяет их статусом налогопла​тельщика.
Налоговых агентов следует отличать от сборщиков налогов и сборов.
Сборщиками налогов и сборов являются государственные орга​ны, органы местного самоуправления, другие уполномоченные орга​ны и должностные лица, осуществляющие в силу прямого указания НК РФ прием от налогоплательщиков средств в уплату налогов (сборов) и перечисление их в бюджет.
Правовой статус сборщиков налогов и сборов определяется НК РФ, федеральными законами и принятыми в соответствии
388
Финансовое право России. Особенная часть
с ними законодательными актами субъектов РФ и нормативны​ми правовыми актами представительных органов местного са​моуправления.
НК РФ (п. 5 ст. 9, ст. 25) на сборщиков налогов (сборов) возложены следующие обязанности:
осуществлять в установленном порядке помимо налоговых и таможенных органов прием и взимание налогов и сборов;
контролировать уплату налогоплательщиками (плательщика​ми сборов) причитающихся налогов и сборов.
Основным отличием сборщиков налогов от налоговых аген​тов является то, что сборщики налогов сами не выплачивают доход налогоплательщику и не обязаны удерживать с него на​логи. Как правило, сборщиками налогов выступают: исполни​тельные органы местного самоуправления — относительно взимания земельного налога; органы ГИБДД — по сборам за выдачу или замену номерных знаков; суды, органы исполни​тельной власти и местного самоуправления, нотариусы, орга​ны записи актов гражданского состояния — в части взимания государственной пошлины за совершение юридически значи​мых действий.
Общее в правовом статусе сборщиков налогов и налоговых агентов заключается в отсутствии возможности пользоваться правами налоговых органов. Так, сборщики налогов не имеют права взыскивать с налогоплательщика наложенные на него фи​нансовые санкции, применять меры обеспечения исполнения налоговой обязанности, осуществлять производство по делам о налоговых правонарушениях и т. д.
Одновременно и налоговые агенты, и сборщики налогов и сборов являются подконтрольными субъектами со стороны на​логовых органов.
§ 4. Правовой статус налоговых представителей
Налогоплательщики, плательщики сборов и налоговые аген​ты могут участвовать в налоговых правоотношениях лично либо через своих представителей.
Российское налоговое право предусматривает две категории представителей:
законные — представители, наделенные соответствующими полномочиями законом или учредительными документами организации;
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уполномоченные — представители, наделенные соответствую​щими полномочиями доверенностями, оформленными по пра​вилам ст. 185 ГК РФ.
Представителями в налоговых отношениях могут быть физи​ческие лица и организации, независимо от организационно-правовой формы. Существуют организации, специализирующи​еся на представительстве в налоговых отношениях.                 "
Состав законных представителей налогоплательщика — фи​зического лица аналогичен составу представителей юридиче​ского лица в соответствии с гражданским законодательством РФ. Относительно несовершеннолетних детей налоговыми представителями выступают их родители, по отношению к опе​каемым или подопечным — опекуны или попечители.
Законными представителями организации выступают его органы, поскольку юридическое лицо приобретает права и при​нимает на себя обязанности через свои органы, действующие на основании закона, иных нормативных правовых актов или уч​редительных документов. Законным представителем организа​ции может выступать и другое юридическое лицо, отношения которых оформляются контрактом или договором поручитель​ства. В данной ситуации законным представителем, реально участвующим в налоговых правоотношениях за своего клиента, будет только руководитель организации-представителя. Сотруд​ники организации-представителя могут действовать лишь на основании доверенности, оформленной в порядке передоверия.
НК РФ установлено, что действия или бездействие законных представителей организации, совершенные в связи с участием этой организации в налоговых отношениях, расцениваются в качестве действий или бездействия самой представляемой орга​низации. Таким образом, в российском налоговом праве дей​ствия законного представителя аналогичны действиям представ​ляемого, что влечет и тождество юридических последствий — будет ли признано деяние правомерным или нет, виновным или невиновным, есть ли основания для применения смягчающих или отягчающих вину обстоятельств и т. д.
Участие представителя в налоговых отношениях не исключа​ет возможности самостоятельного осуществления налогопла​тельщиком (плательщиком сборов) или налоговым агентом сво​их полномочий. В ряде налоговых отношений представитель​ство неизбежно, даже если представляемое лицо и пожелает
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само выполнять фискальные права и нести обязанности. На​пример, несовершеннолетние или недееспособные лица в силу закона обязаны действовать через представителя. Также неиз​бежно налоговое представительство при подписании руководи​телем предприятия или главным бухгалтером поручений на пе​речисление налогов, налоговых деклараций и т. д.
Уполномоченным представителем налогоплательщика может быть физическое или юридическое лицо, наделенное налого​плательщиком правом представлять его интересы в отношениях с налоговыми органами и иными субъектами налогового права. Поскольку уполномоченное представительство возможно толь​ко по волеизъявлению налогоплательщика, то такие отношения оформляются доверенностью. При этом уполномоченный пред​ставитель организации осуществляет свои полномочия на осно​вании доверенности, выдаваемой по правилам гражданского законодательства. Уполномоченный представитель физическо​го лица осуществляет свои полномочия на основании нотари​ально заверенной доверенности.
Таким образом, отношения между налогоплательщиком и иным субъектом по поводу уполномоченного налогового пред​ставительства носят гражданско-правовой характер. НК РФ ус​танавливает институт уполномоченного представительства, пре​доставляя налогоплательщику право самому решать вопрос о необходимости участия в налоговых отношениях через другое лицо. Детальное регулирование отношений между доверителем и представителем осуществляется в рамках гражданского права. Однако дальнейшие действия уполномоченного налогового представителя, его взаимоотношения с налоговыми органами и иными субъектами относительно вопросов налогообложения регулируются исключительно нормами налогового законода​тельства.
НК РФ установлено правило, согласно которому не могут быть уполномоченными представителями налогоплательщика должностные лица налоговых органов, таможенных органов, органов государственных внебюджетных фондов, органов нало​говой полиции, судьи, следователи и прокуроры.
В отличие от статуса законного представителя действия (без​действие) уполномоченного представителя не признаются без подтверждения действиями (бездействием) самого налогопла​тельщика. Существует два условия, при наличии одного из ко-
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торых поступки уполномоченного представителя будут расце​ниваться в качестве действий (бездействия) самого налогопла​тельщика:
действия совершены на основании и в пределах доверенно​сти, выданной налогоплательщиком;
в случае совершения уполномоченным представителем ка​ких-либо деяний в пользу налогоплательщика без доверенности* либо с превышением оговоренных в доверенности полномочий, но при последующем одобрении этих действий (бездействия) самим налогоплательщиком.
Следовательно, неблагоприятные деяния уполномоченного представителя впоследствии могут быть нейтрализованы пред​ставляемым субъектом. Вместе с тем поручение другому лицу участвовать в налоговых отношениях от своего имени не снима​ет с налогоплательщика налоговых обязанностей, а также лич​ной ответственности за противоправные деяния.
Представительство в налоговых отношениях следует отли​чать от понятия «постоянное представительство», используемое налоговым законодательством для определения правового ста​туса иностранных организаций — налогоплательщиков.
На основании анализа норм гл. 25 НК РФ можно сделать вывод о том, что под постоянным представительством понима​ется филиал, представительство, отделение, бюро, контора, агентство, любое другое обособленное подразделение или иное место деятельности организации, через которое организация ре​гулярно осуществляет предпринимательскую деятельность на территории Российской Федерации. При этом предпринима​тельская деятельность должна быть связана с:
пользованием недрами и (или) использованием других при​родных ресурсов;
проведением предусмотренных контрактами работ по строи​тельству, установке, монтажу, сборке, наладке, обслуживанию и эксплуатации оборудования, в том числе игровых автоматов;
продажей товаров с расположенных на территории Россий​ской Федерации и принадлежащих этой организации или арен​дуемых ею со складов;
осуществлением иных работ, оказанием услуг, ведением иной деятельности, за исключением деятельности подготови​тельного и вспомогательного характера, прямо оговоренной НКРФ.
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Следовательно, в отличие от представительства в налоговых отношениях постоянное представительство используется в ка​честве критерия степени присутствия иностранной организации на территории Российской Федерации и предназначено исклю​чительно для определения налогово-правового статуса иност​ранного юридического лица.
§ 5. Правовой статус органов налогового контроля
Налоговые органы Российской Федерации составляют единую систему контроля за соблюдением законодательства РФ о нало​гах и сборах, правильностью исчисления, полнотой и своевре​менностью внесения в соответствующий бюджет налогов и дру​гих обязательных платежей. Налоговые органы осуществляют также контроль за соблюдением валютного законодательства в пределах своей компетенции.
Правовой статус налоговых органов установлен ПК РФ, а также Законом РФ от 21 марта 1991 г. № 943-1 «О налоговых органах Российской Федерации»1. Согласно п. 1 ст. 30 НК РФ к налоговым органам относятся Министерство РФ по налогам и сборам и его территориальные подразделения.
Главными задачами, для реализации которых и были образо​ваны налоговые органы, являются осуществление контроля за соблюдением налогового законодательства, за правильностью исчисления, полнотой и своевременностью внесения в соответ​ствующий бюджет налогов и иных обязательных платежей; уча​стие в разработке и реализации налоговой политики с целью обеспечения своевременного поступления в соответствующий бюджет и государственные внебюджетные фонды налогов, сбо​ров и других обязательных платежей в полном объеме; осуще​ствление валютного контроля.
Действующим федеральным законодательством налоговым органам предоставлен широкий объем прав, позволяющих осу​ществлять возложенные на них обязанности. Так, Министерство РФ по налогам и сборам и его территориальные подразделения вправе:
производить в органах государственной власти и органах местного самоуправления, организациях, у граждан РФ, иност-
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ранных лиц и лиц без гражданства проверки денежных доку​ментов, бухгалтерских книг, отчетов, планов, смет, деклараций и иных документов, связанных с исчислением и уплатой нало​гов и других обязательных платежей в бюджет; получать необхо​димые объяснения, справки и сведения по вопросам, возника​ющим при проверках, за исключением сведений, составляющих коммерческую тайну, определяемую в установленном законода​тельством порядке;
контролировать соблюдение законодательства гражданами, занимающимися предпринимательской деятельностью;
получать от предприятий, учреждений, организаций (вклю​чая банки и иные финансово-кредитные учреждения), а также от граждан с их согласия справки, документы и копии с них, касающиеся хозяйственной деятельности налогоплательщика и необходимые для правильного налогообложения;
беспрепятственно осуществлять доступ на территорию или в помещение (кроме жилого) налогоплательщика, используемые для извлечения доходов либо связанные с содержанием объек​тов налогообложения. При воспрепятствовании доступу долж​ностных лиц налоговых органов, проводящих налоговую про​верку, на указанные территории или в помещения, налоговый орган вправе самостоятельно определить суммы налогов, подле​жащих уплате на основании оценки имеющихся у него данных о налогоплательщике или по аналогии;
требовать от руководителей и других должностных лиц про​веряемых предприятий, учреждений, организаций, а также граждан устранения выявленных нарушений законодательства о налогах, других обязательных платежах в бюджет и законода​тельства о предпринимательской деятельности, а также контро​лировать их выполнение;
приостанавливать операции предприятий, учреждений, орга​низаций и граждан по расчетным и другим счетам в банках и иных финансово-кредитных учреждениях в случаях непредстав​ления (или отказа в представлении) налоговым органам и их должностным лицам бухгалтерских отчетов, балансов, расчетов, деклараций, других документов, связанных с исчислением и уплатой налогов и иных обязательных платежей в бюджет;
изымать у предприятий, учреждений и организаций доку​менты, свидетельствующие о сокрытии или занижении прибы​ли (дохода) или о сокрытии иных объектов от налогообложе-
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ния, с одновременным производством осмотра документов, фиксации их содержания. Основанием для изъятия соответству​ющих документов является письменное мотивированное поста​новление должностного лица налогового органа. Кроме первич​ного изъятия документов у проверяемого налогоплательщика налоговые органы вправе истребовать у иных лиц документы, относящиеся к деятельности подконтрольного субъекта;
выносить решения о привлечении органов, организаций и граждан к ответственности за совершение налоговых правона​рушений;
взыскивать недоимки по налогам и взыскивать пени в по​рядке, установленном НК РФ;
возбуждать ходатайства о запрещении в установленном по​рядке заниматься индивидуальной трудовой деятельностью, об аннулировании или о приостановлении выданных физическим или юридическим лицам лицензий на право заниматься опреде​ленными видами деятельности;
создавать на период погашения задолженности по налогам налоговые посты в организациях, имеющих трехмесячную и более задолженность, в целях обеспечения контроля за ее пога​шением;
вызывать в качестве свидетелей лиц, которым могут быть известны какие-либо обстоятельства, имеющие значение для проведения налогового контроля;
привлекать для проведения налогового контроля специалис​тов, экспертов, переводчиков и понятых;
контролировать соответствие крупных расходов физических лиц их доходам;
в случаях, когда для выяснения обстоятельств по делу требу​ются специальные познания, назначать экспертизу; •
требовать от банков документы, подтверждающие исполне​ние платежных поручений налогоплательщиков, плательщиков сборов и налоговых агентов, а также инкассовых поручений (распоряжений) налоговых органов о списании со счетов нало​гоплательщиков, плательщиков сборов или налоговых агентов сумм налогов и пеней;
осуществлять в пределах своей компетенции функции орга​нов валютного контроля в соответствии с законодательством РФ о валютном регулировании и валютном контроле;
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взаимодействовать с органами валютного контроля при осу​ществлении валютного контроля;
' запрещать или приостанавливать реализацию этилового спир​та, спиртосодержащей и алкогольной продукции, не соответству​ющих требованиям стандартов и нормативов по качеству, безо​пасности, количеству, упаковке и маркировке;
проводить осмотр помещений, занимаемых организациями независимо от подведомственности и формы собственности, производящими и (или) реализующими этиловый спирт, спир​тосодержащую и алкогольную продукцию, осуществлять конт​роль за достоверностью ведения учета этих видов продукции, вскрывать и тарировать контрольные спиртоизмеряющие при​боры, проводить контрольные сливы, оперативные проверки наличия остатков и инвентаризацию этилового спирта, спирто​содержащей и алкогольной продукции, проверять оформление товарно-транспортных накладных и по результатам проверок составлять акты;
получать от руководителей и должностных лиц организаций независимо от подведомственности и формы собственности, производящих и (или) реализующих этиловый спирт, спиртосо​держащую и алкогольную продукцию, необходимые документы и пояснения по вопросам, связанным с проверкой;
запрашивать в установленном порядке у федеральных орга​нов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ и организаций необходимую информацию;
создавать, реорганизовывать и ликвидировать в установлен​ном порядке территориальные органы и находящиеся в ведении Министерства организации;
проводить обследования и проверки работы своих террито​риальных органов на всех уровнях, принимать меры к устране​нию недостатков и нарушений, а также заслушивать в случае необходимости отчеты руководителей территориальных органов о состоянии контрольной работы, оказывать методическую и практическую помощь в ее организации, изучать организацию работы территориальных органов и распространять положитель​ный опыт их работы;
отменять решения своих территориальных органов или при​останавливать их действие в случае несоответствия этих реше​ний законодательству РФ, давать обязательные для исполнения Указания территориальным органам;
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организовывать проведение научно-исследовательских работ в области налогообложения, взаимодействовать с научно-иссле​довательскими организациями с целью выработки предложений о проведении налоговой политики;
осуществлять международное сотрудничество в соответствии с возложенными на Министерство задачами и функциями, изу​чать опыт деятельности налоговых органов зарубежных стран и разрабатывать предложения по его использованию в деятельно​сти налоговых органов;
осуществлять в установленном порядке управление передан​ным ему в оперативное управление государственным имуще​ством.
Перечень названных прав не является исчерпывающим, по​скольку в процессе осуществления конкретных контрольных мероприятий налоговые органы вступают в различные правоот​ношения и, следовательно, приобретают новые права либо де​тализируют имеющиеся.
Наделение Министерства РФ по налогам и сборам статусом органа валютного контроля обусловило включение в его компе​тенцию осуществление полномочий в сфере данного вида кон​троля; в случае неявки без уважительной причины налогопла​тельщика для рассмотрения материалов налоговой проверки, налоговые органы имеют право вынести решение в его отсут​ствие; в необходимых случаях одновременно с подачей искового заявления о взыскании налоговой санкции с лица, привлекаемо​го к налоговой ответственности, налоговый орган вправе напра​вить в суд ходатайство об обеспечении иска.
Министерство РФ по налогам и сборам не только обладает функциями контрольного характера, но и осуществляет полно​мочия, направленные на совершенствование финансовой дея​тельности государства в целом. В пределах своей компетенции оно подготавливает предложения по совершенствованию нало​говой политики, планированию налоговых поступлений, разви​тию налогового законодательства в Российской Федерации, а также валютного законодательства и законодательства в области производства и оборота этилового спирта, спиртосодержащей, алкогольной и табачной продукции; участвует в переговорах о заключении межправительственных соглашений об избежании двойного налогообложения доходов и имущества и осуществля​ет реализацию указанных соглашений; разрабатывает совместно
с иными уполномоченными органами проекты федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов на соответствующий год.
В целях реализации возложенных на налоговые органы задач по контролю за соблюдением законодательства о налогах и сбо​рах налоговые органы в числе прочего обязаны защищать фи​нансовые интересы государства. Налоговым органам предойТай-лено право возбуждать процедуру о восстановлении нарушенных прав государства в финансовой сфере посредством искового су​допроизводства. Федеральным законодательством предусмотре​ны различные виды исков, которые налоговые органы вправе предъявлять к налогоплательщикам и другим участниками на​логовых правоотношений, в суды общей юрисдикции и арбит​ражные суды:
о взыскании налоговых санкций с лиц, допустивших нару​шения законодательства о налогах и сборах;
о признании недействительной государственной регистра​ции юридического лица или государственной регистрации фи​зического лица в качестве индивидуального предпринимателя;
о ликвидации организации любой организационно-правовой формы по основаниям, установленным законодательством РФ;
о досрочном расторжении договора о налоговом кредите и договора об инвестиционном налоговом кредите;
о взыскании задолженности по налогам, сборам, соответству​ющим пеням и штрафам в бюджеты (внебюджетные фонды), числящейся более трех месяцев за организациями, являющими​ся в соответствии с гражданским законодательством РФ зависи​мыми (дочерними) обществами (предприятиями), с соответ​ствующих основных (преобладающих, участвующих) обществ (товариществ, предприятий), когда на счета последних в банках поступает выручка за реализуемые товары (работы, услуги) за​висимых (дочерних) обществ (предприятий), а также за органи​зациями, являющимися в соответствии с гражданским законо​дательством РФ основными (преобладающими, участвующими) обществами (товариществами, предприятиями), с зависимых (дочерних) обществ (предприятий), когда на их счета в банках поступает выручка за реализуемые товары (работы, услуги) ос​новных (преобладающих, участвующих) обществ (товариществ, предприятий).
398
Финансовое право России  Особенная часть
Статьей 31 НК РФ предусмотрена возможность налоговых органов предъявлять иски и в иных случаях. В частности, нало​говые органы имеют право обратиться в арбитражный суд с иском о привлечении банка к ответственности в случае неис​полнения решения налогового органа о приостановлении опе​раций по счетам налогоплательщика или налогового агента (ст. 134 НК РФ); непредставления банком налоговым органам сведений о финансово-хозяйственной деятельности налогопла​тельщиков — клиентов банка.
Являясь федеральными органами исполнительной власти, налоговые органы наделены правом нормотворчества по регу​лированию общественных отношений, складывающихся в на​логовой сфере. Нормативные правовые акты издаются налого​выми органами на основе обобщения практики применения законодательства о налогах и сборах, анализов отчетных и ста​тистических данных, результатов налоговых проверок.
Составным элементом компетенции налоговых органов яв​ляются их обязанности. Основополагающей, «фундаментальной» обязанностью налоговых органов, обусловленной целями их создания и задачами деятельности, является осуществление контроля за соблюдением законодательства о налогах и сборах, а также принятых в соответствии с ним нормативных правовых актов. Иные обязанности налоговых органов служат средством обеспечения вышеназванной, развивают и конкретизируют ее.
Налоговые органы обязаны:
соблюдать законодательство о налогах и сборах;
вести в установленном порядке учет налогоплательщиков;
проводить разъяснительную работу по применению законо​дательства о налогах и сборах, а также принятых в соответствии с ним нормативных правовых актов, бесплатно информировать налогоплательщиков о действующих налогах и сборах, предос​тавлять формы установленной отчетности и разъяснять порядок их заполнения, давать разъяснения о порядке исчисления и уплаты налогов и сборов;
осуществлять возврат или зачет излишне уплаченных или излишне взысканных сумм налогов, пеней и штрафов в поряд​ке, предусмотренном НК РФ;
соблюдать налоговую тайну;
направлять налогоплательщику или налоговому агенту ко​пии акта налоговой проверки и решения налогового органа, а
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также в предусмотренных законодательством случаях — налого​вое уведомление и требование об уплате налога или сбора;
при выявлении обстоятельств, позволяющих предполагать совершение нарушения законодательства о налогах и сборах, содержащего признаки преступления, в десятидневный срок со дня выявления указанных обстоятельств направить материалы в органы налоговой полиции для решения вопроса о возбужде​нии уголовного дела.
Обязанности налоговых органов, так же как и права, конкре​тизированы по кругу их должностных лиц. В соответствии с принципом разделения полномочий должностные лица налого​вых органов обязаны:
действовать в строгом соответствии с НК РФ и иными феде​ральными законами;
реализовывать в пределах своей компетенции права и обя​занности налоговых органов;
корректно и внимательно относиться к налогоплательщикам, их представителям и иным участникам налоговых правоотно​шений, не унижать их честь и достоинство.
Поскольку перечень прав налогоплательщиков и налоговых агентов не является исчерпывающим, то и на налоговые органы могут быть возложены другие обязанности, предусмотренные НК РФ и иными федеральными законами.
НК РФ установлена презумпция правомерности действий и актов (как нормативного, так и индивидуального содержания) налоговых органов, вытекающая из положения о том, что пода​ча жалобы в вышестоящий налоговый орган (вышестоящему должностному лицу) не приостанавливает исполнения обжалу​емого акта или действия
Глава 17. Налоговая обязанность
§ 1. Налоговая обязанность: юридическая природа, основания возникновения и прекращения
Налоговая обязанность представляет собой одну из важней​ших категорий налогового права, относительно которой скла​дывается большинство налоговых правоотношений.
НК РФ рассматривает налоговую обязанность в качестве модели, некоего образца правомерного поведения лиц, обязан-
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ных уплачивать налоги и сборы. Вместе с тем законодательное закрепление состава юридических фактов, лежащих в основе возникновения, изменения и прекращения обязанности по уп​лате налога (сбора), а также механизма исполнения данной обя​занности придает налогообложению «прозрачность», позволяю​щую обязанным лицам четко видеть границы своего правового статуса в имущественных отношениях с государством.
Налоговая обязанность в широком смысле включает комплекс мер должного поведения налогоплательщика, определенных ст. 23 НК РФ.
Налоговая обязанность в узком смысле представляет собой реализацию конституционно установленной меры должного поведения по уплате законно установленных налогов и сборов. Исполнение налоговой обязанности является первоочередной обязанностью по отношению к иным имущественным обязан​ностям налогоплательщика и определяет развитие иных налого​вых правоотношений. Одновременно исполнение обязанности по уплате налогов и сборов является сложным юридическим фактом, поскольку предполагает целую систему обязанностей налогоплательщика: встать на учет в налоговом органе, вести налоговый учет, самостоятельно исчислить налоговую базу и определить на ее основе сумму налога, перечислить налог в со​ответствующий бюджет и т. д.
Сущность исполнения налоговой обязанности заключается в уплате налога или сбора. Содержание налоговой обязанности составляют императивные нормы-требования государства об уплате соответствующих налогов или сборов. Однако механизм реализации исполнения налоговой обязанности допускает и элементы диспозитвности, разрешая, в частности, договорные процедуры между налогоплательщиком и уполномоченным ор​ганом государства.
Обязанность по уплате налога или сбора возникает, изменя​ется и прекращается при наличии оснований, установленных НК РФ или иным нормативным правовым актом о налогах и сборах. Данное положение имеет два значения. Во-первых, по отношению к исполнению налоговой обязанности закрепляет принцип дозволенного поведения. НК РФ закрепляет расшири​тельный подход к определению рамок поведения налогопла​тельщика, согласно которому законными считаются только дей​ствия, прямо предписанные законодательством о налогах и сбо-
рах. Во-вторых, обеспечивает налогоплательщику гарантии со​блюдения его прав со стороны налоговых органов, поскольку основания возникновения, изменения и прекращения налого​вых обязанностей выступают объектом налогового контроля. Следовательно, налоговые органы могут контролировать какие-либо действия только в пределах дозволенного налоговым зако​нодательством.                                                                          "*
Первичным элементом налоговой обязанности является мо​мент, с которого данная обязанность начинает существовать. Налоговое законодательство связывает обязанность уплаты на​лога с моментом возникновения обстоятельств, предусматрива​ющих уплату конкретного налога или сбора. Фактически нало​говая обязанность устанавливается по каждому виду налога, поскольку для каждого налога или сбора момент возникновения обязанности по их уплате, а также сроки ее реализации опреде​ляются по-разному.
Сумма налога, подлежащая уплате за налоговый период, ис​числяется налогоплательщиком самостоятельно на основании налоговой базы, налоговой ставки и налоговых льгот. Следова​тельно, основанием возникновения налоговой обязанности слу​жит налоговая база. Не являются основаниями возникновения налоговой обязанности финансово-хозяйственная деятельность налогоплательщика или даже сам объект налогообложения. Ве​дение финансово-хозяйственной деятельности или приобрете​ние объекта налогообложения выступает основанием для воз​никновения обязанности по исчислению суммы соответствующе​го налога, но пока еще не по ее уплате. Уплате будет подлежать сумма, оставшаяся от объекта налогообложения после примене​ния необходимых вычетов и налоговых льгот.
Относительно некоторых налогов юридический факт, лежа​щий в основе обязанности по уплате этих налогов, состоит не только из материальных, но и из процессуальных обстоятельств. Так, в случаях, предусмотренных налоговым законодательством РФ, обязанность по исчислению суммы налога может быть воз​ложена на налоговый орган или налогового агента. В этих слу​чаях не позднее чем за 30 дней до наступления срока платежа налоговый орган направляет плательщику налоговое уведомле​ние. К таким налогам, в частности, относятся налог на имуще​ство физических лиц, земельный налог, налог на доходы физи​ческих лиц. Правоотношения по уплате подобных налогов воз-
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никают на основании фактического состава (сложного юриди​ческого факта), составными частями которого выступают нало​говая база и нормативный акт налогового органа. Необходи​мость наличия сложного юридического факта всегда указывает​ся в гипотезе налогового закона.
Исполнение налоговой обязанности четко определено вре​менными рамками. Сроки уплаты налогов и сборов устанавли​ваются применительно к каждому налогу и сбору. Изменение срока уплаты налога допускается только по правилам, установ​ленным НК РФ. При уплате налогов со сложным юридическим составом (т. е. когда расчет налоговой базы производится нало​говым органом) налоговая обязанность возникает не ранее даты получения налогового уведомления. Нарушение срока уплаты налога влечет начисление пени.
Срок уплаты налога является одним из обязательных эле​ментов закона о налоге и должен быть определен по каждому налогу или сбору. Вместе с тем в определенных случаях налого​вые органы имеют право изменять сроки уплаты налогов, но только в порядке, предусмотренном НК РФ. Например, при создании, ликвидации или реорганизации организации в отно​шении тех налогов, по которым налоговый период составляет календарный месяц или квартал, возможно изменение сроков уплаты налогов по согласованию с налоговым органом.
Согласно п. 1 ст. 45 НК РФ основанием для прекращения налоговой обязанности является наступление одного из следую​щих обстоятельств:
уплата налога и (или) сбора налогоплательщиком или пла​тельщиком сбора;
возникновение обстоятельств, с которыми налоговое зако​нодательство связывает прекращение обязанности по уплате данного налога или сбора;
смерть налогоплательщика или признание его умершим в установленном порядке. Задолженность по поимущественным налогам умершего лица либо лица, признанного умершим, по​гашается в пределах стоимости наследственного имущества;
ликвидация организации-налогоплательщика после проведе​ния ликвидационной комиссией всех расчетов с бюджетами (внебюджетными фондами).
Кроме названных обстоятельств самостоятельными юриди​ческими фактами, на основании которых прекращается налого-
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вая обязанность, являются списание безнадежных долгов по налогам и сборам в порядке ст. 59 НК РФ; уплата налога за налогоплательщика его поручителем в порядке ст. 74 НК РФ.
§ 2. Исполнение налоговой обязанности
Налоговая обязанность, как и любая другая обязанность, пре​кращается надлежащим исполнением. Исполнением налоговой обязанности считается уплата налога в полной сумме и в уста​новленный срок.
По норме ст. 45 НК РФ налогоплательщик обязан самостоя​тельно исполнить обязанность по уплате налога. По общему правилу российским налоговым законодательством не допуска​ется уплата налогов третьими лицами, поэтому различные «на​логовые оговорки», перевод долга по налоговым платежам и по​добные соглашения являются ничтожными и не влекут право​вых последствий. Нарушение данного запрета не снимает с самого налогоплательщика обязанности по уплате причитаю​щихся налогов. В исключительных случаях, установленных только налоговым законодательством, исполнение налоговой обязанности может быть возложено на других лиц. Например, возможны ситуации возложения обязанности по исчислению, удержанию и перечислению налогов в бюджет на налоговых агентов (ст. 24 НК РФ), уплата налога правопреемником реор​ганизованного предприятия (ст. 50 НК РФ), уплата налогов че​рез законного или уполномоченного представителя (ст. 26 НК РФ), уплата налога за налогоплательщика его поручителем (ст. 74 НК РФ).
Срок исполнения налоговой обязанности устанавливается налоговым законодательством применительно к каждому конк​ретному налогу. Налогоплательщику не запрещается уплатить соответствующий налог досрочно, т. е. после возникновения налоговой обязанности, но до наступления установленного за​конодательством срока уплаты.
Неисполнение физическим лицом или организацией нало​говой обязанности в добровольном порядке является основани​ем для направления налогоплательщику налоговым органом, органом государственного внебюджетного фонда или таможен​ным органом требования об уплате причитающегося налога. Образовавшаяся в результате неуплаты или неполной уплаты налоговая недоимка взыскивается за счет денежных средств,
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находящихся на счетах налогоплательщика в банке, а также путем обращения взыскания на иное имущество обязанного лица. Следовательно, при выявлении налоговой недоимки на​логовые органы или уполномоченные органы первоначально должны направить налогоплательщику требование о ликвида​ции образовавшегося долга перед казной и причитающейся пени, а только затем — в случае неисполнения этого требова​ния — применять меры принуждения. Наличие данного поло​жения в ст. 45 НК РФ свидетельствует о том, что уплата налога может пониматься в двух значениях: как действие самого нало​гоплательщика (добровольное или на основании требования уполномоченных органов государства); как действие налогово​го или иного уполномоченного органа по взысканию неупла​ченного (не полностью уплаченного) налога.
По общему правилу моментом исполнения налогоплатель​щиком (плательщиком сбора, налоговым агентом) своей обя​занности по уплате налога служит момент предъявления в банк поручения на уплату налога. Аналогичное правило применяется и относительно налогов, уплачиваемых наличными денежными средствами. Вместе с тем в зависимости от способа уплаты и порядка взимания налоговая обязанность может быть исполне​на и двумя другими способами: в порядке зачета переплаченной ранее суммы налога в соответствии со ст. 78 НК РФ; с момента удержания обязательного платежа налоговым агентом при взи​мании налога у источника выплаты.
Следовательно, НК РФ также различает уплату налога — как действие самого налогоплательщика и реальное перечисление налога в бюджет — как действие банка, обслуживающего пла​тельщика налога (сбора). Исполнение налогоплательщиком обязанности по уплате налога посредством предъявления в банк надлежаще оформленного и обеспеченного денежными сред​ствами платежного поручения влечет прекращение налогового правоотношения между налогоплательщиком и государством (муниципальным образованием) и возникновение бюджетных отношений. Однако относительно определения момента уплаты налога нормы НК РФ имеют приоритет над нормами бюджет​ного законодательства. Согласно п. 1 ст. 40 БК РФ налоговые доходы считаются уплаченными доходами соответствующего
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бюджета с момента, определяемого налоговым законодатель​ством. Следовательно, момент уплаты налога может определять​ся только в соответствии с нормами НК РФ.
В соответствии с НК РФ, ГК РФ (ст. 140), Федеральным за​коном «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)» (ст. 27) и Законом РФ «О валютном регулировании и валютном контроле» (ст. 1) налоги и сборы уплачиваются толь-" ко в валюте Российской Федерации — в рублях. Уплата обяза​тельных платежей, в том числе иностранными лицами, в инос​транной валюте не допускается.
Налоговое законодательство устанавливает различный, за​висящий от статуса налогоплательщика, порядок принудитель​ного взыскания налога. Относительно организаций предусмот​рен бесспорный порядок. Взыскание налогов с физических лиц производится в судебном порядке. Вместе с тем НК РФ ис​ключает возможность применения бесспорного взыскания на​логов с организаций при наличии одного из следующих усло​вий: 1) если обязанность по уплате налога основана на измене​нии налоговым органом юридической квалификации сделок, заключенных налогоплательщиком с третьими лицами, или юри​дической квалификации статуса и характера деятельности нало​гоплательщика; 2) пропуск налоговым органом установленного срока для принятия решения о бесспорном взыскании налога.
Принудительное исполнение налоговой обязанности (взыс​кание налога) производится по решению налогового органа посредством направления в банк, в котором открыты счета на​логоплательщика или налогового агента, инкассового поруче​ния на списание и перечисление в соответствующие бюджеты (внебюджетные фонды) необходимых денежных средств. До вынесения решения о принудительном взыскании налоговой недоимки налоговый орган обязан уведомить налогоплатель​щика об образовавшейся задолженности перед казной и пред​ложить добровольно погасить недостающие налоговые пла​тежи.
Обязательным правилом бесспорного взыскания налоговой недоимки является необходимость уведомления налогоплатель​щика со стороны налоговых органов о вынесенном решении и его содержании в срок не позднее пяти дней после вынесения такого решения.
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Направленное в банк инкассовое поручение на перечисле​ние налога в соответствующий бюджет подлежит безусловному исполнению банком не позднее одного операционного дня в очередности, установленной ст. 855 ГК РФ.
Налоговый орган вправе выставить инкассовое поручение как на рублевый, так и на валютный счета налогоплательщика. НК РФ не допускает обращения взыскания на ссудные, депозитные и бюджетные счета налогоплательщиков или налоговых агентов.
В случае недостаточности или отсутствия денежных средств, находящихся на банковском счете, для погашения налоговой недоимки налоговый орган вправе принять одно из следующих решений: продолжить обращение взыскания на банковский счет по мере поступления на него денежных средств; взыскать налог за счет иного имущества налогоплательщика или налогового агента.
Взыскание налога или сбора за счет иного имущества налого​плательщика осуществляется в различных правовых режимах, зависящих от организационно-правового статуса частного субъ​екта.
Взыскание налога за счет имущества налогоплательщика — организации или налогового агента — организации производит​ся на основании решения, вынесенного руководителем (его за​местителем) налогового органа.
Относительно взыскания налога, сбора или пени за счет имущества налогоплательщика — физического лица определе​ны судебные процедуры в порядке искового производства.
Исковое заявление о взыскании налога за счет имущества налогоплательщика — физического лица подается в течение ше​сти месяцев после истечения срока, установленного налоговым органом для добровольного исполнения налоговой обязаннос​ти. Подсудность споров в данной ситуации соответствует общему правилу: исковое заявление о взыскании налога за счет имуще​ства налогоплательщика — физического лица или налогового агента — физического лица, являющихся индивидуальными предпринимателями, подается в арбитражный суд; исковые за​явления о взыскании налоговой задолженности за счет имуще​ства иных физических лиц подаются в суд общей юрисдикции. Соответственно подсудности спора дело о взыскании налогово​го долга рассматривается в рамках арбитражного или гражданс​кого процесса.
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Последовательность обращения взыскания на имущество налогоплательщика — физического лица соответствует очеред​ности взыскания налога за счет имущества налогоплательщи​ка — организации или налогового агента — организации.
§ 3. Способы обеспечения исполнения
налоговой обязанности                                  -=
Своевременное и полное исполнение налоговой обязаннос​ти является конституционной обязанностью каждого физиче​ского лица или организации. Однако по различным причинам налогоплательщику не всегда удается выполнить финансовые обязательства перед государством, а некоторые субъекты созна​тельно уклоняются от участия в формировании государствен​ной (муниципальной) казны. Поэтому государство вынуждено предусмотреть способы обеспечения обязанностей по уплате налогов и сборов. Этой теме посвящена гл. 11 НК РФ, ст. 72 которой содержит закрытый перечень способов обеспечения исполнения обязанности по уплате налогов и сборов: залог имущества, поручительство, пеня, приостановление операций по счетам в банке, наложение ареста на имущество налогопла​тельщика.
Глава 11 НК РФ, устанавливающая правовые режимы мер обеспечения рассматриваемых обязанностей, имеет название «Способы обеспечения исполнения обязанностей по уплате на​логов и сборов», в то время как приостановление операций по счетам в банке и наложение ареста на имущество налогопла​тельщика отнесено законодательством к способам обеспечения исполнения решения о взыскании налога. Таким образом, способы обеспечения исполнения налоговой обязанности понимаются в широком и узком значениях.
В широком значении способы исполнения налоговой обязан​ности включают всю совокупность мер правового воздействия, перечисленных п. 1 ст. 72 НК РФ.
В узком значении исполнение налоговой обязанности обеспе​чивается залогом имущества, поручительством и пеней. Приос​тановление операций по счетам в банке и наложение ареста на имущество налогоплательщика гарантирует исполнение реше​ния налогового органа о взыскании налога.
Применяемые налоговым правом способы обеспечения ис​полнения налоговой обязанности носят исключительно имуще-
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ственный характер, поскольку направлены на восстановление нарушенных фискальных прав государства и призваны гаранти​ровать государству реальное надлежащее выполнение налого​плательщиком возложенных денежных обязанностей.
Залог имущества. Обязанность по уплате налогов и сборов может обеспечиваться залогом в случае изменения сроков ис​полнения налоговой обязанности.
Правовой режим залога в налоговых отношениях регулиру​ется гражданским законодательством, если иное не предусмот​рено налоговым законодательством. Таким образом, в данной ситуации налоговое законодательство выступает специальным по отношению к нормам гражданского права.
Юридическое значение залога в налоговых отношениях вы​ражается в осуществлении налоговой обязанности за счет сто​имости заложенного имущества. Залог имущества оформляется договором, сторонами в котором выступают налоговый орган (залогодержатель) и налогоплательщик либо иное третье лицо, выступающее в интересах налогоплательщика (залогодатель).
Налоговую обязанность возможно обеспечить залогом двух видов: без передачи заложенного имущества налоговому органу и с передачей имущества. Второй вид залога называется закладом.
В случае нарушения налоговой обязанности, обеспеченной залогом, налоговый орган вправе реализовать предмет залога и погасить финансовый долг налогоплательщика перед государ​ством. Таким образом, отношения залога имущества предостав​ляют государству в лице налоговых органов возможность требо​вать исполнения налоговой обязанности посредством продажи заложенного имущества и передачи ему в приоритетном поряд​ке вырученных денежных средств. Однако сумма перечисляе​мых в доход государства денежных средств не может быть боль​ше суммы налоговой обязанности.
Поручительство. Налоговая обязанность в случае изменения сроков ее исполнения может быть обеспечена поручительством.
Юридическое значение поручительства в налоговых отноше​ниях заключается в том, что поручитель обязывается перед на​логовыми органами исполнить в полном объеме обязанность налогоплательщика по уплате налогов, если последний не упла​тит в установленный срок причитающиеся суммы налога и со​ответствующих пеней. В случае неисполнения налогоплатель​щиком своей налоговой обязанности, обеспеченной договором
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поручительства, налоговый орган получает возможность полу​чить причитающиеся налоги не с налогоплательщика, а с его. поручителя, который, как предполагается, имеет более устойчи​вое финансовое положение. Тем самым неисполнение налого​плательщиком своих фискальных обязательств перед государ​ством влечет и ответственность его поручителя. Однако прину​дительное взыскание с поручителя суммы налоговой недоимки* и начисленных пеней производится налоговыми органами толь​ко в судебном порядке.
В рамках одного налогового обязательства могут выступать несколько поручителей, которые отвечают по долгам налого​плательщика солидарно, если иное не предусмотрено догово​ром поручительства. Поручителем может быть как физическое, так и юридическое лицо.
При исполнении поручителем своих обязанностей по дого​вору налогового поручительства он приобретает право регресс​ного требования от налогоплательщика уплаченных им сумм, а также процентов по этим суммам и возмещения убытков, воз​никших в связи с исполнением налоговой обязанности платель​щика налогов.
Гарантией соблюдения прав поручителя в налоговых отно​шениях является обязанность налоговых органов предоставить по требованию поручителя документы, подтверждающие факт невыполнения налогоплательщиком налоговой обязанности, а также сумму возникшей недоимки.
В отличие от гражданских правоотношений в налоговых от​ношениях поручитель обязуется исполнить налоговую обязан​ность налогоплательщика в полном объеме, а не частично. Если поручитель сам нарушает сроки исполнения налоговой обязан​ности, то начисляемая на сумму задолженности пеня также бу​дет подлежать оплате поручителем.
Пеня. Налоговое законодательство считает пеней денежную сумму, которую налогоплательщик, плательщик сборов или на​логовый агент должны выплатить в случае уплаты причитаю​щихся сумм налогов и сборов в более поздние сроки, чем те, которые установлены законодательством о налогах и сборах.
Необходимо учитывать, что налоговое законодательство рас​сматривает пеню в двух аспектах: в качестве способа обеспече​ния исполнения налоговой обязанности и в качестве штрафной налоговой санкции.
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Как способ обеспечения налоговой обязанности пеня на​правлена на гарантирование своевременного и полного внесе​ния налога в соответствующий бюджет.
Особенностью правового режима пени является возможность ее применения независимо от вины налогоплательщика, а так​же иных способов обеспечения налоговой обязанности. Пеня уплачивается помимо причитающихся к уплате сумм налога или сбора и независимо от применения других мер, гарантирующих уплату налогов, а также независимо от наложения мер ответ​ственности за нарушение налогового законодательства.
Начисление пени начинается со следующего за установлен​ным налоговым законодательством дня уплаты налога или сбо​ра и продолжается ежедневно до дня погашения налогоплатель​щиком налоговой недоимки. Таким образом, сумма пени может превышать сумму долга по основной налоговой обязанности.
НК РФ установлено правило, согласно которому пени не могут начисляться на сумму недоимки, которую налогоплатель​щик не смог погасить в силу того, что по решению налогового органа или суда были приостановлены операции по банковско​му счету плательщика налогов или наложен арест на его имуще​ство. Вместе с тем не приостанавливает начисление пеней пода​ча заявления о предоставлении отсрочки (рассрочки), налогово​го кредита или инвестиционного налогового кредита.
Уплата пени может быть произведена налогоплательщиком двумя способами: одновременно с уплатой суммы основного долга (налоговой недоимки) и после уплаты полной суммы при​читающихся налогов. При недостаточности денежных средств на счете налогоплательщика в приоритетном порядке погашает​ся налоговая недоимка.
Так же как и налоговая недоимка, пени могут быть уплачены налогоплательщиком добровольно или (в случае отсутствия над​лежащего исполнения) взысканы в принудительном порядке. С организаций пени взыскиваются в бесспорном порядке, с фи​зических лиц — только по решению суда.
Отнесение пеней к обеспечительным способам исполнения обязательств обусловлено их имущественно-восстановитель​ным (компенсационным) характером, наличие которого было отмечено постановлением Конституционного Суда РФ «По делу о проверке конституционности пунктов 2 и 3 части первой статьи 11 Закона Российской Федерации от 24 июня 1993 года
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«О федеральных органах налоговой полиции». В частности, Конституционный Суд РФ указал, что пеня в налоговых отно​шениях рассматривается как определенная компенсация потерь государственной казны в результате недополучения вовремя сумм налогов. Тем самым в налоговых отношениях пеня выпол​няет правовосстановительную функцию, а в качестве способа обеспечения налоговой обязанности носит скорее характер уст​рашения, нежели гарантии.
В случае, если размер пени превышает размер налоговой не​доимки, она превращается в налоговую санкцию и приобретает штрафную функцию.
Приостановление операций по счетам налогоплательщика. Юридическое значение приостановления операций по счетам налогоплательщика в банке означает временное прекращение обслуживающим банком всех расходных операций по данному счету независимо от величины остатка денежных средств и их соразмерности сумме налоговой недоимки.
Приостановление операций по счету относится к процессу​альным способам обеспечения исполнения решения налогового органа о взыскании налога. Наличие подобного способа и его использование гарантирует реальность исполнения налогопла​тельщиком своей налоговой обязанности.
Операции по счету приостанавливаются в следующих слу​чаях:
если налогоплательщик-организация не выполнил в установ​ленные сроки требование налогового органа об уплате причита​ющихся налогов;
если налогоплательщик-организация или налогоплатель​щик — индивидуальный предприниматель не представили в на​логовый орган налоговой декларации в течение двух недель по истечении установленного срока;
при отказе налогоплательщика-организации или налогопла​тельщика — индивидуального предпринимателя представить на​логовые декларации в налоговый орган.
Арест имущества. Арест имущества представляет собой про​цессуальный способ обеспечения исполнения решения налого​вого органа о взыскании налога. Юридическая сущность ареста имущества заключается в ограничении права собственности налогоплательщика-организации в отношении принадлежаще​го ему имущества.
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Арест имущества применяется относительно налогоплатель​щиков, не исполняющих в установленные сроки обязанности по уплате налогов и сборов. Обязательным условием примене​ния данной меры обеспечения решения налогового органа яв​ляется наличие у налоговых или таможенных органов доста​точных оснований полагать, что недобросовестный налогопла​тельщик предпримет меры к сокрытию имущества или будет скрываться сам.
Права на арестованное имущество могут быть ограничены полностью или частично. Полным арестом имущества призна​ется ограничение прав собственника относительно распоряже​ния арестованным имуществом, при этом владеть и пользовать​ся этим имуществом налогоплательщик может только с разре​шения и под контролем налогового или таможенного органа. Частичный арест имущества предполагает такое ограничение права собственности налогоплательщика, при котором владе​ние, пользование и распоряжение имуществом допускается с разрешения и под контролем налогового или таможенного орга​на. Несоблюдение порядка владения, пользования и распоря​жения арестованным имуществом образует состав налогового правонарушения и влечет применение к виновному соответ​ствующих санкций.
Налоговым законодательством в качестве гарантии соблюде​ния прав собственника-налогоплательщика установлено огра​ничение относительно объема арестованного имущества. Аресту подлежит только то имущество, которое необходимо и доста​точно для исполнения налоговой обязанности.
§ 4. Зачет и возврат излишне уплаченных налогов, сборов или пеней
В некоторых случаях налогоплательщик исполняет свою на​логовую обязанность в несколько большем объеме, чем причи​тается в соответствии с действующим налоговым законодатель​ством. Переплата налогов, сборов или пеней может произойти по различным причинам, наиболее распространенными из ко​торых являются расчетные ошибки, добросовестное заблужде​ние о ставках налога (сбора) или ставке рефинансирования Цен​трального банка РФ, неверная сумма недоимки, указанная на​логовым органом, и т. д. Результатом подобных ошибок становится перечисление в соответствующий бюджет или вне-
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бюджетный фонд денежной суммы в большем, чем причитает​ся, размере.
Относительно переплаты обязательных платежей налоговое законодательство предусматривает два варианта восстановления имущественных прав налогоплательщика: зачет и возврат из​лишне уплаченных или излишне взысканных сумм.
По общему правилу зачет и возврат излишне уплаченной суммы налога (сбора) или пени производится налоговым орга​ном без начисления процентов на эту сумму. Исключение при​водится в п. 9 ст. 78 НК РФ, согласно которому возвращаемая налогоплательщику сумма налога (сбора) включает проценты за пользование чужими денежными средствами при условии, что налоговым органом нарушен месячный срок на возврат пере​плаченной суммы.
Факт переплаты налога может быть установлен как налого​плательщиком, так и налоговым органом Обязанностью фис​кального органа является сообщение налогоплательщику о каж​дом факте излишней уплаты налога и о размере этой переплаты. Налоговые органы должны сообщать о переплате не позднее одного месяца со дня обнаружения такого факта, таможенные — в течение 10 дней.
Практика финансовой деятельности показывает, что налого​вые органы не всегда могут достоверно установить факт пере​платы налога. В подобных ситуациях налоговый орган вправе предложить налогоплательщику провести совместную выверку уплаченных налогов. Результаты совместной проверки финан​совой деятельности налогоплательщика оформляются актом и подписываются соответственно налоговым органом и налого​плательщиком.
При установлении факта переплаты налога зачет излишне уплаченных денежных сумм осуществляется одним из двух спо​собов — по письменному заявлению налогоплательщика либо на основании решения, вынесенного налоговым органом по собственной инициативе.
Зачет излишне уплаченных налогов в счет будущих платежей осуществляется на основании письменного заявления налого​плательщика. Такое заявление рассматривается налоговым ор​ганом в течение пяти дней с момента получения, и по результа​там рассмотрения выносится решение. Принятие налоговым органом положительного решения возможно только при уело-
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вии, что будущие платежи предназначены для зачисления в тот же бюджет (внебюджетный фонд), что и переплаченная сумма. О результатах рассмотрения обращения налогоплательщика и о вынесенном решении налоговые органы обязаны проинформи​ровать заявителя не позднее двух недель со дня подачи заявле​ния о зачете.
Переплата налога не означает лишения налогоплательщика права собственности на излишне перечисленные в доход казны денежные суммы. Вместе с тем налоговым законодательством ограничивается право частного субъекта по распоряжению пе​реплаченной суммой, поскольку п. 5 ст. 78 НК РФ устанавлива​ет направления ее использования: излишне уплаченная или из​лишне взысканная сумма налога засчитывается в счет предсто​ящих налоговых платежей, она может направляться на уплату пеней или погашение недоимки. Налогоплательщик вправе сам указать в своем заявлении, куда направить средства, образовав​шиеся за счет переплаты.
Если у налогоплательщика не имеется задолженностей перед бюджетной системой или внебюджетными фондами, то перепла​ченная денежная сумма подлежит возврату. Налоговым законода​тельством установлены различные механизмы возврата излишне уплаченных и излишне взысканных налогов (сборов) или пеней.
Возврат излишне уплаченных налогов возможен исключи​тельно на основании письменного заявления налогоплательщи​ка. Налоговое законодательство определяет срок давности для подачи подобного заявления: три года со дня уплаты излишней суммы налога (сбора) или пени. В случае, когда сумма перепла​ты налога превышает имеющуюся у налогоплательщика недо​имку или задолженность по пеням, вначале производится зачет переплаченной суммы и налоговых задолженностей. Возврату будет подлежать только оставшаяся разница.
Излишне уплаченные денежные суммы подлежат возврату в течение одного месяца со дня подачи налогоплательщиком соответствующего заявления. Возврат производится за счет средств того бюджета (внебюджетного фонда), в доходную часть которого была произведена переплата.
Возврат излишне взысканных налоговых платежей осуществ​ляется на основании установленного факта переплаты обяза​тельных платежей, который произошел в результате исполне​ния налогоплательщиком решения налогового органа. Меха-
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низм возврата излишне взысканных налоговых сумм предусмат​ривает административный и судебный способы. Обратиться в налоговый орган с заявлением о возврате суммы налога налого​плательщик имеет право в течение одного месяца со дня, когда ему стало известно о факте излишнего взыскания денежной суммы в счет налоговых платежей. Установленный срок являет​ся пресекательным, поскольку по истечении одного месяца на​логоплательщик лишается права возврата переплаченных пла​тежей в административном порядке. Дальнейшая защита иму​щественного права налогоплательщика относительно возврата излишне взысканного налога осуществляется в судебном поряд​ке. Исковое заявление может быть подано в суд в течение трех лет начиная со дня, когда лицо узнало или должно было узнать о факте излишнего взыскания.
Налоговый орган обязан рассмотреть письменное обраще​ние налогоплательщика о возврате излишне взысканных сумм в течение двух недель со дня регистрации этого заявления. По результатам рассмотрения заявления начальником (его замести​телем) налогового органа выносится решение. В случае призна​ния налоговым органом факта излишнего взыскания налогов, неправомерно начисленные суммы подлежат возврату налого​плательщику с начислением на них процентов по ставке рефи​нансирования Центрального банка РФ. Неправомерно взыскан​ные суммы возвращаются за счет средств того бюджета, в доход которого они были зачислены.
В целях защиты нарушенных прав налогоплательщиков за​конодательством определены сроки возврата излишне взыскан​ных денежных сумм: налоговый орган обязан возвратить сумму переплаты не позднее одного месяца со дня принятия соответ​ствующего решения начальником (его заместителем) налогово​го органа или вынесения решения судом.
Гарантией своевременного возврата излишне взысканных сумм налогов служит норма п. 4 ст. 79 НК РФ, согласно которой проценты на данную сумму начисляются со дня, следующего за днем взыскания, по день фактического возврата.
§ 5. Изменение срока уплаты налога, сбора или пени
Исполнение налоговой обязанности не всегда возможно осу​ществить в сроки, установленные законодательством о налогах и сборах. В целях недопущения нарушения налогового законо-
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дательства в части образования налоговой недоимки, подп. 4 п. 1 ст. 21 НК РФ предоставляет налогоплательщикам право по​лучать отсрочку, рассрочку, налоговый кредит или инвестици​онный налоговый кредит. Механизм реализации данного поло​жения представляет собой изменение срока исполнения нало​говой обязанности и регулируется гл. 9 НК РФ.
Изменение срока исполнения налоговой обязанности — это перенос срока уплаты налога, сбора или пени на более поздний срок на условиях, устанавливаемых налоговым законодатель​ством.
В правоотношениях по изменению срока исполнения нало​говой обязанности участвуют три стороны: финансовые госу​дарственные или муниципальные органы общей компетенции, налоговые органы и налогоплательщик, претендующий на из​менение срока уплаты налога, сбора или пени (заинтересован​ное лицо).
В соответствии с принципами налогового федерализма су​ществует разграничение налоговой компетенции между упол​номоченными органами относительно принятия решений об изменении срока уплаты налога или сбора.
По общему правилу решение вопросов изменения сроков ис​полнения налоговой обязанности по федеральным налогам и сбо​рам входит в компетенцию Министерства финансов РФ. Отно​сительно изменения сроков уплаты региональных или местных налогов решения принимаются соответствующими финансовы​ми органами субъекта РФ или муниципального образования.
Учитывая специфику уплаты налоговых платежей при пере​мещении товаров через границу Российской Федерации, право изменения сроков исполнения налоговой обязанности относи​тельно этих налогов, сборов или причитающейся пени принад​лежит Государственному таможенному комитету РФ или упол​номоченным им таможенным органам.
Особенности взимания государственной пошлины обуслови​ли и порядок изменения сроков по ее уплате. Органами, в ком​петенцию которых входит принятие решения об изменении сро​ка уплаты государственной пошлины, являются уполномоченные органы, осуществляющие контроль за платежом данного вида.
Правом изменения срока исполнения налоговой обязанно​сти по налогам и сборам, поступающим во внебюджетные фон​ды, обладают органы соответствующих внебюджетных фондов.
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Как уже отмечалось выше, стороной в правоотношениях, касающихся изменения срока исполнения налоговой обязанно​сти, выступает также налогоплательщик. Законодательство о налогах и сборах не устанавливает каких-либо ограничений по видам налогов, применительно к которым возможно изменение сроков их уплаты. Вместе с тем НК РФ определяются обстоя​тельства, наличие хотя бы одного из которых исключает изме-* нение срока уплаты налога. Срок уплаты налога не может быть изменен, если в отношении заинтересованного лица:
возбуждено уголовное дело по признакам преступления, свя​занного с нарушением законодательства о налогах и сборах;
проводится производство по делу о налоговом правонаруше​нии либо по делу об административном правонарушении, свя​занном с нарушением законодательства о налогах и сборах;
имеются достаточные основания полагать, что это лицо вос​пользуется изменением срока исполнения налоговой обязанно​сти для сокрытия своих денежных средств или иного имуще​ства, подлежащего налогообложению, либо это лицо собирается выехать за пределы Российской Федерации на постоянное жи​тельство.
Возможность изменения срока исполнения налоговой обя​занности исключается и в том случае, когда налогоплательщик уклоняется от обеспечения отсрочки или рассрочки по уплате налога, т. е. не предоставляет в залог свое имущество или пору​чительство третьего лица.
Срок исполнения налоговой обязанности может быть изме​нен относительно всей суммы причитающегося налога либо только ее части. Изменение срока уплаты налога не означает отмены существующей или возникновения новой налоговой обязанности налогоплательщика. Однако выполнение налого​вой обязанности в более поздние сроки образует сумму задол​женности фискально обязанного лица перед бюджетом (вне​бюджетным фондом), поэтому на неуплаченную сумму налога начисляются проценты по ставке рефинансирования Цент​рального банка РФ. Тем самым перенос срока исполнения на​логовой обязанности фактически означает предоставление воз​мездного кредита со стороны государства налогоплательщику за счет средств того бюджета или внебюджетного фонда, в до​ход которого должны были поступить не уплаченные вовремя налоги.
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Возмездность (платность) изменения срока уплаты налогов исключается в тех случаях, когда своевременному исполнению налоговой обязанности препятствовали обстоятельства непрео​долимой силы либо у государства (муниципального образова​ния) имеется финансовый долг перед налогоплательщиком в виде задержки финансирования из бюджета или оплаты выпол​ненного этим лицом государственного заказа.
Предоставление возможности изменения срока исполнения налоговой обязанности способствует сохранению финансового равновесия фискально обязанного лица, но вместе с тем создает угрозу для государства (муниципального образования) неполу​чения либо недополучения суммы причитающихся налоговых платежей. В качестве гарантии своевременного погашения фис​кальной задолженности перед бюджетом или внебюджетным фондом налоговым законодательством предусмотрены способы обеспечения изменения срока уплаты налога в виде залога имуще​ства или поручительства.
Формой изменения срока уплаты налога или сбора может быть, как уже отмечалось, отсрочка, рассрочка, налоговый кредит или инвестиционный налоговый кредит. Иные способы, предостав​ляющие налогоплательщику возможность более поздней уплаты налогов, сборов или пеней, налоговым законодательством не предусмотрены и, следовательно, не подлежат применению.
Отсрочка по уплате налога представляет собой изменение срока исполнения налоговой обязанности с единовременным погашением налогоплательщиком суммы задолженности.
Рассрочка по уплате налога заключается в предоставлении налогоплательщику возможности изменить срок исполнения налоговой обязанности с последующей поэтапной уплатой сум​мы задолженности. Погашение налоговой задолженности по​средством рассрочки платежа осуществляется частями с уста​новленной периодичностью, но в любом случае срок погашения последней суммы части налога не должен превышать шести месяцев.
Налоговый кредит представляет собой изменение срока упла​ты налога на срок от трех месяцев до одного года.
Отсрочка или рассрочка уплаты налога могут быть предос​тавлены по одному или нескольким видам обязательных плате​жей на срок не менее одного, но не более шести месяцев. Тече-
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ние срока изменения исполнения налоговой обязанности начи​нается с момента наступления общего срока уплаты налога.
Отсрочка или рассрочка уплаты налога, а также налоговый кредит предоставляются на основании письменного заявления заинтересованного лица. Такое заявление составляется в двух экземплярах, один из которых подается в соответствующий уполномоченный государственный (муниципальный) орган, а второй — в 10-дневный срок направляется в налоговый орган по месту учета налогоплательщика.
Изменение срока уплаты налога в форме налогового кредита оформляется договором. По юридической сущности налоговый кредит является разновидностью бюджетного кредита, что обус​ловливает особенности его правового регулирования. Договор о предоставлении налогового кредита заключается на основании гражданского законодательства, но с учетом норм ПК РФ, БК РФ, а также иного федерального и регионального законодатель​ства о налогах и сборах.
Особой формой изменения срока исполнения налоговой обязанности является инвестиционный налоговый кредит, кото​рый отличается от отсрочки, рассрочки или налогового кредита специфичными основаниями предоставления, сроком переноса налоговых платежей, правилами накопления и погашения на​логовой задолженности и причитающихся процентов за пользо​вание кредитом.
Инвестиционный налоговый кредит — это порядок изменения исполнения налоговой обязанности организации. Он предос​тавляется на срок от одного года до пяти лет и заключается в возможности уменьшения платежей по налогу на прибыль (до​ход), а также по региональным и местным налогам.
Условиями предоставления инвестиционного кредита слу​жат указанные в ст. 67 ПК РФ обстоятельства, наличие одного из которых дает право налогоплательщику обратиться в упол​номоченный орган с предложением о заключении договора об изменении срока уплаты налога на прибыль, региональных или местных налогов. Инвестиционный налоговый кредит может быть предоставлен налогоплательщику-организации при усло​вии:
проведения этой организацией научно-исследовательских или опытно-конструкторских работ либо технического перево​оружения собственного производства, в том числе направлен-
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ного на создание рабочих мест для инвалидов или защиту окру​жающей среды от загрязнения промышленными отходами;
осуществления этой организацией внедренческой или инно​вационной деятельности, в том числе создания новых или со​вершенствования применяемых технологий, создания новых видов сырья или материалов;
выполнения этой организацией особо важного заказа по со​циально-экономическому развитию региона или предоставле​ния ею особо важных услуг населению.
Перечень юридических фактов, служащих основаниями для предоставления инвестиционного налогового кредита, не явля​ется закрытым, поскольку законами субъектов РФ и норматив​ными правовыми актами представительных органов местного самоуправления могут быть установлены иные основания и ус​ловия изменения срока уплаты региональных и местных нало​гов, включая сроки действия инвестиционного налогового кре​дита и ставки процентов на сумму кредита.
Таким образом, основной особенностью инвестиционного налогового кредита является присущая ему регулирующая функ​ция, направленная на стимулирование капитальных вложений или иной инвестиционной активности организаций-налогопла​тельщиков.
Глава 18. Система налогов и сборов Российской Федерации
§ 1. Правовые основы системы налогов и сборов
Система налогов и сборов представляет собой совокупность налогов и сборов, взимаемых в установленном порядке на тер​ритории Российской Федерации.
Современное налоговое законодательство не содержит опре​деления системы налогов и сборов Российской Федерации. Однако из анализа ст. 12—15 НК РФ можно сделать вывод, что в систему налогов и сборов входят федеральные, региональные и местные налоги и сборы, а также государственные и таможен​ные пошлины, отнесенные по своему статусу к федеральным налогам и сборам.
В настоящее время система налогов и сборов Российской Федерации довольно обширна и в некоторой степени громозд-
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ка. Вместе с тем каждый налог индивидуален, поскольку пред​полагает собственную правовую конструкцию и занимает стро​го определенное место не только в системе налогов и сборов, но в финансовой системе в целом.
При выяснении местоположения каждого налога в финансо​вой «системе координат» необходимо ответить на следующие вопросы: механизм установления и введения; уровень бюджета," в который зачисляется каждый налог; круг плательщиков и пе​речень объектов, с которых взимается платеж. Точное установ​ление вида налога способствует правильному распределению налоговой компетенции Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований. Особое значение видовые кри​терии налога имеют в правоприменительной практике, посколь​ку влияют на объем налоговой обязанности налогоплательщика.
Выявлению видовой сущности налога способствует класси​фикация, проведенная по систематизированным критериям.
Видовое многообразие налогов предполагает их классифика​цию по различным основаниям.
В зависимости от плательщика:
налоги с организаций — обязательные платежи, взыскиваемые только с налогоплательщиков-организаций (налог на добавленную стоимость, налог на прибыль и др.). Необходимо помнить, что . субъектами налогового права являются организации, а не юриди​ческие лица, хотя в большинстве случаев организации имеют ста​тус юридического лица. Вместе с тем все организации относятся к плательщикам налогов независимо от наличия статуса юридичес​кого лица, в частности филиалы и представительства;
налоги с физических лиц — обязательные платежи, взимаемые ! с индивидуальных налогоплательщиков — физических лиц (на-' лог на доходы физических лиц, налог на имущество, переходя​щее в порядке наследования или дарения, и др.);
общие налоги для физических лиц и организаций — обяза​тельные платежи, уплачиваемые всеми категориями налогопла​тельщиков независимо от их организационно-правового стату​са. Наличие общих налогов обусловлено тем, что главным прин​ципом их взимания является наличие какого-либо объекта в собственности лица (например, земельный налог).
В зависимости от формы налогообложения:
прямые (подоходно-имущественные) — налоги, взимаемые в процессе приобретения материальных благ, определяемые раз-
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мером объекта обложения и уплачиваемые производителем или собственником (налог на прибыль, налог на доходы от капитала и др.). Прямые налоги подразделяются на: а) личные — налоги, уплачиваемые налогоплательщиком за счет и в зависимости от полученного дохода (прибыли) и учитывающие финансовую состоятельность плательщика (например, налог на доходы фи​зических лиц, налог на прибыль (доход) организаций); б) реаль​ные — налоги, уплачиваемые с имущества, в основе которых лежит не реальный, а предполагаемый средний доход, получе​ние которого только ожидается. Ставки реальных налогов рас​считываются, как правило, по результатам деятельности не​скольких одинаковых категорий налогоплательщиков (напри​мер, налог на вмененный доход, налог на операции с ценными бумагами, земельный налог);
косвенные (на потребление) — налоги, взимаемые в процес​се расходования материальных благ, определяемые размером потребления, включаемые в виде надбавки к цене товара и уп​лачиваемые потребителем (акцизы, налог на добавленную сто​имость и др.). При косвенном налогообложении формальным плательщиком выступает продавец товара (работ, услуг), явля​ющийся как бы посредником между государственной казной и потребителем товара (работ, услуг). Реальным же плательщи​ком налога является потребитель. Именно критерий соотно​шения юридического и фактического плательщика является одним из основных при разграничении налогов на прямые и косвенные.
В зависимости от территориального уровня:
федеральные налоги — устанавливаемые и вводимые в дей​ствие федеральным органом представительной власти — парла​ментом (Государственной Думой и Советом Федерации). Пере​чень федеральных налогов и их ставки являются едиными на всей территории Российской Федерации и не могут быть изме​нены органами государственной власти субъектов РФ или орга​нами местного самоуправления. Согласно п. 2 ст. 12 ПК РФ федеральные налоги должны устанавливаться непосредственно НК РФ (например, налог на доходы от капитала, экологиче​ский налог, акцизы);
налоги субъектов РФ — налоги, перечисленные НК РФ, но вводимые в действие представительными (законодательными)
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органами государственной власти субъектов РФ и обязательные к уплате только на территории соответствующего субъекта РФ (например, налог на имущество организаций, транспортный налог, налог на недвижимость);
местные налоги — налоги, устанавливаемые НК РФ, но вво​димые в действие представительными органами местного са^ моуправления и обязательные к уплате на территории соот​ветствующего муниципального образования (например, зе​мельный налог, налог на рекламу, налог на наследование или дарение).
В зависимости от канала поступления:
государственные — налоги, полностью зачисляемые в госу​дарственные бюджеты;
местные — налоги, полностью зачисляемые в муниципаль​ные бюджеты;
пропорциональные — налоги, распределяемые между бюдже​тами различных уровней по определенным квотам;
внебюджетные — налоги, поступающие в определенные вне​бюджетные фонды.
В зависимости от характера использования:
налоги общего значения — используемые на общие цели, без конкретизации мероприятий или затрат, на которые они расхо​дуются. Таковыми являются большинство налогов, взимаемых в Российской Федерации;
целевые налоги — зачисляемые в целевые внебюджетные фонды или выделяемые в бюджете отдельной строкой и пред​назначенные для финансирования конкретно определенных мероприятий (например, земельный налог).
В зависимости от периодичности взимания:
разовые — налоги, уплачиваемые один раз в течение опреде​ленного периода при совершении конкретных действий (напри​мер, налог на наследование или дарение);
регулярные налоги — взимаемые систематически, через опре​деленные промежутки времени и в течение всего периода вла​дения или деятельности плательщика (налог на доходы физи​ческих лиц, налог на имущество организаций и др.).
Перечисленные критерии классификации налогов не явля​ются исчерпывающими, но вместе с тем представляются доста​точными для юридической характеристики всех действующих налогов и сборов в Российской Федерации.
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§ 2. Федеральные налоги и сборы
Налоговое законодательство РФ построено на основе прин​ципа единства финансовой политики государства, проявляюще​гося, в частности, в установлении закрытого перечня налогов, действующих на всей его территории. НК РФ устанавливает три уровня налоговой системы: федеральный, субъектов РФ и мест​ный. Отнесение каждого вида налогов к тому или иному уровню осуществлено исходя из объема функций и полномочий, реали​зация которых возложена на государство в целом, субъекты РФ или муниципальные образования. Следует отметить, что неза​висимо от закрепления налогов за определенным уровнем бюд​жетной системы принимать решение по конкретным вопросам налогообложения соответствующие законодательные (предста​вительные) органы могут только в пределах своей компетен​ции.
Уровни налоговой системы не совпадают со звеньями бюд​жетной системы: если в федеральный бюджет зачисляются толь​ко федеральные налоги, то в региональные и муниципальные бюджеты могут поступать отчисления от федеральных или реги​ональных налогов соответственно.
Федеральные налоги устанавливаются федеральными закона​ми и подлежат взиманию на всей территории Российской Феде​рации. Льготы по федеральным налогам закрепляются только федеральными законами, но представительные (законодатель​ные) органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления вправе вводить дополнительные льго​ты в пределах сумм, зачисляемых в их бюджеты. По общему правилу ставки федеральных налогов определяются парламен​том РФ — Федеральным Собранием РФ. Однако ставки налогов на отдельные виды природных ресурсов, акцизов на отдельные виды минерального сырья и таможенных пошлин устанавлива​ются Правительством РФ.
Согласно ст. 13 НК РФ к федеральным налогам относятся: налог на добавленную стоимость; акцизы на отдельные виды товаров (услуг) и отдельные виды минерального сырья; налог на прибыль (доход) организаций; налог на доходы от капитала, подоходный налог с физических лиц; налог на пользование недрами; налог на воспоизводство минерально-сырьевой базы; налог на дополнительный доход от добычи углеводородов; лес​ной налог; водный налог; экологический налог.
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Кроме основной массы налогов в структуре федеральных обязательных платежей выделяются:
сборы (взносы в государственные социальные внебюджетные фонды; сбор за право пользования объектами животного мира и водными биологическими ресурсами; таможенные сборы; ли​цензионные сборы);
пошлины (государственная пошлина; таможенная пошлина)
Налог на добавленную стоимость. Это косвенный налог, яв​ляющийся надбавкой к цене товара.
Порядок исчисления и взимания налога на добавленную сто​имость регулируется гл. 21 НК РФ.
Плательщиками данного налога признаются:
организации;
индивидуальные предприниматели;
лица, признаваемые плательщиками налога в связи с пере​мещением товаров через таможенную границу Российской Фе​дерации.
Не являются плательщиками налога на добавленную сто​имость организации и индивидуальные предприниматели в том случае, если в течение трех предшествующих последовательных налоговых периодов сумма выручки от реализации товаров (ра​бот, услуг) этих организаций или индивидуальных предприни​мателей не превысила 1 млн рублей. Указанное освобождение от уплаты налога не применяется в отношении налоговых обя​занностей, возникающих в связи с ввозом товаров на таможен​ную территорию Российской Федерации
Освобождение от уплаты налога на добавленную стоимость по причине низкой налоговой базы осуществляется на основа​нии письменного заявления налогоплательщика, подаваемого в налоговый орган по месту своего учета. Лица, претендующие на освобождение от уплаты налога, должны приложить к заявле​нию необходимые сведения, подтверждающие право на снятие с них налоговой обязанности.
Освобождение организаций и индивидуальных предприни​мателей от уплаты налога на добавленную стоимость произво​дится на срок, равный двенадцати последовательным налого​вым периодам. По истечении указанного срока освобождение от налоговой обязанности может быть продлено на основании письменного заявления налогоплательщика и соответствующих Документов, подтверждающих получение выручки от предпри​нимательской деятельности в сумме менее 1 млн рублей.
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В случае превышения суммы фактической выручки от реали​зации товаров (работ, услуг), полученной налогоплательщиком за период, в течение которого они были освобождены от уплаты налога на добавленную стоимость, а также в случае непредстав​ления налогоплательщиком заявления и соответствующих доку​ментов на продление освобождения, сумма налога подлежит восстановлению и уплате в бюджет с взысканием с виновного лица причитающихся сумм штрафов и пеней.
Объектами налога на добавленную стоимость являются опе​рации, совершаемые налогообязанными лицами. В частности, налогом на добавленную стоимость облагаются:
реализация товаров (работ, услуг) на территории Российской Федерации, в том числе реализация предметов залога и переда​ча товаров (результатов выполненных работ, оказание услуг) по соглашению о предоставлении отступного или новации, а также передача имущественных прав. Реализацией товаров (работ, ус​луг) признается также передача права собственности на товары, результаты выполненных работ, оказание услуг на безвозмезд​ной основе;
передача на территории Российской Федерации товаров (вы​полнение работ, оказание услуг) для собственных нужд, расхо​ды на которые не принимаются к вычету (в том числе через амортизационные отчисления) при исчислении налога на при​быль организаций;
выполнение строительно-монтажных работ для собственно​го потребления;
ввоз товаров на таможенную территорию Российской Феде​рации.
. Учитывая специфику налогообложения не признаются реа​лизацией товаров (работ, услуг):
осуществление операций, связанных с обращением россий​ской или иностранной валюты (за исключением целей нумиз​матики);
передача основных средств, нематериальных активов и (или) иного имущества организации ее правопреемнику (правопреем​никам) при реорганизации этой организации;
передача основных средств, нематериальных активов и (или) иного имущества некоммерческим организациям на осуществ​ление основной уставной деятельности, не связанной с пред​принимательской деятельностью;
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передача имущества, если такая передача носит инвестици​онный характер (в частности, вклады в уставный (складочный) капитал хозяйственных обществ и товариществ, вклады по до​говору простого товарищества (договору о совместной деятель​ности), паевые взносы в паевые фонды кооперативов);
передача имущества в пределах первоначального взноса участнику хозяйственного общества или товарищества (его пра​вопреемнику или наследнику) при выходе (выбытии) из хозяй​ственного общества или товарищества, а также при распределе​нии имущества ликвидируемого хозяйственного общества или товарищества между его участниками;
передача имущества в пределах первоначального взноса участнику договора простого товарищества (договора о совмес​тной деятельности) или его правопреемнику в случае выдела его доли из имущества, находящегося в общей собственности учас​тников договора, или раздела такого имущества;
передача жилых помещений физическим лицам в домах го​сударственного или муниципального жилищного фонда при проведении приватизации;
изъятие имущества путем конфискации, наследование иму​щества, а также обращение в собственность иных лиц бесхозяй​ных и брошенных вещей, бесхозяйных животных, находки, кла​да в соответствии с нормами ГК РФ;
передача на безвозмездной основе жилых домов, детских садов, клубов, санаториев и других объектов социально-куль​турного и жилищно-коммунального назначения, а также дорог, электрических сетей, подстанций, газовых сетей, водозаборных сооружений и других подобных объектов органам государствен​ной власти и органам местного самоуправления (или по реше​нию указанных органов, специализированным организациям, осуществляющим использование или эксплуатацию указанных объектов по их назначению);
передача имущества государственных и муниципальных пред​приятий, выкупаемого в порядке приватизации;
выполнение работ (оказание услуг) органами, входящими в систему органов государственной власти и органов местного самоуправления, в рамках выполнения возложенных на них исключительных полномочий в определенной сфере деятельно​сти в случае, если обязательность выполнения указанных работ (оказания услуг) установлена законодательством РФ, законе-
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дательством субъектов РФ, актами органов местного самоуп​равления;
передача на безвозмездной основе объектов основных средств органам государственной власти и управления и органам мест​ного самоуправления, а также бюджетным учреждениям, госу​дарственным и муниципальным унитарным предприятиям.
НК РФ предусмотрен широкий перечень операций, осво​бождаемых от налога на добавленную стоимость.
Не подлежат налогообложению: предоставление арендодате​лем в аренду на территории Российской Федерации помещений иностранным гражданам или организациям, аккредитованным в Российской Федерации. Названная льгота применяется в слу​чаях, если законодательством соответствующего иностранного государства установлен аналогичный порядок в отношении граждан РФ и российских организаций, аккредитованных в этом иностранном государстве, либо если такая норма предус​мотрена международным договором (соглашением) Российской Федерации.
Не подлежат налогообложению реализация (а также переда​ча, выполнение, оказание для собственных нужд) на террито​рии Российской Федерации:
медицинских товаров отечественного и зарубежного произ​водства по перечню, утверждаемому Правительством РФ;
медицинских услуг, оказываемых медицинскими организа​циями и (или) учреждениями, в том числе врачами, занимаю​щимися частной медицинской практикой, за исключением кос​метических, ветеринарных и санитарно-эпидемиологических услуг;
услуг по уходу за больными, инвалидами и престарелыми, предоставляемых государственными и муниципальными учреж​дениями социальной защиты лицам, необходимость ухода за которыми подтверждена соответствующими заключениями ор​ганов здравоохранения и органов социальной защиты населе​ния;
услуг по содержанию детей в дошкольных учреждениях, про​ведению занятий с несовершеннолетними детьми в кружках, секциях (включая спортивные) и студиях;
продуктов питания, непосредственно произведенных студен​ческими и школьными столовыми, столовыми других учебных
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заведений, столовыми медицинских организаций, детских дош​кольных учреждений и реализуемых ими в указанных учрежде​ниях, а также продуктов питания, непосредственно произведен​ных организациями общественного питания и реализуемых ими указанным столовым или указанным учреждениям;
услуг по сохранению, комплектованию и использованию архивов, оказываемых архивными учреждениями и организации ями;
услуг по перевозке пассажиров городским пассажирским транспортом общего пользования, морским, речным, железно​дорожным или автомобильным транспортом в пригородном сообщении при условии осуществления перевозок пассажиров по единым тарифам с предоставлением всех льгот на проезд, утвержденных в установленном порядке;
ритуальных услуг, работ (услуг) по изготовлению надгроб​ных памятников и оформлению могил, а также реализация по​хоронных принадлежностей;
почтовых марок (за исключением коллекционных марок), маркированных открыток и маркированных конвертов, лоте​рейных билетов лотерей, проводимых по решению уполномо​ченного органа;
услуг по предоставлению в пользование жилых помещений в жилищном фонде всех форм собственности;
монет из драгоценных металлов (за исключением коллекци​онных монет), являющихся валютой Российской Федерации или валютой иностранных государств;
услуг, оказываемых без взимания дополнительной платы, по ремонту и техническому обслуживанию товаров и бытовых при​боров, в том числе медицинских товаров, в период гарантийно​го срока их эксплуатации, включая стоимость западных частей для них и деталей к ним;
услуг в сфере образования по проведению некоммерческими образовательными организациями учебно-производственного (по направлениям основного и дополнительного образования, указанным в лицензии) или воспитательного процесса, за ис​ключением консультационных услуг, а также услуг по сдаче в аренду помещений;
ремонтно-реставрационных, консервационных и восстано​вительных работ, выполняемых при реставрации памятников истории и культуры, охраняемых государством, культовых зда-
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ний и сооружений, находящихся в пользовании религиозных организаций (за исключением археологических и земляных ра​бот в зоне расположения памятников истории и культуры или культовых зданий и сооружений; строительных работ по воссоз​данию полностью утраченных памятников истории и культуры или культовых зданий и сооружений; работ по производству реставрационных, консервационных конструкций и материа​лов; деятельности по контролю за качеством проводимых ра​бот);
работ, выполняемых в период реализации целевых социаль​но-экономических программ (проектов) жилищного строитель​ства для военнослужащих в рамках реализации указанных про​грамм;
услуг, оказываемых уполномоченными на то органами, за которые взимается государственная пошлина, все виды лицен​зионных, регистрационных и патентных пошлин и сборов, а также пошлины и сборы, взимаемые государственными органа​ми, органами местного самоуправления, иными уполномочен​ными органами и должностными лицами при предоставлении организациям и физическим лицам определенных прав (в том числе лесные подати, арендная плата за пользование лесным фондом и другие платежи в бюджеты за право пользования при​родными ресурсами);
товаров, помещенных под таможенный режим магазина бес​пошлинной торговли;
товаров (работ, услуг), за исключением подакцизных товаров и подакцизного минерального сырья, реализуемых (выполнен​ных, оказанных) в рамках оказания безвозмездной помощи (со​действия) Российской Федерации;
оказываемых учреждениями культуры и искусства услуг в сфере культуры и искусства;
услуг аптечных организаций по изготовлению лекарственных средств, а также по изготовлению или ремонту очковой оптики (за исключением солнцезащитной), по ремонту слуховых аппа​ратов и протезно-ортопедических изделий, услуги по оказанию протезно-ортопедической помощи.
Кроме перечисленных не подлежат обложению налогом на добавленную стоимость следующие операции:
реализация (передача для собственных нужд) предметов ре​лигиозного назначения и религиозной литературы;
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реализация товаров (работ, услуг), производимых и реализу​емых:
общественными организациями инвалидов (в том числе созданными как союзы общественных организаций инвали​дов), среди членов которых инвалиды и их законные пред​ставители составляют не менее 80 процентов;
организациями, уставный капитал которых полностью сет* стоит из вкладов указанных общественных организаций ин​валидов, если среднесписочная численность инвалидов сре​ди их работников составляет не менее 50 процентов, а их доля в фонде оплаты труда — не менее 25 процентов;
учреждениями, единственными собственниками имуще​ства которых являются указанные общественные организа​ции инвалидов, созданными для достижения образователь​ных, культурных, лечебно-оздоровительных, физкультурно-спортивных, научных, информационных и иных социальных целей, а также для оказания правовой и иной помощи инва​лидам, детям-инвалидам и их родителям;
лечебно-производственными (трудовыми) мастерскими при противотуберкулезных, психиатрических, психоневро​логических учреждениях, учреждениях социальной защиты или социальной реабилитации населения; осуществление банками банковских операций (за исключе​нием инкассации), в том числе: привлечение денежных средств организаций и физических лиц во вклады; размещение привле​ченных денежных средств организаций и физических лиц от имени банков и за их счет; открытие и ведение банковских счетов организаций и физических лиц; осуществление расче​тов по поручению организаций и физических лиц, в том числе банков-корреспондентов, по их банковским счетам, кассовое обслуживание организаций и физических лиц; купля-продажа иностранной валюты в наличной и безналичной формах (в том числе оказание посреднических услуг по операциям купли-про​дажи иностранной валюты); осуществление операций с драго​ценными металлами и драгоценными камнями в соответствии с законодательством РФ; выдача банковских гарантий, а также выдача поручительств за третьих лиц, предусматривающих ис​полнение обязательств в денежной форме; оказание услуг, свя​занных с установкой и эксплуатацией системы «клиент-банк», включая предоставление программного обеспечения и обучение обслуживающего указанную систему персонала;
432
Финансовое право России. Особенная часть
операции, осуществляемые организациями, обеспечивающи​ми информационное и технологическое взаимодействие между участниками расчетов, включая оказание услуг по сбору, обра​ботке и рассылке участникам расчетов информации по опера​циям с банковскими картами;
отдельные банковские операции, осуществляемые организа​циями, которые в соответствии с законодательством РФ вправе их совершать без лицензии Центрального банка РФ;
реализация изделий народных художественных промыслов признанного художественного достоинства (за исключением подакцизных товаров), образцы которых зарегистрированы в порядке, установленном Правительством РФ;
оказание услуг по страхованию, сострахованию и перестра​хованию страховыми организациями, а также оказание услуг по негосударственному пенсионному обеспечению негосударствен​ными пенсионными фондами;
проведение лотерей, организация тотализаторов и других основанных на риске игр (в том числе с использованием игро​вых автоматов) организациями игорного бизнеса;
реализация руды, концентратов и других промышленных продуктов, содержащих драгоценные металлы, лома и отходов драгоценных металлов для производства драгоценных металлов и аффинажа; реализация драгоценных металлов и драгоценных камней налогоплательщиками Государственному фонду драго​ценных металлов и драгоценных камней РФ, Центральному банку РФ и банкам; реализация драгоценных камней в сырье (за исключением необработанных алмазов) для обработки пред​приятиям независимо от форм собственности для последующей продажи на экспорт; реализация драгоценных камней в сырье и ограненных специализированным внешнеэкономическим орга​низациям, Государственному фонду драгоценных металлов и драгоценных камней РФ, Центральному банку РФ и банкам; реализация драгоценных металлов из Государственного фонда драгоценных металлов и драгоценных камней РФ специализи​рованным внешнеэкономическим организациям, Центрально​му банку РФ и банкам, а также драгоценных металлов в слитках Центральным банком РФ и банками при условии, что эти слит​ки остаются в одном из сертифицированных хранилищ (Госу​дарственном хранилище ценностей, хранилище Центрального банка РФ или хранилищах банков);
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реализация необработанных алмазов обрабатывающим пред​приятиям всех форм собственности;
внутрисистемная реализация (передача, выполнение, оказа​ние для собственных нужд) организациями и учреждениями уголовно-исполнительной системы произведенных ими товаров (выполненных работ, оказанных услуг);
передача товаров (выполнение работ, оказание услуг) безвоз​мездно в рамках благотворительной деятельности в соответ​ствии с Федеральным законом «О благотворительной деятель​ности и благотворительных организациях», за исключением подакцизных товаров;
оказание услуг членами коллегий адвокатов, а также оказа​ние услуг коллегиями адвокатов (их учреждениями) членам этих коллегий в связи с осуществлением ими профессиональной де​ятельности;
оказание финансовых услуг по предоставлению займа в де​нежной форме;
выполнение научно-исследовательских и опытно-конструк​торских работ за счет средств бюджетов, а также средств Россий​ского фонда фундаментальных исследований, Российского 'фон​да технологического развития и образуемых для этих целей в соответствии с законодательством РФ внебюджетных фондов министерств, ведомств, ассоциаций; выполнение научно-иссле​довательских и опытно-конструкторских работ учреждениями образования и науки на основе хозяйственных договоров;
услуги санаторно-курортных, оздоровительных организаций и организаций отдыха, расположенных на территории Россий​ской Федерации, оформленные путевками или курсовками, яв​ляющимися бланками строгой отчетности;
проведение работ (оказание услуг) по тушению лесных по​жаров;
реализация продукции собственного производства организа​ций, занимающихся производством сельскохозяйственной про​дукции, удельный вес доходов от реализации которой в общей сумме их доходов составляет не менее 70 процентов, в счет на​туральной оплаты труда, натуральных выдач для оплаты труда, а также для общественного питания работников, привлекаемых на сельскохозяйственные работы.
Необходимо учитывать, что при осуществлении предприни​мательской деятельности в интересах другого лица на основе
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договоров поручений, договоров комиссии либо агентских до​говоров перечисленные операции не освобождаются от налога на добавленную стоимость.
Перечень операций, не подлежащих обложению налогом на добавленную стоимость, а также круг субъектов, деятельность которых не относится к объектам льготного налогообложения, являются закрытыми и расширенному трактованию не подле​жат. Как видим, операции, освобождаемые от налогообложе​ния, имеют два разных правовых режима: императивный и упол​номочивающий.
К первой группе относятся операции, освобожденные от налогового гнета в силу правовых норм: реализация на террито​рии Российской Федерации определенных видов медицинских товаров по перечню, утверждаемому Правительством РФ; меди​цинских услуг, оказываемых медицинскими организациями, кроме косметических, ветеринарных и санитарно-эпидемио​логических; услуги по уходу за больными, инвалидами и пре​старелыми; услуги по содержанию детей в дошкольных учреж​дениях; услуги некоммерческих образовательных учреждений; продукты питания, произведенные студенческими и школьны​ми столовыми; некоторые виды услуг по перевозке пассажиров и т. д.
Ко второй группе операций, освобождаемых от налогообло​жения, относятся следующие операции: реализация предметов религиозного назначения; реализация товаров (работ, услуг), производимых общественными организациями инвалидов, уч​реждениями социальной защиты или социальной реабилитации населения; осуществление некоторых банковских операций; реализация изделий народного художественного промысла; ока​зание услуг по негосударственному пенсионному страхованию; оказание услуг членами коллегий адвокатов и т. д. Сущность уполномочивающего режима заключается в наличии у налого​плательщика права, но не обязанности, отказаться от освобож​дения перечисленных операций от обложения налогом на до​бавленную стоимость.
Предоставленное юридическому налогоплательщику право самостоятельно принимать решение об освобождении перечис​ленных в п. 3 ст. 149 НК РФ объектов от налога на добавленную стоимость обусловлено высокой общественной значимостью этих операций, осуществление их, как правило, социально не-
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защищенными группами населения либо возможностью сниже​ния цены товара за счет отсутствия в ее составе косвенного налога. При этом не допускается выборочное освобождение от налогообложения, зависящее от каких-либо критериев покупа​теля (приобретателя) соответствующих товаров (работ, услуг).
Отказ от налогообложения возможен только на срок не менее
r                ff,
одного года и реализуется путем представления юридическим
плательщиком налога на добавленную стоимость заявления в налоговый орган по месту регистрации.
При реализации товаров (работ, услуг) налоговая база опре​деляется налогоплательщиком самостоятельно в зависимости от особенностей реализации произведенных им или приобретен​ных товаров (работ, услуг). Однако в ряде случаев обязанность по определению налогооблагаемой базы лежит на налоговых агентах. Например, налоговые агенты обязаны определить на​логовую базу в случае реализации иностранными лицами, не состоящими на учете в российских налоговых органах, товаров (работ, услуг) на территории Российской Федерации.
По общему правилу налоговая база определяется как сто​имость товаров (работ, услуг) с учетом акцизов и без включения в нее налога на добавленную стоимость и налога с продаж. Осо​бый порядок расчета налоговой базы установлен законодатель​ством относительно договоров финансирования под уступку денежного требования или уступку требования; дохода, получа​емого на основе договоров поручения, комиссии или агентских договоров; осуществления транспортных перевозок и реализа​ции услуг международной связи; совершения операций по пе​редаче товаров для собственных нужд; реализации предприятия в целом как имущественного комплекса. Исключением из об​щего правила определения налоговой базы являются и опера​ции по ввозу товаров на таможенную территорию Российской Федерации.
Ставки рассматриваемого налога выражены в процентном соотношении к добавленной стоимости товара (работы или ус​луги) и могут быть 0, 10 или 18 процентов.
По ставке ноль процентов производится налогообложение при реализации:
товаров (за исключением нефти, включая стабильный газо​вый конденсат, природного газа, которые экспортируются на территории государств — участников Содружества Независи-
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мых Государств), вывезенных в таможенном режиме экспорта при условии представления в налоговые органы соответствую​щих документов, предусмотренных ст. 165 НК РФ. Также по ставке 0 процентов облагаются работы (услуги), непосред​ственно связанные с производством и реализацией указанных
товаров;
работ (услуг), непосредственно связанных с перевозкой (транспортировкой) через таможенную территорию Российской Федерации товаров, помещенных под таможенный режим тран​зита;
услуг по перевозке пассажиров и багажа при условии, что пункт отправления или пункт назначения пассажиров и багажа расположены за пределами территории Российской Федерации, при оформлении перевозок на основании единых международ​ных перевозочных документов;
работ (услуг), выполняемых (оказываемых) непосредственно в космическом пространстве, а также комплекса подготовитель​ных наземных работ (услуг), технологически обусловленного и неразрывно связанного с выполнением работ (оказанием услуг) непосредственно в космическом пространстве;
драгоценных металлов налогоплательщиками, осуществляю​щими их добычу или производство из лома и отходов, содержа​щих драгоценные металлы, Государственному фонду драгоцен​ных металлов и драгоценных камней РФ, Центральному банку
РФ, банкам;
товаров (работ, услуг) для официального пользования инос​транными дипломатическими и приравненными к ним предста​вительствами или для личного пользования дипломатического или административно-технического персонала этих представи​тельств, включая проживающих вместе с ними членов их семей. Реализация названных товаров (выполнение работ, оказание услуг) подлежит налогообложению по ставке 0 процентов в слу​чаях, если законодательством соответствующего иностранного государства установлен аналогичный порядок в отношении дип​ломатических и приравненных к ним представительств Россий​ской Федерации, дипломатического и административно-техни​ческого персонала этих представительств (включая проживаю​щих вместе с ними членов их семей) либо если такая норма предусмотрена в международном договоре Российской Федера​ции.
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По ставке 10 процентов налог на добавленную стоимость уплачивается при реализации:
следующих продовольственных товаров: скота и птицы в живом весе; мяса и мясопродуктов (за исключением деликатес​ных); молока и молокопродуктов (включая мороженое, произ​веденное на их основе, за исключением мороженого, вырабо​танного на плодово-ягодной основе, фруктового и пищевого льда); яиц и яйцепродуктов; масла растительного; маргарина; сахара, включая сахар-сырец; соли; зерна, комбикормов, кор​мовых смесей, зерновых отходов; маслосемян и продуктов их переработки; хлеба и хлебобулочных изделий; крупы; муки; макаронных изделий; рыбы живой (за исключением ценных пород); море- и рыбопродуктов, в том числе рыбы охлажден​ной, мороженой и других видов обработки, сельди, консервов и пресервов (за исключением деликатесных); продуктов детского и диабетического питания; овощей (включая картофель);
следующих товаров для детей: трикотажных изделий; швей​ных изделий, в том числе изделий из натуральных овчины и кролика; нательного белья, головных уборов, одежды и изделий для новорожденных и детей ясельной группы; обуви (за ис​ключением спортивной); кроватей детских; матрацев детских; колясок; тетрадей школьных; игрушек; пластилина; пеналов; счетных палочек; счет школьных; дневников школьных; тетра​дей для рисования; альбомов для рисования; альбомов для чер​чения; папок для тетрадей; обложек для учебников, дневников, тетрадей; касс цифр и букв; подгузников;
периодических печатных изданий, за исключением периоди​ческих печатных изданий рекламного или эротического харак​тера; книжной продукции, связанной с образованием, наукой и культурой, за исключением книжной продукции рекламного и эротического характера;
следующих медицинских товаров отечественного и зарубеж​ного производства: лекарственных средств, включая лекарствен​ные субстанции, в том числе внутриаптечного изготовления; изделий медицинского назначения.
Во всех остальных случаях налог на добавленную стоимость уплачивается по ставке 18 процентов.
Законодательством особо оговорены порядок и сроки упла​ты в бюджет налога на добавленную стоимость. Периодом упла-
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ты налога на добавленную стоимость может быть один кален​дарный месяц или квартал. Ежеквартально уплачивают налог те субъекты, сумма выручки которых от реализации товаров (ра​бот, услуг) ежемесячно в течение трех месяцев не превышает 1 млн рублей. Остальные субъекты уплачивают налог ежемесяч​но. Налогоплательщики, уплачивающие налог ежеквартально, обязаны представлять в налоговые органы отдельную деклара​цию.
По общему правилу налог уплачивается единовременно в полной сумме. Налогоплательщики перечисляют налог в бюд​жет по месту постановки на учет в налоговом органе, а налого​вые агенты — по месту своего нахождения.
Акцизы. Это косвенные налоги, включаемые в цену товаров и оплачиваемые покупателем (потребителем). Как правило, по​дакцизными являются товары, монопольно производимые госу​дарством; товары, пользующиеся наибольшим спросом; дефи​цитные товары.
Правовое регулирование акцизов осуществляется на основа​нии гл. 22 НК РФ.
Налогоплательщиками акциза являются организации, инди​видуальные предприниматели, а также лица, признаваемые пла​тельщиками налога в связи с перемещением товаров через тамо​женную границу Российской Федерации.
Относительно деятельности в рамках договора простого то​варищества (договора о совместной деятельности) при опреде​лении плательщика рассматриваемого налога необходимо отме​тить следующие особенности. Налогоплательщиком, исполня​ющим соответствующие обязанности по исчислению и уплате всей суммы акциза, считается лицо, ведущее дела простого то​варищества. Лицо, ведущее дела простого товарищества, как правило, осуществляет и бухгалтерские операции по исполне​нию договора о совместной деятельности, поэтому императив​ное требование НК РФ о признании его плательщиком акцизов вполне закономерно.
Если ведение дел осуществляется всеми участниками догово​ра о совместной деятельности, то по решению товарищей нало​говые обязанности возлагаются на одно лицо (участника). Выб​ранный в качестве налогоплательщика участник приобретает все права и несет обязанности плательщика акцизов. При этом до начала осуществления первой подакцизной операции он дол-
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жен известить налоговые органы о принятии обязанностей на​логоплательщика.
Подакцизными товарами признаются: спирт этиловый из всех видов сырья, за исключением спирта коньячного; спирто​содержащая продукция (растворы, эмульсии, суспензии и дру​гие виды продукции в жидком виде) с объемной долей этилово​го спирта более 9 процентов.                                                ^* '
Налоговым законодательством не рассматривается в качестве подакцизных товаров следующая спиртосодержащая продукция: лекарственные, лечебно-профилактические, диагностические средства; препараты ветеринарного назначения, разлитые в ем​кости не более 100 мл; парфюмерно-косметическая продукция, прошедшая государственную регистрацию в уполномоченных федеральных органах исполнительной власти, разлитая в ем​кости не более 270 мл; подлежащие дальнейшей переработке и (или) использованию для технических целей отходы, образую​щиеся при производстве спирта этилового из пищевого сырья, водок, ликероводочных изделий; товары бытовой химии в ме​таллической аэрозольной упаковке; алкогольная продукция (спирт питьевой, водка, ликероводочные изделия, коньяки, вино и иная пищевая продукция с объемной долей этилового спирта более 1,5 процента, за исключением виноматериалов); пиво; табачная продукция; ювелирные изделия; автомобили лег​ковые и мотоциклы с мощностью двигателя свыше 112,5 кВт (150 л. с.); автомобильный бензин; дизельное топливо; мотор​ные масла для дизельных и (или) карбюраторных (инжектор​ных) двигателей (ст. 181 НК РФ).
Объектом налогообложения акцизом (ст. 182 НК РФ) высту​пают различные операции, совершаемые налогоплательщиками, в том числе:
реализация на территории Российской Федерации лицами произведенных ими подакцизных товаров, в том числе реализа​ция предметов залога и передача подакцизных товаров по со​глашению о предоставлении отступного или новации;
реализация организациями с акцизных складов алкогольной продукции, приобретенной от налогоплательщиков-производи​телей указанной продукции либо с акцизных складов других организаций;
передача в структуре организации произведенных подакциз​ных товаров для дальнейшего производства неподакцизных то​варов;
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передача на территории Российской Федерации лицами про​изведенных ими подакцизных товаров для собственных нужд;
передача произведенных подакцизных товаров на переработ​ку на давальческой основе;
ввоз подакцизных товаров на таможенную территорию Российской Федерации;
реализация природного газа за пределы территории Россий​ской Федерации; реализация и (или) передача, в том числе на безвозмездной основе, природного газа на территории Россий​ской Федерации газораспределительным организациям либо не​посредственно (минуя газораспределительные организации) ко​нечным потребителям, использующим природный газ в качестве топлива и (или) сырья; передача природного газа для использо​вания на собственные нужды; передача природного газа на про​мышленную переработку на давальческой основе и (или) в струк​туре организации для изготовления других видов продукции.
Налоговым кодексом РФ (ст. 183) установлен обширный пе​речень операций, не подлежащих обложению акцизом. В частно​сти, освобождаются от налогообложения следующие операции:
реализация организациями денатурированного этилового спирта из всех видов сырья;
закачка природного газа в пласт для поддержания пластового давления; закачка природного газа в подземные хранилища; направление природного газа на подготовку теплоносителей для нагнетания в нефтяные пласты и других методов повышения нефтегазоотдачи, а также для газлифтной добычи нефти; ис​пользование природного газа на собственные технологические нужды газодобывающих и газотранспортных организаций; реа​лизация (передача) на территории Российской Федерации от-бензиненного сухого и нефтяного (попутного) газа после их обработки или переработки; реализация на территории Россий​ской Федерации природного газа, предназначенного для лично​го потребления физическими лицами, а также для потребления жилищно-строительными кооперативами, кондоминиумами и иными подобными потребителями; передача и (или) реализа​ция природного газа для производства (в том числе на даваль​ческой основе) сжатого газа в случае реализации природного газа по государственным регулируемым ценам.
Кроме названных операций не подлежит налогообложению акцизом ввоз на таможенную территорию Российской Федера-
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ции подакцизных товаров, от которых произошел отказ в пользу государства и которые подлежат обращению в государственную и (или) муниципальную собственность.
Одновременно НК РФ предъявляет условие к освобождае​мым от налогообложения операциям в виде раздельного веде​ния налогоплательщиком учета операций по производству и реализации подакцизных товаров. В случае отсутствия раздель-, ного учета подакцизных товаров сумма налога исчисляется на​логовыми органами на основе максимальной ставки от единой налоговой базы.
Особый правовой режим освобождения от акцизного нало​гообложения установлен относительно операций по реализации подакцизных товаров за пределы Российской Федерации. Осво​бождение от налогообложения операций, помещенных под та​моженный режим экспорта, производится только при соблюде​нии налогоплательщиком ряда законодательно установленных условий. Во-первых, вывоз товаров за пределы России должен осуществляться непосредственно их производителем или соб​ственником. Во-вторых, освобождение от уплаты акциза воз​можно только при представлении в налоговый орган поручи​тельства уполномоченного банка. При этом к форме и содержа​нию поручительства предъявляются особые требования в виде наличия обязательства банка уплатить в полном объеме сумму акциза и соответствующую пеню в случае непредставления на​логоплательщиком (клиентом банка) документов, свидетель​ствующих о факте экспорта подакцизных товаров. В случае не​исполнения или ненадлежащего исполнения банком обязатель​ства по договору поручительства, налоговые органы вправе обратиться в суд в порядке искового производства о принуди​тельном взыскании с поручителя акциза и начисленной пени.
В случае отсутствия поручительства уполномоченного банка акциз уплачивается налогоплательщиком на общих основаниях, однако после предоставления в налоговые органы документов, подтверждающих экспорт подакцизных товаров, уплаченная сумма акциза и начисленная пеня подлежат возврату налого​плательщику.
Налоговая база определяется отдельно по каждому виду по​дакцизного товара.
В частности, налоговая база при реализации произведенных налогоплательщиком подакцизных товаров в зависимости от
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установленных в отношении этих товаров налоговых ставок определяется:
как объем реализованных (переданных) подакцизных това​ров в натуральном выражении — по подакцизным товарам, в отношении которых установлены твердые (специфические) на​логовые ставки (в абсолютной сумме на единицу измерения);
как стоимость реализованных (переданных) подакцизных товаров, исчисленная исходя из цен, определяемых с учетом положений ст. 40 НК РФ, без учета акциза, налога на добавлен​ную стоимость и налога с продаж — по подакцизным товарам, в отношении которых установлены адвалорные (в процентах) налоговые ставки;
как стоимость переданных подакцизных товаров, исчислен​ная исходя из средних цен реализации, действовавших в преды​дущем налоговом периоде, а при их отсутствии — исходя из ры​ночных цен без учета акциза, налога на добавленную стоимость и налога с продаж — по подакцизным товарам, в отношении которых установлены адвалорные (в процентах) налоговые став​ки. В аналогичном порядке определяется налоговая база по подакцизным товарам, в отношении которых установлены адва​лорные (в процентах) налоговые ставки, при их реализации на безвозмездной основе, при совершении товарообменных (бар​терных) операций, а также при передаче подакцизных товаров по соглашению о предоставлении отступного или новации и передаче подакцизных товаров при натуральной оплате труда.
Налоговая база при передаче ювелирных изделий, произве​денных по индивидуальным заказам населения из ювелирных изделий, бывших в употреблении, и (или) лома таких изделий, определяется как стоимость переработки, исчисленная исходя из цены, указанной сторонами сделки без учета акциза, налога на добавленную стоимость и налога с продаж.
Средства, полученные налогоплательщиком, но не связан​ные с реализацией подакцизных товаров, не включаются в на​логовую базу.
Налоговая база при реализации (передаче) природного газа на внутреннем рынке определяется как стоимость реализован​ного (переданного) транспортируемого природного газа, исчис​ленная исходя из применяемых цен, но не ниже установленных при государственном регулировании, с учетом предоставленных в установленном порядке скидок, за вычетом налога на добав-
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ленную стоимость. При оплате услуг по транспортировке газа по распределительным газопроводам стоимость этих услуг, ис​численная исходя из суммы тарифных ставок за услуги по транспортировке газа по распределительным газопроводам и за пользование распределительными газопроводами, не включает​ся в налоговую базу.
Акцизы уплачиваются по ставкам, единым на всей террите-т рии России. Особенностью правового режима данного налога является отсутствие базовой ставки. Ставки устанавливаются отдельно по каждому виду подакцизных товаров и выражаются в процентах или рублях и копейках за единицу измерения. Так, алкогольная продукция в зависимости от объема содержащегося в ней этилового спирта подлежит обложению в размере от 88 рублей 60 коп. до 3 рублей 15 коп. за 1 л, табачные изделия и сигареты — от 405 рублей за 1 кг до 10 рублей за 1 шт., юве​лирные изделия — 5 процентов, природный газ, реализуемый на территории России, — 15 процентов и т. д. Акцизные ставки носят довольно подвижный характер и нередко изменяются в зависимости от финансовой политики государства.
Кроме названного порядка уплаты акцизов законодателем установлен авансовый платеж при реализации налогоплатель​щиками алкогольной продукции. Законодательством установ​лена обязательная маркировка региональными специальными марками алкогольной продукции, реализуемой на территории Российской Федерации. При покупке налогоплательщиком ре​гиональной специальной марки и происходит уплата авансово-•го платежа акциза.
При реализации подакцизных товаров налогоплательщик обязан предъявить покупателю к оплате сумму налога, которая выделяется в расчетных документах отдельной строкой. Если реализуемый подакцизный товар освобожден от данного нало​га, то обязанностью продавца является внесение в платежные документы записи «без акциза». При реализации подакцизных товаров через розничную сеть сумма налога включается в цену товара, но отдельно на ярлыках (ценниках) не выделяется.
Налогоплательщику предоставлено право производить в не​которых случаях уменьшение общей суммы уплачиваемого ак​циза, т. е. осуществлять налоговые вычеты. Налоговые вычеты применяются относительно ввезенных подакцизных товаров на территорию Российской Федерации, выпущенных в свободное
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обращение и используемых в дальнейшем в качестве сырья для производства подакцизных товаров. Уменьшается сумма налога при передаче подакцизных товаров, изготовленных из давальчес-кого сырья. Предусмотрены налоговые вычеты в случае возврата покупателем оплаченных подакцизных товаров или отказа от них. Относительно алкогольной продукции, подлежащей обяза​тельной маркировке, подлежат вычету суммы авансовых плате​жей, уплаченные налогоплательщиком при приобретении ак​цизных марок или специальных региональных марок. Также уменьшается сумма акциза, начисляемого на этиловый спирт, произведенный из пищевого сырья и используемый для произ​водства алкогольной продукции.
Следует отметить, что налоговые вычеты применяются толь​ко при условии предоставления налогоплательщиком в налого​вые органы расчетных документов и счетов-фактур, выставлен​ных продавцами при приобретении подакцизных товаров, либо на основании таможенной документации, подтверждающей ввоз подакцизных товаров на территорию Российской Федера​ции и уплату соответствующей суммы налога.
По общему правилу уплата акциза производится ежемесячно с обязательным представлением в налоговые органы специаль​ной декларации. Особый режим уплаты данного налога предус​мотрен при ввозе подакцизных товаров на таможенную терри​торию Российской Федерации и определяется таможенным за​конодательством. Согласно положениям ТК РФ уплата акцизов является обязательным условием подачи таможенной деклара​ции, следовательно акцизы уплачиваются до принятия или од​новременно с принятием таможенной декларации. В данном случае акцизы уплачиваются непосредственно таможенному органу.
Относительно исполнения обязанности по уплате акцизов в рамках договора простого товарищества действует принцип со​лидарной ответственности, являющийся отражением п. 2 ст. 1047 ГК РФ. Согласно названной норме, если договор про​стого товарищества связан с осуществлением предприниматель​ской деятельности, контрагенты отвечают по общим долгам и обязательствам солидарно. Поэтому при полном и своевремен​ном исполнении обязанности по уплате акциза лицом, ведущим дела простого товарищества, считается исполненной налоговая обязанность и другими участниками договора о совместной
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деятельности. В случае неисполнения (ненадлежащего испол​нения) выбранным плательщиком возложенных на него налого​вых обязанностей также наступает солидарная ответственность всех участников простого товарищества по уплате акцизов.
Налог на доходы физических лиц. Это прямой налог, обращен​ный непосредственно к доходам граждан-налогоплательщиков.
Подоходный налог по своей сущности является юридической формой экономической связи человека и государства, поэтому правовой режим подоходного налогообложения во многом оп​ределяется принципом постоянного местопребывания (резиден-тства).
Налог на доходы физических лиц уплачивают лица, являю​щиеся налоговыми резидентами Российской Федерации, а так​же лица, не являющиеся налоговыми резидентами, но получаю​щие доходы от российских источников. Таким образом, право​вой статус плательщиков данного налога зависит от того, является или нет лицо налоговым резидентом Российской Фе​дерации.
Налоговыми резидентами считаются граждане России, ино​странцы и лица без гражданства, проживающие на территории Российской Федерации не менее 183 дней в году. Не имеющи​ми налогового резидентства признаются лица, проживающие менее 183 дней в году на территории Российской Федерации и не имеющие российского гражданства. В Российской Федерации требуется ежегодное подтверждение налогового резидентства.
Главное различие налоговых резидентов и нерезидентов заключается в объеме выполняемой налоговой обязанности. Налоговые резиденты уплачивают подоходный налог со всех видов доходов независимо от территории их получения, поэто​му несут полную налоговую обязанность перед государством. Налоговые нерезиденты уплачивают налог только в части до​ходов, полученных от источников в Российской Федерации, поэтому они несут усеченную (ограниченную) налоговую обя​занность.
Объектом подоходного налогообложения для физических лиц — резидентов признается любой доход, полученный как от источников в Российской Федерации, так и за ее пределами, а Для физических лиц — нерезидентов — только доход, получен​ный от источников на территории России.
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По общему правилу в состав налогооблагаемой базы включа​ются все доходы налогоплательщика, полученные им как в де​нежной, так и в натуральной формах, или право на распоряже​ние которыми у него возникло, а также доходы в виде матери​альной выгоды.
Особенности определения налоговой базы установлены за​конодательством относительно доходов, полученных в натураль​ной форме, в виде материальной выгоды, по договорам страхо​вания и договорам негосударственного пенсионного обеспече​ния, а также от долевого участия в организации (дивиденды).
Налогообложение доходов глав и персонала представительств иностранных государств, имеющих дипломатический и кон​сульский ранг, а также проживающих вместе с ними членов их семей осуществляется в специально оговоренном НК РФ по​рядке. Также в отдельном порядке определяется сумма подоход​ного налога для индивидуальных предпринимателей и лиц, за​нимающихся частной практикой.
Доходы, подлежащие обложению подоходным налогом пере​числены в ст. 208 НК РФ и подразделяются в зависимости от места их получения на полученные на российской территории или полученные за ее пределами, что имеет существенное зна​чение для возможности применения льгот и определения иных условий правового режима данного налога.
Налоговым законодательством установлено, что к доходам от источников в Российской Федерации относятся:
дивиденды и проценты, полученные от российской органи​зации, а также проценты, полученные от российских индивиду​альных предпринимателей и (или) иностранной организации в связи с деятельностью ее постоянного представительства в Российской Федерации;
страховые выплаты при наступлении страхового случая, по​лученные от российской организации и (или) от иностранной организации в связи с деятельностью ее постоянного предста​вительства в Российской Федерации;
доходы, полученные: от использования в Российской Феде​рации авторских или иных смежных прав; от сдачи в аренду или иного использования имущества, находящегося в Российской Федерации;
доходы от реализации: недвижимого имущества, находяще​гося в Российской Федерации, акций или иных ценных бумаг,
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а также долей участия в уставном капитале организаций; прав требования к российской организации или иностранной орга​низации в связи с деятельностью ее постоянного представитель​ства на территории Российской Федерации; иного имущества, находящегося в Российской Федерации и принадлежащего фи​зическому лицу;
вознаграждение за выполнение трудовых или иных обязан*, ностей, выполненную работу, оказанную услугу, совершение действия в Российской Федерации;
пенсии, пособия, стипендии и иные аналогичные выплаты, полученные налогоплательщиком в соответствии с действую​щим российским законодательством или полученные от иност​ранной организации в связи с деятельностью ее постоянного представительства в Российской Федерации;
доходы, полученные от использования любых транспортных средств, включая морские, речные, воздушные суда и автомо​бильные транспортные средства, в связи с перевозками в Российскую Федерацию и (или) из Российской Федерации или в ее пределах, а также штрафы и иные санкции за простой (за​держку) таких транспортных средств в пунктах погрузки (выг​рузки) в Российской Федерации;
доходы, полученные от использования трубопроводов, ли​ний электропередачи, линий оптико-волоконной и (или) бес​проводной связи, иных средств связи, включая компьютерные сети, на территории Российской Федерации.
Налоговое законодательство не включает в состав доходов, полученных от источников в Российской Федерации, доходы физического лица, полученные им в результате проведения внешнеторговых операций (включая товарообменные), соверша​емых исключительно от имени и в интересах этого физического лица и связанных исключительно с закупкой (приобретением) товара (выполнением работ, оказанием услуг) в Российской Фе​дерации, а также с ввозом товара на территорию Российской Федерации. Данное положение применяется в отношении опера​ций, связанных с ввозом товара на территорию Российской Фе​дерации в таможенном режиме выпуска в свободное обращение, только в том случае, если соблюдаются следующие условия:
поставка товара осуществляется физическим лицом не из мест хранения (в том числе таможенных складов), находящихся на территории Российской Федерации; ~
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к операции не применяются положения п. 3 ст. 40 НК РФ;
товар не продается через постоянное представительство в Российской Федерации.
Доходами, полученными от источников за пределами Российской Федерации, признаются:
дивиденды и проценты, полученные от иностранной органи​зации, за исключением процентов, выплачиваемых российской организацией или иностранной организацией в связи с деятель​ностью ее постоянного представительства на территории Российской Федерации;
страховые выплаты при наступлении страхового случая, по​лученные от иностранной организации, за исключением стра​ховых выплат, выплачиваемых российской организацией или иностранной организацией в связи с деятельностью ее постоян​ного представительства на территории Российской Федерации;
доходы от использования за пределами Российской Федера​ции авторских или иных смежных прав;
доходы, полученные от сдачи в аренду или иного использо​вания имущества, находящегося за пределами Российской Фе​дерации;
доходы от реализации: находящихся за пределами Россий​ской Федерации недвижимого и иного имущества, акций или иных ценных бумаг, а также долей участия в уставных капита​лах иностранных организаций; прав требования к иностранной организации;
вознаграждение за выполнение трудовых или иных обязан​ностей, выполненную работу, оказанную услугу, совершение действия за пределами Российской Федерации. При этом воз​награждение директоров и иные аналогичные выплаты, получа​емые членами органа управления иностранной организации (со​вета директоров или иного подобного органа), рассматриваются как доходы от источников, находящихся за пределами Россий​ской Федерации, независимо от места, где фактически испол​нялись возложенные на этих лиц управленческие обязанности;
пенсии, пособия, стипендии и иные аналогичные выплаты, полученные налогоплательщиком в соответствии с законода​тельством иностранных государств;
доходы, полученные от использования любых транспортных средств, включая морские, речные, воздушные суда и автомо-
Глава 18. Система налогов и сборов Российской Федерации
449
бильные транспортные средства, а также штрафы и иные санк​ции за простой (задержку) таких транспортных средств в пунк​тах погрузки (выгрузки).
Перечень доходов, подлежащих подоходному налогообложе​нию, не является исчерпывающим, поскольку законодатель до​пускает появление новых источников материальных благ. JFJa практике не всегда возможно категорично решить вопрос о тер​риториальном отнесении доходов, полученных налогоплатель​щиком. Подобные споры разрешаются Министерством финан​сов РФ.
НК РФ установлен большой перечень доходов, не облагае​мых данным налогом. Например, освобождаются от налогооб​ложения государственные пособия, в том числе по безработице, беременности и родам; государственные пенсии; все виды ком​пенсационных выплат; получаемые алименты; вознаграждения донорам за сданную кровь; суммы грантов или премий за выда​ющиеся достижения в области науки и техники, образования, культуры, литературы и искусства по перечням, утверждаемым Правительством РФ; все виды государственных стипендий; до​ходы налогоплательщиков от продажи выращенных в личных подсобных хозяйствах скота, птицы, продуктов животноводства, растениеводства и пчеловодства; вознаграждения, выплачивае​мые за передачу в государственную собственность кладов.
Кроме объектов, не подлежащих налогообложению, законо​дательством установлены налоговые вычеты — денежные суммы в твердо определенном размере, вычитаемые из налоговой базы некоторых категорий налогоплательщиков. Налоговые вычеты могут быть стандартными, социальными, имущественными и профессиональными.
Стандартные налоговые вычеты устанавливаются в твердо выраженной сумме и применяются ежемесячно относительно какой-либо определенной группы налогоплательщиков. Так, на вычет суммы в 3 тыс. рублей из ежемесячного дохода имеют право лица, получившие или перенесшие лучевую болезнь в ре​зультате аварии на Чернобыльской АЭС; лица, непосредствен​но участвовавшие в подземных испытаниях ядерного оружия, проведении и обеспечении работ по сбору и захоронению ра​диоактивных веществ; инвалиды Великой Отечественной вой​ны; лица, получившие инвалидность, контузии, ранения или Увечья при защите Отечества, а также иные категории граждан.
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Налоговый вычет в ежемесячной сумме 500 рублей предос​тавляется, например, Героям Советского Союза и Героям Российской Федерации; лицам, перенесшим блокаду Ленингра​да; узникам концлагерей; инвалидам с детства, а также инвали​дам I и II группы; гражданам, выполнявшим интернациональ​ный долг в Республике Афганистан и других странах, в которых велись боевые действия.
Ежемесячный налоговый вычет в размере 300 рублей пре​доставляется налогоплательщикам, на обеспечении которых на​ходится ребенок в возрасте до 18 лет или учащийся дневной фор​мы обучения в возрасте до 24 лет. Однако данный вид налогового вычета действует только при условии, что доход налогоплатель​щика не превысил 20 тыс. рублей.
Социальные налоговые вычеты применяются для уменьше​ния налоговой базы физических лиц в случаях осуществления ими определенных общественно значимых действий. К данно​му виду вычетов, например, относятся суммы: перечисляемые налогоплательщиком на благотворительные цели; уплаченные налогоплательщиком за свое обучение; потраченные налогопла​тельщиком на лечение в медицинском учреждении или на при​обретение лекарственных средств.
К имущественным налоговым вычетам относятся суммы, полученные налогоплательщиком от продажи собственных жи​лых домов, квартир, дач, садовых домиков или земельных уча​стков, а также суммы, израсходованные налогоплательщиком на новое строительство либо приобретение на территории Рос​сии жилого дома или квартиры или направленные на погаше​ние процентов по ипотечным кредитам.
Право на получение социальных и имущественных налого​вых вычетов предоставляется налогоплательщику на основании его письменного заявления при подаче им налоговой деклара​ции. Согласно налоговому законодательству имущественные налоговые вычеты предоставляются налогоплательщику только один раз в жизни.
Учитывая федеративное устройство российского государства, законодательным (представительным) органам государственной власти субъектов РФ предоставлено право устанавливать иные размеры социальных и имущественных вычетов с учетом своих региональных особенностей, но уменьшать размеры налоговых вычетов, определенных НК РФ, не допускается.
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Профессиональные налоговые вычеты представляют собой расходы, связанные с определенной деятельностью налогопла​тельщика. Так, на получение профессиональных налоговых вычетов имеют право граждане-предприниматели, осуществля​ющие предпринимательскую деятельность без образования юридического лица; частные нотариусы и другие лица, занима​ющиеся частной практикой; налогоплательщики, получающие доходы от выполнения работ (оказания услуг) по гражданско-правовым договорам, а также лица, получающие авторские воз​награждения или вознаграждения за создание, издание, испол​нение или иное использование произведений науки, литерату​ры и искусства.
По общему правилу налоговый период по данному виду на​лога составляет один календарный год, а ставка на доходы фи​зических лиц является единой, не зависящей от полученного плательщиком налога и составляет 13 процентов. Однако в от​ношении некоторых групп доходов установлены повышенные ставки:
в размере 30 процентов с дивидендов и с доходов, получае​мых физическими лицами, не являющимися налоговыми рези​дентами Российской Федерации;
в размере 35 процентов с выигрышей в лотерею, на тотали​заторе и других основанных на риске игр, со стоимости любых выигрышей и призов, получаемых в проводимых рекламных мероприятиях, со страховых выплат и т. д.
Физические лица могут уплачивать налог на доходы как са​мостоятельно, так и через налоговых агентов.
Налоговыми агентами по этому налогу являются российские организации, индивидуальные предприниматели и постоянные представительства иностранных организаций в Российской Фе​дерации, которые послужили источниками дохода физического лица. Налоговые агенты обязаны исчислить, удержать у налого​плательщика и уплатить в бюджет сумму налога непосредствен​но из доходов налогоплательщика при их фактической выплате.
Самостоятельно рассчитывают и уплачивают налог на дохо​ды индивидуальные предприниматели, лица, занимающиеся частной практикой, лица, получающие доходы по гражданско-правовым договорам, налоговые резиденты Российской Феде​рации, получающие доходы за пределами России, а также все иные физические лица, получающие доходы, с которых налого-
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выми агентами не был удержан данный налог. Указанные кате​гории налогоплательщиков обязаны предоставить в налоговый орган по месту своего учета налоговую декларацию.
Согласно НК РФ налоговая декларация представляет собой письменное заявление налогоплательщика о полученных дохо​дах и произведенных расходах, источниках доходов, налоговых льготах и исчисленной сумме налога и (или) других данных, связанных с исчислением и уплатой налога. В налоговой декла​рации налогоплательщик должен указать все полученные им в календарном году доходы, источники их выплаты, налоговые вычеты, суммы налога, удержанные налоговыми агентами, сум​мы фактически уплаченных в течение налогового периода аван​совых платежей.
В Российской Федерации одним из принципов налогообло​жения доходов физических лиц является признание приоритета норм международных договоров над внутренним законодатель​ством. В этой связи в целях избежания двойного налогообложения фактически уплаченные налоговым резидентом суммы налога с доходов, полученных за пределами Российской Федерации, не засчитываются при уплате налога на доходы с физических лиц внутри Российской Федерации. При этом размер засчитывае​мой суммы не может превышать размера ставки российского налога. Для реализации данного принципа необходимо наличие действующего международного договора между Российской Фе​дерацией и соответствующим иностранным государством об из​бежании двойного налогообложения.
Единый социальный налог. Это обязательный, индивидуально безвозмездный платеж целевого назначения, взимаемый с рабо​тодателей, индивидуальных предпринимателей, родовых и се​мейных общин в форме отчуждения принадлежащих им денеж​ных средств в целях реализации конституционных прав граждан на пенсионное обеспечение, социальное страхование, охрану здоровья и медицинскую помощь.
Единый социальный налог является новеллой российского налогового права, впервые введенный в действие гл. 24 НК РФ. Он зачисляется в государственные внебюджетные фонды: Пен​сионный фонд РФ, Фонд социального страхования РФ и фонды обязательного медицинского страхования. Включение единого социального налога в налоговую систему Российской Федера​ции можно объяснить тем, что в процессе осуществления го-
Глава 18. Система налогов и сборов Российской Федерации
453
сударственно-правовых и социальных реформ поставлена цель создать действующую систему обязательного социального стра​хования работников. Подобные страховые системы функциони​руют практически во всех развитых странах.
Данный налог имеет ряд юридических особенностей, отли​чающих его от налога в классическом понимании. Во-первых,* природа единого социального налога коренится в страховых взносах, взимавшихся в нашей стране до принятия части второй НК РФ. Единый социальный налог вошел в налоговую систему в качестве обобщающей категории, скомпоновав страховые взносы, но сохранив их сущность. Следовательно, единый со​циальный налог имеет юридические признаки страховых взно​сов. Во-вторых, данный налог зачисляется не в бюджетную си​стему, а во внебюджетные фонды. В-третьих, лицо, в пользу которого произведена уплата единого социального налога, счи​тается застрахованным и приобретает право требования (возме​щения) денежной компенсации при наступлении страхового случая. Таким образом, у единого социального налога не в пол​ной мере проявляется признак безвозмездности.
Единый социальный налог имеет характерную черту в виде целевого назначения, в то время как все другие федеральные налоги зачисляются в федеральный бюджет для совокупного покрытия его расходной части.
Единый социальный налог имеет две группы плательщиков, классификация которых зависит от объекта обложения.
К первой группе относятся работодатели, нанимающие иных лиц и, следовательно, уплачивающие налог за использование привлеченного труда.
Ко второй группе плательщиков единого социального налога относятся индивидуальные предприниматели, родовые, семей​ные общины малочисленных народов Севера, главы крестьян​ских (фермерских) хозяйств, адвокаты. Особенностью этой ка​тегории налогоплательщиков является уплата единого социаль​ного налога только в Пенсионный фонд РФ и в медицинские фонды социального страхования. Налог в Фонд социального страхования РФ они не уплачивают.
Из числа плательщиков данного налога исключаются орга​низации и индивидуальные предприниматели, переведенные в соответствии с нормативно-правовыми актами субъектов РФ на
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уплату налога на вмененный доход для определенных видов деятельности.
Отнесение налогоплательщиков к одной из вышеназванных категорий влияет на определение объекта обложения, налого​вой базы и ставок единого социального налога. Так, по общему правилу для работодателей объектом налогообложения являют​ся выплаты, вознаграждения и иные доходы, начисляемые в пользу работников, за исключением:
безвозмездных выплат работодателей — физических лиц в пользу физических лиц, не связанных с ними трудовым либо гражданско-правовым договором, предметом которого является выполнение работ (оказание услуг), а также авторским или ли​цензионным договором;
выплат, вознаграждений и иных доходов, начисляемых в пользу работников, из прибыли, остающейся в распоряжении организации;
выплат в виде материальной помощи, в натуральной форме товарами собственного производства — сельскохозяйственной продукцией и (или) товарами для детей, но в размере не более 1 тыс. рублей в один календарный месяц.
Для налогоплательщиков, не являющихся работодателями, объектом налогообложения являются доходы от предпринима​тельской либо иной профессиональной деятельности, за выче​том расходов, произведенных для осуществления этой деятель​ности. Индивидуальные предприниматели, применяющие уп​рощенную форму налогообложения, уплачивают единый социальный налог с дохода, определяемого исходя из стоимости патента.
Особый порядок определения налогооблагаемой базы уста​новлен относительно натуральной формы оплаты труда, осуще​ствляемой в виде сельскохозяйственных продуктов или товаров для детей. Объектами единого социального налога они являют​ся только в части суммы, превышающей 1 тыс. рублей в месяц на одного работника.
Налоговая база для налогоплательщиков-работодателей со​ставляет сумму любых доходов (кроме не подлежащих налого​обложению), начисленных ими за календарный год в пользу работников, либо определяется как сумма иных выплат физи​ческим лицам, не связанным с ними трудовым или гражданско-правовым договором. Для налогоплательщиков, не являющихся
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работодателями, налоговая база определяется как сумма дохо​дов, полученных ими за календарный год как в денежной, так и в натуральной форме от предпринимательской либо иной про​фессиональной деятельности на территории России, за вычетом расходов, связанных с их извлечением.
НК РФ предусмотрен исчерпывающий перечень сумм, кото​рые не включаются в состав доходов, подлежащих обложению единым социальным налогом. К таким суммам, в частности, относятся:
государственные пособия, выплачиваемые в соответствии с законодательством РФ, законодательными актами субъектов РФ, решениями представительных органов местного самоуправ​ления, в том числе пособия по временной нетрудоспособности, пособия по уходу за больным ребенком, пособия по безработи​це, беременности и родам;
все виды установленных законодательством РФ, законода​тельными актами субъектов РФ, решениями представительных органов местного самоуправления компенсационных выплат, связанных с: возмещением вреда, причиненного увечьем или иным повреждением здоровья; бесплатным предоставлением жилых помещений и коммунальных услуг, питания и продук​тов, топлива или соответствующего денежного возмещения; оплатой стоимости и (или) выдачей полагающегося натурально​го довольствия, а также с выплатой денежных средств взамен этого довольствия; оплатой стоимости питания, спортивного снаряжения, оборудования, спортивной и парадной формы, получаемых спортсменами и работниками физкультурно-спортивных организаций для учебно-тренировочного процесса и участия в спортивных соревнованиях; увольнением работни​ков, включая компенсации за неиспользованный отпуск; возме​щением иных расходов, включая расходы на повышение про​фессионального уровня работников; трудоустройством работни​ков, уволенных в связи с осуществлением мероприятий по сокращению численности или штата, реорганизацией или лик​видацией организации; выполнением физическим лицом тру​довых обязанностей (в том числе переезд на работу в другую местность и возмещение командировочных расходов);
суммы единовременной материальной помощи, оказываемой налогоплательщиком физическим лицам в связи со стихийным бедствием или другим чрезвычайным обстоятельством в целях
456
Финансовое право России Особенная часть
Глава 18 Система налогов и сборов Российской Федерации
457
возмещения причиненного им материального ущерба или вреда их здоровью, а также физическим лицам, пострадавшим от тер​рористических актов на территории Российской Федерации; членам семьи умершего работника или работнику в связи со смертью члена (членов) его семьи;
суммы оплаты труда и другие суммы в иностранной валюте, выплачиваемые своим работникам, а также военнослужащим, направленным на работу (службу) за границу, налогоплатель​щиками, финансируемыми из федерального бюджета государ​ственными учреждениями или организациями, в пределах раз​меров, установленных законодательством РФ;
доходы членов крестьянского (фермерского) хозяйства, по​лучаемые в этом хозяйстве от производства и реализации сель​скохозяйственной продукции, а также от производства сельско​хозяйственной продукции, ее переработки и реализации — в течение пяти лет начиная с года регистрации хозяйства;
доходы (за исключением оплаты труда наемных работников), получаемые членами зарегистрированных в установленном по​рядке родовых, семейных общин малочисленных народов Севе​ра, от реализации продукции, полученной в результате ведения ими традиционных видов промысла;
суммы страховых платежей (взносов) по обязательному стра​хованию работников, осуществляемому налогоплательщиком в порядке, установленном законодательством РФ; суммы плате​жей (взносов) налогоплательщика по договорам добровольного личного страхования работников, заключаемым на срок не ме​нее одного года, предусматривающим оплату страховщиками медицинских расходов этих застрахованных лиц; суммы плате​жей (взносов) налогоплательщика по договорам добровольного личного страхования работников, заключаемым исключительно на случай наступления смерти застрахованного лица или утраты застрахованным лицом трудоспособности в связи с исполнени​ем им трудовых обязанностей;
суммы, выплачиваемые за счет членских взносов садоводче​ских, садово-огородных, гаражно-строительных и жилищно​строительных кооперативов (товариществ) лицам, выполняю​щим работы (услуги) для указанных организаций;
стоимость проезда работников и членов их семей к месту проведения отпуска и обратно, оплачиваемая налогоплательщи​ком лицам, работающим и проживающим в районах Крайнего
Севера и приравненных к ним местностях, в соответствии с законодательством РФ;
суммы, выплачиваемые физическим лицам избирательными комиссиями, а также из средств избирательных фондов канди​датов, зарегистрированных кандидатов на должность Президен​та РФ, кандидатов, зарегистрированных кандидатов в депутаты Государственной Думы, кандидатов, зарегистрированных кан​дидатов в депутаты законодательного (представительного) орга​на государственной власти субъекта РФ, кандидатов, зарегист​рированных кандидатов на должность главы исполнительной власти субъекта РФ, кандидатов, зарегистрированных кандида​тов в выборный орган местного самоуправления, кандидатов, зарегистрированных кандидатов на должность главы муници​пального образования, кандидатов, зарегистрированных канди​датов на должность в ином федеральном государственном орга​не, государственном органе субъекта РФ, предусмотренном Конституцией РФ, конституцией (уставом) субъекта РФ, и из​бираемых непосредственно гражданами, кандидатов, зарегист​рированных кандидатов на иную должность в органе местного самоуправления, предусмотренную уставом муниципального образования и замещаемую посредством прямых выборов, из​бирательных фондов избирательных объединений и избиратель​ных блоков за выполнение этими лицами работ, непосредствен​но связанных с проведением избирательных кампаний;
стоимость форменной одежды и обмундирования, выдавае​мых работникам, обучающимся, воспитанникам в соответствии с законодательством РФ, а также государственным служащим федеральных органов власти бесплатно или с частичной опла​той и остающихся в личном постоянном пользовании;
стоимость льгот по проезду, предоставляемых законодатель​ством РФ отдельным категориям работников, обучающихся, воспитанников;
выплаты в денежной и натуральной формах, осуществляе​мые за счет членских профсоюзных взносов каждому члену профсоюза, при условии, что данные выплаты производятся не чаще одного раза в три месяца и не превышают 10 тыс. рублей в год;
выплаты в натуральной форме товарами собственного про​изводства — сельскохозяйственной продукцией и (или) товара​ми для детей — в размере до 1 тыс. рублей (включительно) в
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расчете на одно физическое лицо — работника за календарный месяц.
Кроме названных сумм, не подлежащих налогообложению, освобождаются от начисления единого социального налога вып​латы работникам организаций, финансируемых за счет средств бюджетов, не превышающие 2 тыс. рублей на одно физическое лицо за налоговый период по каждому из следующих основа​ний:
суммы материальной помощи, оказываемой работодателями своим работникам, в том числе бывшим, уволившимся в связи с выходом на пенсию по инвалидности или по возрасту;
суммы возмещения (оплата) работодателями своим бывшим работникам (пенсионерам по возрасту и (или) инвалидам) и (или) членам их семей стоимости приобретенных ими (для них) медикаментов, назначенных им лечащим врачом.
В сумму налога, подлежащую уплате в Фонд социального страхования РФ, помимо названных выплат не включаются так​же любые вознаграждения, выплачиваемые физическим лицам по договорам гражданско-правового характера, авторским и лицензионным договорам.
Льготы по единому социальному налогу подразделяются на общие (применяемые ко всем налогоплательщикам) и на инди​видуальные (применяемые для определенных категорий нало​гоплательщиков). По общему правилу от уплаты данного налога освобождаются любые организации с сумм доходов, не превы​шающих 100 тыс. рублей, начисленных в течение календарного года работникам-инвалидам. С суммы дохода, не превышающе​го 100 тыс. рублей, не уплачивают налог также общественные организации инвалидов; организации, уставный капитал кото​рых полностью состоит из вкладов общественных организаций инвалидов; учреждения, собственниками имущества которых являются общественные организации инвалидов и которые со​зданы для достижения образовательных, культурных, лечебно-оздоровительных, научных и иных социальных целей, а также для оказания правовой и иной помощи инвалидам и их родите​лям.
От уплаты единого социального налога освобождаются ино​странные граждане и лица без гражданства, осуществляющие на территории России предпринимательскую деятельность, при условии, что они не имеют права на государственное пенсион-
ное, социальное обеспечение, медицинскую помощь за счет средств государственных фондов РФ.
Ставки единого социального налога по своей сущности яв​ляются совокупностью тарифов страховых взносов и зависят от категории налогоплательщика, а также от суммы получаемых им доходов. Налоговым законодательством установлена регрес​сивная шкала налогообложения, должная способствовать повы​шению заинтересованности налогоплательщика в получении больших доходов и увеличении налоговой базы. Взимаемый налог распределяется в соответствующие государственные вне​бюджетные фонды по различным ставкам в зависимости от це​левого назначения фонда.
Включение единого социального налога в налоговую систе​му Российской Федерации означает, что налоговые органы про​водят относительно соответствующих налогоплательщиков ме​роприятия по сбору данного налога и внесению его в соответ​ствующие фонды, налоговому контролю, применению санкций, осуществлению зачета или возврата излишне уплаченных сумм налога. При этом федеральные внебюджетные фонды, имея в своем распоряжении страховые взносы на праве оперативного управления, не вправе вмешиваться в деятельность налоговых органов.
Существенные полномочия по контролю за своевременнос​тью уплаты единого социального налога возложены на обслу​живающие банки. Банк имеет право выдавать клиенту-налого​плательщику денежные средства на оплату труда только после предоставления последним исполненного платежного поруче​ния на перечисление единого социального налога.
Налог на прибыль организаций. Это прямой налог, взимаемый с коллективных субъектов (организаций), относящийся к груп​пе обязательных платежей федерального уровня, но зачисляе​мый во все виды бюджетов Российской Федерации.
Налогообложение прибыли организаций регламентируется гл. 25 НК РФ.
Основным критерием определения плательщиков данного налога служит налоговая юрисдикция государства. Организация может либо представлять российское государство, либо осу​ществлять свою деятельность на его территории. Таким образом, плательщиками налога на прибыль организаций являются Российские организации, а также иностранные организации, осу​ществляющие свою деятельность в Российской Федерации через
1
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постоянные представительства или получающие доходы от ис​точников в Российской Федерации.
Из российских организаций плательщиками налога на при​быль могут быть только те, что обладают статусом юридическо​го лица. Следовательно, к числу плательщиков налога на при​быль не относятся простые товарищества, а также филиалы, представительства и иные обособленные подразделения россий​ских организаций.
Объектом данного налога является прибыль, полученная на​логоплательщиком. В целях налогообложения законодатель​ством РФ предусмотрен разный подход к определению прибы​ли, который зависит от налоговой юрисдикции. Так, для российских организаций прибылью признается полученный доход, уменьшенный на величину произведенных расходов; для иностранных организаций, осуществляющих свою деятельность через постоянные представительства, — доход, полученный эти​ми представительствами, уменьшенный на величину произве​денных расходов; относительно иных иностранных организаций прибылью признается доход, полученный от российских источ​ников.
Определяя объект налога на прибыль, следует учитывать по​ложения ст. 41 НК РФ, согласно которой доходом признается экономическая выгода в денежной или натуральной форме. Доходы налогоплательщика, выраженные в иностранной валю​те, пересчитываются в рубли по официальному курсу Централь​ного банка РФ и учитываются в совокупности с иными объек​тами налогообложения.
В процессе осуществления хозяйственной деятельности орга​низации могут получать доходы, выраженные в натуральной форме. В такой ситуации стоимость доходов определяется исхо​дя из цены сделки.
Доходы, подлежащие обложению налогом на прибыль, под​разделяются на: доходы от реализации товаров (работ, услуг) и имущественных прав (выручка организации), внереализацион​ные доходы.
Таким образом, налоговой базой налога на прибыль органи​заций является денежное выражение прибыли.
НК РФ предусмотрен широкий перечень доходов, не учиты​ваемых при определении налоговой базы. В частности, не вклю-
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чаются в налогооблагаемую базу: имущество или имуществен​ные права, полученные в форме залога или задатка в качестве обеспечения обязательств; средства, полученные в виде безвоз​мездной помощи, в том числе основные средства и нематери​альные активы, полученные на основании международных до​говоров российскими атомными станциями в целях повышения их безопасности; имущество, полученное бюджетными органи-^ зациями по решению органов исполнительной власти всех уров​ней; средства, полученные по договорам кредита и займа, а так​же суммы, полученные в погашение таких заимствований; сред​ства, полученные из бюджета в виде компенсационных выплат за несвоевременный возврат излишне уплаченных или излишне взысканных налогов и др.
При определении налогооблагаемой базы не учитываются также доходы (имущество, перечисления), полученные в рамках целевого финансирования. Так, не подлежат обложению нало​гом на прибыль государственные бюджетные и внебюджетные средства, выделяемые бюджетным учреждениям по соответству​ющей смете доходов и расходов; полученные гранты; инвести​ции, выигранные на инвестиционных конкурсах (торгах) и т. д.
Поскольку налогооблагаемая прибыль представляет собой разницу полученных доходов и произведенных расходов, опре​деление расходов налогоплательщика и их группировка имеют принципиальное значение. По общему правилу к расходам от​носятся любые затраты, произведенные налогоплательщиком для извлечения дохода, обоснованные и документально под​твержденные. В некоторых случаях расходами считаются убыт​ки, понесенные организацией в процессе осуществления своей деятельности.
Обоснованность произведенных расходов выражается в эко​номическом оправдании затрат, оценка которых выражена в денежной форме. Документальное подтверждение расходов оз​начает правильное оформление затрат, соответствующее зако​нодательству РФ.
Однако в целях стимулирования развития производства, пе​речислений на общегосударственные мероприятия, повышения социальной защищенности работников не все расходы учитыва​ются при налогообложении прибыли. Так, в налогооблагаемую базу не включаются расходы в виде сумм выплаченных налого​плательщиком дивидендов; финансовых санкций, перечисляе-
I
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мых в бюджет или внебюджетные фонды; отчислений в резерв​ные фонды; взносов на негосударственное пенсионное обеспе​чение; стоимости имущества, переданного в рамках целевого финансирования; премий, выплачиваемых работникам за счет специальных средств или целевых поступлений; материальной помощи работникам; надбавок к пенсиям; отчислений в госу​дарственные фонды развития науки и образования и т. д.
Кроме общего порядка определения налоговой базы, облага​емой налогом на прибыль организаций, законодательством РФ установлены специальные правовые режимы определения раз​ницы доходов и расходов для следующих категорий налогопла​тельщиков: банков; страховщиков; негосударственных пенсион​ных фондов; профессиональных участников рынка ценных бу​маг. Существуют особенности определения налоговой базы по операциям с ценными бумагами и с финансовыми инструмен​тами срочных сделок.
Ставка налога на прибыль зависит от налоговой юрисдикции и налоговой базы. По общему правилу для российских органи​заций и иностранных организаций, осуществляющих деятель​ность через постоянные представительства, ставка налога со​ставляет 24 процента.
Налоговые ставки на доходы иностранных организаций, по​лученные от российских источников, установлены в размере 10 и 20 процентов. 10 процентов от полученной прибыли иност​ранные организации отчисляют с доходов, связанных с между​народными перевозками, в частности полученных от использо​вания, содержания или сдачи в аренду судов, самолетов, других транспортных средств или контейнеров. Остальные доходы ино​странных организаций, не связанные с деятельностью в Россий​ской Федерации через постоянные представительства, облага​ются налогом в 20 процентов.
Унифицированные ставки налога на прибыль, не зависящие от налоговой юрисдикции, установлены относительно доходов, полученных в качестве дивидендов или от операций с государ​ственными и муниципальными ценными бумагами. Учитывая значимость развития рынка государственных и муниципальных ценных бумаг, пока еще низкую их ликвидность и доходность, законодатель применяет пониженные ставки налога на при​быль, образующуюся от операций с этими видами долговых обя​зательств. Так, по доходу в виде процентов по государственным
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и муниципальным ценным бумагам налог взимается в размере 15 процентов, а доход от государственных и муниципальных об​лигаций, выпущенных в целях реструктуризации государствен​ного внутреннего и внешнего долга бывшего Союза ССР, пол​ностью освобождается от налога на прибыль.
Характерные особенности имеются при налогообложении прибыли Центрального банка РФ, обусловленные его статусом" государственного банка. Прибыль, полученная Центральным банком РФ в результате осуществления функций, возложенных на него Федеральным законом «О Центральном банке Россий​ской Федерации (Банке России)», облагается по ставке 0 про​центов. Прибыль, полученная Центральным банком РФ от всех иных видов деятельности, подлежит налогообложению на об​щих основаниях, т. е. по ставке в 24 процента.
Налог на прибыль организаций существенно отличается от большинства федеральных налогов порядком зачисления в бюд​жеты различного уровня. Сумма налога на прибыль от доходов в виде дивидендов, процентов от операций с государственными или муниципальными долговыми обязательствами и от доходов иностранных организаций, полученных из российских источ​ников, зачисляется в федеральный бюджет. В оставшейся части по юридической сущности налог на прибыль является «расщеп​ленным», поскольку в определенных процентных долях посту​пает в федеральный бюджет, бюджеты субъектов РФ и бюджеты муниципальных образований.
В соответствии с принципом федерализма, лежащим в основе государственного устройства России, законодательные (предста​вительные) органы государственной власти субъектов РФ вправе снижать ставку налога на прибыль до 10,5 процента, но в преде​лах сумм, подлежащих зачислению в региональные бюджеты.
Сумма налога исчисляется налогоплательщиком, как прави​ло, самостоятельно и уплачивается на оенове налоговой декла​рации в течение отчетного периода ежемесячно авансовыми платежами. Относительно налогоплательщиков — иностранных организаций, получающих доход от российских источников, обязанность по определению суммы налога, удержанию и пере​числению в соответствующий бюджет возлагается на организа​цию — налогового агента, выплатившую этот доход.
Налоговое законодательство РФ стремится соответствовать принципу устранений двойного налогообложения. Реализация
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названного положения относительно налогообложения прибы​ли организаций заключается в том, что суммы налога, выпла​ченные российской организацией в соответствии с законода​тельством иностранного государства, засчитываются при уплате этими лицами налога на прибыль организаций в Российской Федерации. Однако НК РФ установлено ограничение размера суммы налога, подлежащей зачету, поэтому выплаченные за границей Российской Федерации налоги не должны превышать размера налога на прибыль, установленного российским зако​нодательством.
Налог на добычу полезных ископаемых представляет собой но​вое явление в российском финансовом праве. Он установлен гл. 26 НК РФ и введен в действие с 1 января 2002 г.1 Налог на добычу полезных ископаемых заменил ранее действовавшую пла​ту за право пользования недрами и перевел тем самым часть рен​тных платежей из неналоговых в налоговые доходы государства.
Плательщиками налога на добычу полезных ископаемых при​знаются организации и индивидуальные предприниматели, яв​ляющиеся на основании российского законодательства пользо​вателями недр.
Налоговым законодательством установлено два режима по​становки на учет плательщиков данного налога: по месту на​хождения участка недр, предоставленному налогоплательщику в пользование; по месту нахождения — для налогоплательщи​ков, осуществляющих добычу полезных ископаемых на конти​нентальном шельфе Российской Федерации, в ее исключитель​ной экономической зоне, а также за пределами России, если эта добыча осуществляется на юрисдикционных территориях Российской Федерации, а также арендуемых у иностранных го​сударств участках недр.
Объектом налога признаются виды полезных ископаемых: добытые из недр на территории Российской Федерации; извле​ченные из отходов (потерь) добывающего производства, если та-
1 См.: Федеральный закон от 8 августа 2001 г. № 126-ФЗ «О внесе​нии изменений и дополнений в часть вторую Налогового кодекса Рос​сийской Федерации и некоторые другие акты законодательства Рос​сийской Федерации, а также о признании утратившими силу отдель​ных актов законодательства Российской Федерации» // СЗ РФ. 2001. № 33. Ч. I. Ст. 3429.
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кое извлечение подлежит обязательному лицензированию; добы​тые из недр за пределами территории Российской Федерации.
Не являются объектами налогообложения следующие виды полезных ископаемых: общераспространенные полезные иско​паемые, добытые индивидуальными предпринимателями и ис​пользуемые ими непосредственно для личного потребления; кол^ лекционные геологические материалы (минералогические, пале​онтологические и др.); добытые из недр при образовании, использовании, реконструкции и ремонте особо охраняемых гео​логических объектов, имеющих научное, культурное, эстетичес​кое, санитарно-оздоровительное или иное общественное значе​ние; извлеченные из собственных отходов (потерь) добывающего и связанных с ним перерабатывающих производств, если их добы​ча ранее подлежала налогообложению в установленном порядке.
Налоговая база представляет собой стоимость добытых по​лезных ископаемых и определяется налогоплательщиком само​стоятельно. Уплачивается налог на добычу полезных ископае​мых ежеквартально.
Налоговая ставка исчисляется в процентном выражении к стоимости добытых полезных ископаемых и зависит от ряда факторов: экономико-географических условий, размера участка недр, качества полезных ископаемых, степени геологической изученности территории, риска ее освоения и т. д. Так, при добыче природной соли или радиоактивных металлов налог взыскивается в размере 5,5 процента; каменного или бурого угля — 4 процентов; драгоценных металлов (кроме золота) — 6,5 процента; золота — 6 процентов; цветных металлов, природ​ных алмазов, драгоценных и полудрагоценных камней — 8 про​центов; природного газа и нефти — 16,5 процента.
Определенные виды полезных ископаемых облагаются нало​гом по ставке 0 процентов, что обусловлено предоставлением льготных условий со стороны государства при освоении сложных горно-геологических территорий, добычей ископаемых пони​женного качества, а также внедрением экологически безопасных техники и технологий, повышающих извлечение основных и попутных полезных компонентов. По данной налоговой ставке облагаются, например, полезные ископаемые в части их норма​тивных потерь; добыча попутного газа; полезные ископаемые при Разработке некондиционных или ранее списанных запасов по-
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лезных ископаемых; добыча подземных вод из контрольных или резервных скважин при проведении планового контроля за их работоспособностью; добыча минеральных вод, используемых исключительно в лечебных и курортных целях; разработка воды для сельскохозяйственного назначения и т. д.
Законодательством предусмотрена возможность понижения размера ставки налога на коэффициент 0,7 для тех налогопла​тельщиков, которые за счет собственных средств осуществили поиск и разведку разрабатываемых ими месторождений полез​ных ископаемых или полностью возместили государству анало​гичные расходы.
Налог на добычу полезных ископаемых отнесен ст. 13 НК РФ к числу федеральных, однако на основании ст. 48 БК РФ суммы поступлений от этого налога зачисляются в бюджеты всех уровней, но в разных пропорциях, зависящих от вида добытого полезного ископаемого.
Система налогообложения в виде единого налога на вмененный доход для отдельных видов деятельности (единый налог). Установ​лена гл. 263 НК РФ и относится к специальным налоговым ре​жимам. В российской налоговой системе этот способ налогооб​ложения впервые появился в виде единого налога (взноса) на вмененный доход для определенных видов деятельности1. Впос​ледствии законодатель внес изменения в правовой режим нало​гообложения отдельных видов деятельности, уточнив его сущ​ность, и кодифицировал в НК РФ соответствующие нормы2.
Вмененный доход — это потенциально возможный доход на​логоплательщика единого налога, рассчитываемый с учетом со​вокупности факторов, непосредственно влияющих на получе​ние указанного дохода, и используемый для расчета величины единого налога по установленной ставке.
1  См.: Федеральный закон от 31 июля 1998 г. № 148-ФЗ «О едином налоге на вмененный доход для определенных видов деятельности» // СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3826.
2  См.: Федеральный закон от 24 июля 2002 г. № 104-ФЗ «О внесе​нии изменений и дополнений в часть вторую Налогового кодекса Рос​сийской Федерации и некоторые другие акты законодательства Рос​сийской Федерации, а также о признании утратившими силу отдельных актов законодательства Российской Федерации о налогах и сборах» // СЗ РФ. 2002. № 30. Ст. 3021.
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По своей сущности единый налог представляет совокупность определенных налогов, ранее уплачиваемых отдельными кате​гориями субъектов, от предпринимательской деятельности. Со​вокупность налогов, заменяемых системой налогообложения в виде единого налога на вмененный доход, зависит от вида нало​гоплательщика.                                                                        гЯ
Относительно организаций уплата единого налога предусмат​ривает замену налога на прибыль организаций, налога с про​даж, налога на имущество организаций и единого социального налога. Относительно индивидуальных предпринимателей пере​ход на систему налогообложения в виде единого налога предус​матривает замену уплаты налога на доходы физических лиц, налога с продаж, налога на имущество физических лиц и едино​го социального налога.
Перечисленные налоги не уплачиваются организациями и индивидуальными предпринимателями только в отношении объектов, связанных с предпринимательской деятельностью. Другие налоги и сборы, причитающиеся к уплате организация​ми и индивидуальными предпринимателями, исчисляются и уплачиваются в соответствии с общим режимом налогообложе​ния.
В отличие от иных федеральных налогов особенностью пра​вового режима системы налогообложения в виде единого налога на вмененный доход является ее установление федеральным за​конодательством (НК РФ), а введение в действие — законами субъектов РФ. Применяется система налогообложения в виде единого налога одновременно с общей системой налогообложе​ния (общим налоговым режимом).
Система налогообложения в виде единого налога применяет​ся в отношении следующих видов деятельности: оказание быто​вых услуг; оказание ветеринарных услуг; оказание услуг по ре​монту, техническому обслуживанию и мойке автотранспортных средств; розничная торговля, осуществляемая через магазины и павильоны с малой площадью или через иные объекты органи​зации торговли, в том числе и не имеющие стационарной тор​говой площади; оказание услуг общественного питания; оказа​ние автотранспортных услуг по перевозу пассажиров и грузов, осуществляемых организациями и индивидуальными предпри​нимателями, эксплуатирующими не более 20 автотранспортных средств.
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Налогоплательщики, осуществляющие несколько видов пред​принимательской деятельности, подлежащих налогообложению единым налогом, обязаны вести раздельный налоговый учет по каждому виду деятельности.
Налогообложение отдельных видов деятельности в виде спе​циального налогового режима устанавливается по решению субъекта РФ. При этом региональный закон должен опреде​лять: порядок введения единого налога на территории соответ​ствующего субъекта РФ; виды предпринимательской деятель​ности, в отношении которых вводится единый налог; значение поправочного коэффициента, предназначенного для расчета суммы налога.
Налогоплательщиками единого налога являются организа​ции и индивидуальные предприниматели, осуществляющие предпринимательскую деятельность на территории субъекта РФ, в котором введена система налогообложения в виде едино​го налога. Для налогоплательщиков единого налога, не состоя​щих на учете в налоговых органах того субъекта РФ, в котором они осуществляют предпринимательскую деятельность, НК РФ устанавливает обязанность встать на учет в этих органах в срок не позднее пяти дней с начала осуществления этой деятельнос​ти (п. 2 ст. 34628).
Объектом налогообложения для применения единого налога признается вмененный доход налогоплательщика.
Ставка налога построена на презумпции получения налого​плательщиком дохода и составляет 15 процентов от величины вмененного дохода.
Налоговым периодом по единому налогу является один квар​тал, а уплачивается налог налогоплательщиком не позднее 25-го числа первого месяца следующего налогового периода. По итогам каждого налогового периода налогоплательщиком со​ставляются налоговые декларации, которые представляются им в налоговые органы не позднее 20-го числа первого месяца сле​дующего налогового периода. Переход на уплату единого налога не освобождает налогоплательщиков от обязанностей (установ​ленных нормативными правовыми актами Российской Федера​ции) по представлению в финансово-контрольные органы бух​галтерской, налоговой и статистической отчетности.
Единый налог играет важную роль в процессе бюджетного регулирования. Суммы единого налога зачисляются на счета
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органов федерального казначейства для их последующего рас​пределения в бюджеты всех уровней и бюджеты государствен​ных внебюджетных фондов в соответствии с бюджетным зако​нодательством РФ.
§ 3. Налоги и сборы субъектов РФ
^f:
Налог на имущество предприятий. Это прямой налог, обра​щенный непосредственно к основным, оборотным средствам и финансовым активам хозяйствующих субъектов.
Правовые основы налогообложения имущества предприятий установлены Законом РФ от 13 декабря 1991 г. № 2030-1 «О на​логе на имущество предприятий»1.
Налогообложение имущества свойственно налоговым систе​мам большинства стран. Оно представляет собой эффективный финансовый механизм, является действенным регулятором ры​ночных отношений, поскольку позволяет сокращать накопле​ние запасов или фондов, не использующихся в производствен​ном процессе; ускоряет амортизацию фондов и таким образом способствует техническому переоснащению; способствует акти​визации вторичного рынка имущества за счет замороженных основных фондов и т. д.
Налог на имущество предприятий уплачивают: предприятия, учреждения, организации (включая банки и кредитные органи​зации), относящиеся по российскому законодательству к юри​дическим лицам; филиалы и иные аналогичные подразделения предприятий, имеющие отдельный баланс и расчетный (теку​щий) счет; компании, фирмы, любые иные организации (вклю​чая полные товарищества), образованные в соответствии с зако​нодательством иностранных государств, международные органи​зации и объединения, а также их обособленные подразделения, имеющие имущество на территории России, континентальном шельфе или в исключительной экономической зоне Российской Федерации.
Исключительным субъектом, не уплачивающим налог с иму​щества, является Центральный банк РФ, поскольку он обладает производным от права государственной собственности правом полного хозяйственного ведения относительно закрепленного за ним имущества.
1 Ведомости РФ. 1992. № 12. Ст. 599.
'о Крохина.фин право России»
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Объектом данного налога являются основные средства, не​материальные активы, запасы и затраты, находящиеся на балан​се предприятия. При этом основные средства, нематериальные активы (патенты, лицензии, ноу-хау и т. д.), малоценные и быстроизнашивающиеся предметы учитываются по остаточной стоимости. Следовательно, налогом облагается совокупность имущества предприятия в виде основных, оборотных средств и финансовых активов, отраженная на балансе налогоплательщи​ка в стоимостном выражении.
Определяя объект налога на имущество иностранных пред​приятий, следует учитывать следующие особенности. К облага​емому налогом имуществу иностранных предприятий относит​ся как его собственное имущество, так и полученное от россий​ского или иного иностранного лица по договору аренды с последующим переходом права собственности к арендатору. В налогооблагаемую базу имущества иностранных юридических лиц также включаются затраты по производству продукции (ра​бот, услуг) и расходы будущих периодов. При этом отнесение имущества к основным средствам, нематериальным активам, за​пасам, малоценным и быстроизнашивающимся предметам и затратам производится в соответствии с российскими норма​тивными правовыми актами.
Для удобства расчета и уплаты данный налог взимается со среднегодовой стоимости имущества.
Налоговым законодательством установлен широкий пере​чень имущества, не подлежащего налогообложению. Освобож​дение от уплаты налога на имущество возможно на основании двух критериев: в зависимости от вида субъекта и вида имуще​ства.
В первом случае от налогообложения имущества освобожда​ются отдельные виды предприятий, перечисленные в Законе РФ «О налоге на имущество предприятий». Так, данным налогом не облагается имущество бюджетных учреждений и организаций, органов законодательной (представительной) и исполнительной власти, органов местного самоуправления, Пенсионного фонда РФ, Фонда социального страхования РФ, Государственного фонда занятости населения РФ, Федерального фонда обязатель​ного медицинского страхования; коллегий адвокатов и их струк​турных подразделений; предприятий по производству, перера-
ботке и хранению сельскохозяйственной продукции; предприя​тий системы исполнения наказаний в виде лишения свободы; общественных организаций инвалидов; дипломатических пред​ставительств и т. д.
Во втором случае от налогообложения освобождается иму​щество определенного вида независимо от принадлежности ка​кому-либо субъекту. Например, налогом не облагается имуще* ство, используемое исключительно в образовательном процессе и для развития культуры.
Ставка налога на имущество предприятий представляет оп​ределенный процент балансовой стоимости совокупности ос​новных, оборотных средств и материальных активов. Включе​ние данного платежа в региональную налоговую систему озна​чает, что вопросы конкретизации ставок налога на имущество предприятий отнесены к финансовой компетенции законода​тельных (представительных) органов государственной власти субъектов РФ. Федеральным законодательством установлены лишь особенности ставок данного налога: во-первых, закреплен ее верхний предел — 2 процента от налогооблагаемой базы; во-вторых, установлен запрет для региональных законодателей на индивидуализацию налоговых ставок для отдельных предприя​тий. В случае отсутствия решения законодательного (представи​тельного) органа государственной власти субъекта РФ об уста​новлении конкретных ставок налога на имущество предприятий применяется максимальная ставка, установленная федеральным законодательством.
Размер налогообложения имущества юридических лиц, их филиалов и представительств зависит от видов осуществляемой деятельности.
Сумма платежей по налогу на имущество предприятий за​числяется равными долями в бюджет субъекта РФ и бюджеты входящих в него муниципальных образований.
Система налогообложения для сельскохозяйственных товаро​производителей (единый сельскохозяйственный налог). Это новое явление в российском налоговом праве, направленное на фи​нансовую поддержку сельскохозяйственных товаропроизводи​телей, а также упрощение налогового администрирования.
Единый сельскохозяйственный налог регулируется гл. 26 НК РФ и применяется наряду с общим режимом налогообложения.
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Налогоплательщиками единого сельскохозяйственного нало​га являются организации и индивидуальные предприниматели, избравшие для себя специальный налоговый режим в виде сис​темы налогообложения для сельскохозяйственных товаропроиз​водителей.
НК РФ запрещает переходить на уплату единого сельскохо​зяйственного налога организациям и индивидуальным предпри​нимателям, занимающимся производством подакцизных това​ров; организациям и индивидуальным предпринимателям, пе​реведенным на систему налогообложения в виде единого налога на вмененный доход для отдельных видов деятельности в соот​ветствии с гл. 263 НК РФ; организациям, имеющим филиалы и (или) представительства (ст. 3462).
Особенность единого сельскохозяйственного налога заклю​чается в добровольном порядке его применения организациями и индивидуальными предпринимателями. Предоставленное на​логоплательщику право выбора между специальным налоговым режимом в виде системы налогообложения для сельскохозяй​ственных товаропроизводителей и общим режимом налогообло​жения свидетельствует о стремлении законодателя к установле​нию в налоговом праве баланса частных и публичных интересов и отражает условно диспозитивный метод финансово-правово​го регулирования.
Принцип добровольности проявляется в переходе на уплату единого сельскохозяйственного налога, а также в возможности возврата к общему режиму налогообложения. Однако НК РФ запрещает налогоплательщикам, перешедшим на уплату едино​го сельскохозяйственного налога, вернуться к общему режиму налогообложения до окончания налогового периода (ст. 3462).
Для организаций сущность правового режима единого сель​скохозяйственного налога заключается в замене уплаты налога на прибыль организаций, налога на добавленную стоимость, налога на имущество организаций и единого социального на​лога.
Переход на уплату единого сельскохозяйственного налога индивидуальными предпринимателями предусматривает замену уплаты налога на доходы физических лиц налога на добавлен​ную стоимость, налога на имущество физических лиц и единого социального налога. При этом налог на доходы физических лиц и налог на имущество физических лиц не уплачиваются только
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в отношении доходов, полученных от осуществления предпри​нимательской деятельности.
Переход организаций и индивидуальных предпринимателей на уплату единого сельскохозяйственного налога не заменяет уплату налога на добавленную стоимость, подлежащего уплате при ввозе товаров на таможенную территорию Российской Фе​дерации, а также страховых взносов на обязательное пенсион​ное страхование в соответствии с законодательством РФ. Иные налоги и сборы уплачиваются организациями и индивидуаль​ными предпринимателями, перешедшими на уплату единого сельскохозяйственного налога, в соответствии с общим режи​мом налогообложения.
Переход организаций и индивидуальных предпринимателей на уплату единого сельскохозяйственного налога не освобожда​ет их от исполнения обязанностей налоговых агентов.
Объектом единого сельскохозяйственного налога признают​ся доходы организации или индивидуального предпринимате​ля, уменьшенные на величину расходов.
Налоговая база единого сельскохозяйственного налога пред​ставляет собой денежное выражение доходов, уменьшенное на величину расходов.
Единый сельскохозяйственный налог исчисляется на осно​вании налоговой декларации, составляемой по итогам деятель​ности за календарный год и уплачивается авансовыми платежа​ми один раз в полугодие. Уплата налога и авансового платежа-по нему производится по месту нахождения организации или месту жительства индивидуального предпринимателя.
Единый сельскохозяйственный налог отнесен НК РФ к чис​лу федеральных налогов, однако он выполняет функции регу​лирующего доходного источника и бюджетов иных уровней, поскольку суммы; взимаемые с сельских товаропроизводите​лей, зачисляются на счета органов федерального казначейства, затем распределяются в соответствии с бюджетным законода​тельством РФ.
Транспортный налог. Устанавливается и вводится в действие в соответствии с НК РФ и законами субъектов РФ об этом на​логе и обязателен к уплате на территории соответствующего субъекта РФ.
В финансовую компетенцию субъекта РФ входит определе​ние ставки транспортного налога в пределах, установленных НК
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РФ, порядка и сроков уплаты, установление формы отчетности по налогу. При установлении налога законами субъектов РФ могут также предусматриваться налоговые льготы и основания для их использования налогоплательщиком.
Плательщиками транспортного налога признаются лица, на которых в соответствии с законодательством РФ зарегистриро​ваны транспортные средства.
Объектом транспортного налога признаются следующие транспортные средства: автомобили, мотоциклы, мотороллеры, автобусы и другие самоходные машины и механизмы на пнев​матическом и гусеничном ходу, самолеты, вертолеты, теплохо​ды, яхты, парусные суда, катера, снегоходы, мотосани, мотор​ные лодки, гидроциклы, несамоходные (буксируемые суда) и другие водные и воздушные транспортные средства
Налоговым законодательством из объектов обложения транс​портным налогом исключены: весельные лодки, а также мотор​ные лодки с двигателем мощностью не свыше 5 л. с.; автомобили легковые, специально оборудованные для использования инва​лидами, а также автомобили легковые с мощностью двигателя до 100 л. с. (до 73,55 кВт), полученные (приобретенные) через орга​ны социальной защиты населения в установленном законом по​рядке; промысловые морские и речные суда; пассажирские и грузовые морские, речные и воздушные суда, находящиеся в соб​ственности (на праве хозяйственного ведения или оперативного управления) организаций, основным видом деятельности кото​рых является осуществление пассажирских и (или) грузовых пе​ревозок; тракторы, самоходные комбайны всех марок, специаль​ные автомашины (молоковозы, специальные машины для пере​возки птицы, машины для перевозки и внесения минеральных удобрений, ветеринарной помощи, технического обслуживания), зарегистрированные на сельскохозяйственных товаропроизводи​телей и используемые при сельскохозяйственных работах для производства сельскохозяйственной продукции; транспортные средства, принадлежащие на праве хозяйственного ведения или оперативного управления федеральным органам исполнительной власти, где законодательно предусмотрена военная и (или) при​равненная к ней служба; транспортные средства, находящиеся в розыске, при условии подтверждения факта их угона (кражи) документом, выдаваемым уполномоченным органом; самолеты и вертолеты санитарной авиации и медицинской службы.
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Налоговая база данного обязательного платежа зависит от вида объекта налогообложения и определяется следующим об​разом:
в отношении транспортных средств, имеющих двигатели, — как мощность двигателя транспортного средства в лошадиных силах;
в отношении водных несамоходных (буксируемых) транс* портных средств, для которых определяется валовая вмести​мость, — как валовая вместимость в регистровых тоннах;
в отношении иных водных и воздушных транспортных средств — как единица транспортного средства.
Налоговый период транспортного налога составляет один календарный год.
Ставки транспортного налога устанавливаются законами субъектов РФ соответственно в зависимости от мощности дви​гателя или валовой вместимости транспортных средств, катего​рии транспортных средств в расчете на одну лошадиную силу мощности двигателя транспортного средства, одну регистровую тонну транспортного средства или единицу транспортного сред​ства. Критерии расчета ставок транспортного налога определе​ны НК РФ. Однако законами субъектов РФ налоговые ставки могут быть увеличены или уменьшены, но не более чем в пять раз.
В финансовую компетенцию субъектов РФ входит также право на установление дифференцированных налоговых ставок в отношении каждой категории транспортных средств, а также с учетом срока полезного использования этих транспортных средств.
Порядок исчисления суммы транспортного налога зависит от категории налогоплательщиков. Налогоплательщики-органи​зации исчисляют сумму налога самостоятельно. Сумма налога, подлежащая уплате налогоплательщиками — физическими ли​цами, исчисляется налоговыми органами на основании сведе​ний, получаемых от органов государственной регистрации транспортных средств на территории Российской Федерации.
§ 4. Местные налоги и сборы
Местные налоги представляют собой обязательные платежи, Устанавливаемые в соответствии с законодательством РФ пред-
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ставительными органами местного самоуправления и взимае​мые на территории муниципального образования.
Местные налоги и сборы являются составной частью нало​говой системы РФ, имеют ярко выраженный фискальный ха​рактер и предназначены для финансового обеспечения обяза​тельными платежами бюджетных расходов муниципальных образований. Однако муниципальные налоги и сборы имеют ряд характерных признаков, отличающих их от государствен​ных (федеральных и региональных) налогов:
поступления по этим платежам используются на нужды того муниципального образования, в пределах которого они собра​ны или поступили от объектов налогообложения, принадлежа​щих муниципальному образованию;
муниципальные налоги полностью и непосредственно за​числяются в местные бюджеты по месту поступления. Феде​ральные налоги и налоги субъектов РФ распределяются между всеми звеньями бюджетной системы и идут на образование до​ходов Российской Федерации, субъектов РФ и местных бюдже​тов;
организация введения и взимания данных платежей возло​жена на органы местного самоуправления;
использование поступлений от местных налогов и сборов находится под контролем органов местного самоуправления; зачисляются данные платежи в местные бюджеты в качестве закрепленных доходов;
наличие у органов местного самоуправления более широкой компетенции по правовому регулированию местных налогов и сборов в сравнении с другими платежами налоговой системы. Органам местного самоуправления предоставляются широкие права, а именно: изменять ставки некоторых платежей в сторо​ну понижения; устанавливать дополнительные льготы для тех или иных групп налогоплательщиков; местные налоги позволя​ют более полно учитывать местные потребности и виды расхо​дов местных бюджетов.
Земельный налог. Установлен Законом РФ «О плате за землю» и его правовой режим детализируется нормативными актами субъектов РФ и органов местного самоуправления.
Налог на землю введен в российскую налоговую систему с целью стимулирования рационального использования, охраны
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и освоения земель, повышения плодородия почв, выравнива​ния социально-экономических условий хозяйствования на зем​лях разного качества, обеспечения развития инфраструктуры в населенных пунктах, формирования специальных фондов фи​нансирования этих мероприятий.
Плательщиками земельного налога являются предприятия, организации и учреждения, а также граждане РФ, иностранное' граждане и лица без гражданства, которым предоставлена земля в собственность, владение, пользование или в аренду на терри​тории Российской Федерации.
Объектами обложения земельным налогом и арендной пла​той являются земельные участки, предоставленные юридическим и физическим лицам (сельскохозяйственные угодья; земли про​мышленности, транспорта, связи, других отраслей материаль​ного производства и непроизводственной сферы; земельные уча​стки, предоставленные гражданам для ведения личного подсоб​ного хозяйства, индивидуального жилищного, гаражного, дачного строительства, предпринимательской деятельности и иных целей).
Законом установлен перечень земельных участков, которые не облагаются земельным налогом и арендной платой. Так, ос​вобождены от налогообложения земли: предоставленные для обеспечения органов власти и управления, а также Министер​ства обороны РФ; занятые полосой слежения вдоль государ​ственной границы; общего пользования населенных пунктов и коммунального хозяйства (улицы, парки, площади и др.).
Органы законодательной (представительной) власти субъек​тов РФ имеют право устанавливать дополнительные льготы по земельному налогу, но только в пределах суммы налога, зачис​ляемой в региональный бюджет. Предоставлять льготы по зе​мельному налогу имеют право и органы местного самоуправле​ния, но также в пределах сумм, зачисляемых от этого налога в муниципальный бюджет. Относительно налоговых льгот по дан​ному налогу федеральным законодательством установлено, что органы местного самоуправления предоставляют льготы в виде частичного освобождения на определенный срок, отсрочки выплаты или понижения ставки налога.
Размер земельного налога устанавливается в виде стабиль​ных платежей за единицу земельной площади и не зависит от
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результатов хозяйственной деятельности собственников земли, землевладельцев или землепользователей. Данный налог исчис​ляется исходя из площади земельного участка, облагаемого на​логом, и утвержденных ставок земельного налога.
Некоторые особенности имеются в части обложения земель​ным налогом сельскохозяйственных угодий. Размер налога с этой категории объектов устанавливается с учетом ряда факторов: со​става угодий, их качества, площади, местоположения, качества почвы, многолетних насаждений, сенокосов и т. д.
Ставка земельного налога зависит и от видов деятельности, для осуществления которых отводятся участки. Например, за участки сельскохозяйственных земель, предоставленные граж​данам для ведения личного подсобного хозяйства, садоводства, огородничества, животноводства, сенокошения или выпаса ско​та, земельный налог взимается по средним ставкам налога на земли данной категории. Если земли сельскохозяйственного назначения используются в иных целях, то налог взимается по фиксированной ставке в размере 5 рублей за квадратный метр.
Федеральным законодательством предоставлено право орга​нам местного самоуправления повышать ставки земельного на​лога, но не более чем в два раза, например в случае неисполь​зования или нецелевого использования земли. Земельный налог взимается ежегодно с облагаемой налогом земельной площади, предоставленной в установленном порядке юридическим и фи​зическим лицам в собственность, владение или пользование, включая площадь, занятую строениями и сооружениями, а так​же с земельных участков, необходимых для содержания строе​ний и сооружений. Хотя земельный налог и относится к группе местных, но сумма поступающих от него платежей зачисляется в бюджеты различных уровней. Земельный налог учитывается в доходах и расходах местных бюджетов отдельной строкой и ис​пользуется исключительно на следующие цели: финансирова​ние мероприятий по землеустройству, ведению земельного ка​дастра, мониторингу, охране земель, на компенсацию собствен​ных затрат землепользователя на эти цели и погашение ссуд, выданных под указанные мероприятия, и процентов за их ис​пользование.
Налог на имущество физических лиц. Является прямым нало​гом, обращенным к находящемуся в собственности движимому
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и недвижимому имуществу, расположенному на территории Российской Федерации.
Введен в действие Законом РФ от 9 декабря 1991 г. № 2003-1 «О налоге на имущество физических лиц»1. Плательщиками это​го налога являются граждане Российской Федерации, иностран​ные граждане и лица без гражданства, имеющие на территории^ Российской Федерации в собственности следующее имущество: жилые дома, квартиры, дачи, гаражи и иные строения, помеще​ния и сооружения, а также моторные лодки, вертолеты, самоле​ты и другие водно-воздушные транспортные средства.
Главным критерием при определении плательщиков налога является наличие права собственности на имущество. Данным налогом облагаются все здания и помещения, имеющиеся у физических лиц. Налог уплачивается также со служебных и вспомогательных помещений: подсобных комнат, паркингов, надворных построек и т. д. При этом из состава налогооблага​емого имущества не исключаются временно не используемые помещения или сооружения.
Федеральное законодательство предусматривает особеннос​ти определения субъектов налогообложения, имущество кото​рых находится в общей собственности или перешло в порядке наследования. Так, если имущество, являющееся объектом на​логообложения, находится в общей долевой собственности не​скольких физических лиц или в общей долевой собственности физических лиц и предприятий (организаций), то налогопла​тельщиком в отношении этого имущества признается каждое из физических лиц соразмерно принадлежащей ему доле. Относи​тельно имущества, являющегося объектом налогообложения, но находящегося в общей совместной собственности, налогопла​тельщиками признаются все собственники этого имущества в равных долях. Однако законодательство разрешает собственни​кам совместного имущества самим определить одного платель​щика налога на имущество. За строение, помещение или соору​жение, перешедшее по наследству, налог взимается с наследни​ков имущества с момента открытия наследства.
Налог уплачивается за строения, сооружения, а также транс​портные средства независимо от того, эксплуатируется это иму​щество или нет.
Ведомости РФ. 1992. № 8. Ст. 362.
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По налогу на имущество физических лиц федеральным зако​нодательством предусмотрен широкий перечень льгот. Так, от уплаты рассматриваемого налога полностью освобождаются Ге​рои Советского Союза и Герои России; лица, награжденные ор​деном Славы трех степеней; участники гражданской и Великой Отечественной войны, а также лица, приравненные к ним; ин​валиды I и II группы; лица, получившие льготы в соответствии Законом РСФСР «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльс​кой АЭС», и др. От уплаты налога на строения, помещения и сооружения освобождаются пенсионеры, солдаты, матросы, сержанты, старшины, мичманы на период прохождения дей​ствительной военной службы. От уплаты налога на транспорт​ные средства освобождаются граждане, имеющие моторные лод​ки с мотором мощностью не более 10 л. с., или 7,4 кВт.
Кроме льгот, определенных федеральным законодатель​ством, представительные (законодательные) органы государ​ственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправле​ния (кроме органов местного самоуправления городов районно​го подчинения) имеют право уменьшать размеры ставок и устанавливать дополнительные льготы по данному налогу. На​логовая компетенция органов местного самоуправления в горо​дах районного подчинения, селах и поселках имеет усеченный объем, поскольку законодательством установлено ограничение на предоставление ими льгот по налогообложению имущества физических лиц. Представительные органы названных муници​пальных образований могут предоставлять налоговые льготы только отдельным плательщикам.
Ставки налога на строения, помещения и сооружения уста​навливаются нормативными правовыми актами представитель​ных органов местного самоуправления в зависимости от инвен​таризационной стоимости имущества. В случае, если таковая не определялась, налог рассчитывается в зависимости от стоимос​ти этих строений, определяемой для расчета суммы по государ​ственному обязательному страхованию.
При определении ставок налога с недвижимого имущества органы местного самоуправления имеют право корректировать сумму налога в зависимости от объективных критериев: стоимо​сти, назначения имущества, месторасположения и т. д. Феде​ральным законодательством определены только верхние и ниж​ние границы налоговых ставок. Имущество стоимостью до
Глава 19. Правовая охрана налоговых отношений
481
300 тыс. рублей облагается налогом в размере до 0,1 процента от его инвентаризационной стоимости; стоимостью от 300 тыс. руб​лей до 500 тыс. рублей — от 0,1 до 0,3 процента; свыше 500 тыс. рублей — от 0,3 до 2,0 процента.
Налог на транспортные средства взимается ежегодно, его размер зависит от мощности двигателя.
Сумма платежей от налога на имущество физических лиц зачисляется в местный бюджет по месту нахождения (регистра​ции) объекта налогообложения.
Глава 19. Правовая охрана налоговых отношений
§ 1. Налоговый контроль
Налоговый контроль является составной частью финансового контроля и предназначен для решения следующих задач: обес​печение экономической безопасности государства при форми​ровании публичных централизованных и децентрализованных денежных фондов; обеспечение надлежащего контроля за фор​мированием государственных доходов и рациональным их ис​пользованием; улучшение взаимодействия и координации дея​тельности контрольных органов в Российской Федерации; про​верка выполнения финансовых обязательств перед государством и муниципальными образованиями со стороны организаций и физических лиц; проверка целевого использования налоговых льгот; пресечение и предупреждение правонарушений в налого​вой сфере.
Налоговый контроль выступает разновидностью финансовой деятельности и одновременно разновидностью управленческой деятельности государства в налоговой сфере, поэтому в зависимо​сти от субъектов выделяют контроль: налоговых органов; тамо​женных органов; органов государственных внебюджетных фондов.
В зависимости от места проведения выделяют налоговый контроль: выездной — в месте расположения налогоплательщи​ка; камеральный — по месту нахождения налогового органа.
Реализация налогового контроля осуществляется посред​ством процедурно-процессуальной деятельности налоговых ор​ганов, основу которой составляют обоснованные и адаптиро​ванные конкретные приемы, средства или способы, применяе​мые при осуществлении контрольных функций.
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Форма налогового контроля — это способ конкретного выраже​ния и организации контрольных действий. Основными формами налогового контроля являются: проверки; получение объяснений налогоплательщиков, налоговых агентов и плательщиков сборов; проверки данных учета и отчетности; осмотр помещений и тер​риторий, используемых для извлечения дохода (прибыли). Кон​троль за деятельностью налогоплательщиков может осуществ​ляться и в иных формах, предусмотренных НК РФ.
Налоговая проверка — это основная форма налогового контро​ля, представляющая собой комплекс процессуальных действий уполномоченных органов по контролю за соблюдением законода​тельства о налогах и сборах и осуществляемая посредством сопо​ставления отчетных данных налогоплательщиков с фактическим состоянием их финансово-хозяйственной деятельности.
Осуществление проверок финансово-хозяйственных опера​ций налогоплательщиков является главной задачей деятельности налоговых органов, право на реализацию которой им пре​доставлено ст. 31 НК РФ и ст. 7 Закона РФ «О налоговых органах Российской Федерации». Реализация налоговыми органами предоставленных им контрольных полномочий возможна толь​ко в порядке, установленном НК РФ. Детальная правовая рег​ламентация контрольных процедур осуществляется посредством нормативных правовых актов Министерства РФ по налогам и сборам.
Налоговые проверки занимают ведущее место среди иных форм налогового контроля. Посредством проведения налого​вой проверки возможно сопоставление данных, предоставлен​ных налогоплательщиком в налоговый орган, и тех фактов, которые выявлены налоговым органом. Основной целью нало​говых проверок является контроль за соблюдением фискально-обязанными лицами законодательства о налогах и сборах, сво​евременностью и полнотой уплаты причитающихся обязатель​ных платежей.
В соответствии с НК РФ субъектами, уполномоченными про​водить налоговые проверки, выступают налоговые и таможенные органы. Таможенные органы полномочны проводить налоговые проверки только в отношении налогов, подлежащих уплате при перемещении товаров через таможенную границу Российской Федерации. Таким образом, полноправными субъектами, обла​дающими всеми правами на проведение налоговых проверок
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относительно всех фискально-обязанных лиц и по уплате всех видов налогов, выступают исключительно налоговые органы.
Налоговым законодательством предусмотрены следующие общие правила проведения налоговых проверок.
Срок давности проведения налоговой проверки составляет три календарных года деятельности налогоплательщика, пла​тельщика сбора или налогового агента. Данный срок соотносит​ся со сроком давности привлечения к ответственности за нару​шения законодательства о налогах и сборах, который также ра​вен трем годам.
В случае возникшей у налогового органа необходимости по​лучения информации о деятельности третьих лиц, связанной с проверяемым налогоплательщиком, допускается истребование у этих лиц документов, имеющих значение для выявления фак​тической финансово-хозяйственной деятельности проверяемо​го субъекта. Подобные процессуальные действия называются встречной налоговой проверкой. Однако не следует считать встречную налоговую проверку самостоятельным видом налого​вых проверок, поскольку она может проводиться исключитель​но в пределах осуществления камеральной или выездных нало​говых проверок. Тем самым истребование документов у третьих лиц (встречная налоговая проверка) не имеет самостоятельного процессуального значения и служит одним из методов проведе​ния камеральной или выездной налоговой проверки.
По общему правилу запрещается проведение повторных вы​ездных налоговых проверок по одному и тому же объекту — налогу, подлежащему уплате или уплаченному налогоплатель​щиком за ранее проверенный отчетный период. Исключение из этого правила составляют два случая: проведение налоговой проверки в связи с реорганизацией или ликвидацией организа​ции-налогоплательщика; проведение налоговой проверки вы​шестоящим налоговым органом в порядке контроля за деятель​ностью налогового органа, проводившего первичную проверку.
Гарантией соблюдения прав налогоплательщиков при прове​дении налоговых проверок служит установленный ст. 103 НК РФ принцип недопустимости причинения неправомерного вреда. Названный принцип предоставляет подконтрольным субъектам правовую защиту от произвольных действий сотрудников нало​говых органов, осуществляющих контрольные мероприятия. При производстве проверок налоговое законодательство запрещает
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причинение вреда налогоплательщику, плательщику сборов, на​логовому агенту или их представителям, а также имуществу, на​ходящемуся в их владении, пользовании или распоряжении. Ре​ализация принципа недопустимости причинения неправомерно​го вреда обеспечивается посредством возмещения убытков, причиненных такими действиями. Неправомерными действиями сотрудников налоговых органов следует считать поступки, совер​шенные с превышением законно установленной компетенции либо злоупотребление предоставленными правами.
Причиненные неправомерными действиями убытки подле​жат возмещению в полном объеме, включая упущенную выгоду (неполученный доход), при этом не имеет значения форма вины, содержащаяся в действиях сотрудников налоговых орга​нов. Возмещение налогоплательщику неправомерно причинен​ного вреда производится за счет средств казны Российской Федерации, казны субъекта РФ или муниципальной казны.
Как уже отмечалось выше, налоговые проверки подразделя​ются на два вида: камеральные и выездные.
Камеральная налоговая проверка проводится по месту нахож​дения налогового органа должностными лицами этого органа. Данный вид проверок осуществляется по отношению ко всем видам налогоплательщиков и без какого-либо специального решения руководителя налогового органа, поскольку факт сда​чи фискально-обязанным лицом финансовой отчетной доку​ментации автоматически выступает юридическим фактом для проверки ее достоверности. Проведение камеральной налого​вой проверки по факту сдачи финансовой документации обус​ловливает и периодичность данного вида контроля — по мере предоставления отчетности.
Камеральная налоговая проверка должна быть проведена в течение не более трех месяцев со дня представления налогопла​тельщиком в налоговый орган документов, являющихся объек​тами налогового контроля. Продление срока проведения каме​ральной проверки не допускается. Если налоговый орган не успел осуществить сопоставление данных финансовой отчетно​сти налогоплательщика, то возможно назначение выездной на​логовой проверки.
Объектом камеральной налоговой проверки служит финан​сово-хозяйственная деятельность проверяемого лица за отчет​ный налоговый период.
При проведении камеральной проверки налоговый орган вправе не ограничиваться документами, предоставленными фискально обязанным лицом, и затребовать дополнительные сведения, получить объяснения и документы, свидетельствую​щие о добросовестном исполнении налогоплательщиком нало​говой обязанности.
Основным способом камеральной формы проверки является выборочный метод, предполагающий выверку точно очерчен​ного круга финансовых документов.
Результатом камеральной налоговой проверки служит вывод контролирующего должностного лица налогового органа о дос​товерности, сомнительности либо недостоверности сведений, содержащихся в отчетных финансовых документах. Если нало​говой проверкой выявлены ошибки в заполнении документов или противоречия между представленными сведениями, то об этом сообщается налогоплательщику с требованием внести в установленный срок необходимые изменения или дополнения При выявлении проверяющим лицом налоговой недоимки на​логоплательщику также предъявляется требование об уплате недостающей суммы налогов (сборов).
Выездная налоговая проверка проводится на основании реше​ния налогового органа. Основным отличием выездной налого​вой проверки от камеральной служит место ее проведения — место нахождения налогоплательщика либо место занятия им предпринимательской деятельностью.
Объектом выездной налоговой проверки являются финансо​во-хозяйственные операции налогоплательщика за весь отчет​ный период, но не более чем за три года, предшествующие на​значению данного вида проверки.
Выездная налоговая проверка осуществляется с использова​нием сплошного метода, посредством которого проверяются не только все документы налогоплательщика, имеющие отношение к уплате налогов, но и проводится инвентаризация имущества, осмотр (обследование) территории и помещений налогоплатель​щика, используемых им для извлечения прибыли (дохода).
Инициатором проведения выездной налоговой проверки может быть исключительно руководитель (его заместитель) на​логового органа, который и выносит соответствующее решение.
По общему правилу налоговая проверка по месту нахожде​ния налогоплательщика не может продолжаться более двух ме-
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сяцев. В исключительных случаях допускается продление про​цессуального срока проведения выездной налоговой проверки до трех месяцев.
В ходе проведения выездной налоговой проверки сотрудни​ки налоговых органов имеют большие процессуальные права, в частности они могут изымать документы, свидетельствующие о фактах налоговых правонарушений; вызывать и допрашивать свидетелей; привлекать специалистов и (или) переводчиков; привлекать понятых; назначать экспертизу.
По окончании выездной налоговой проверки контрольным органом составляется справка о проведенных процессуальных мероприятиях, в которой отражаются предмет проверки и сро​ки ее проведения.
Не позднее двух месяцев после составления такой справки должностное тшцо налогового органа обязано оформить резуль​таты выездной налоговой проверки в виде акта. В акте налого​вой проверки фиксируются выявленные и документально под​твержденные факты налоговых правонарушений либо отсут​ствие фактов нарушения налогового законодательства. В случае выявления в ходе проведенной проверки налоговых правонару​шений в акте налоговой проверки обязательно отражаются вы​воды и предложения проверяющих по устранению выявленных деликтов, а также указываются статьи НК РФ, на основании которых квалифицируются деяния налогоплательщика.
Акт налоговой проверки подписывается должностным лицом налогового органа, проводившим проверку, а также руководи​телем проверяемой организации либо индивидуальным пред​принимателем или их представителями. Налогоплательщик имеет право не подписывать акт налоговой проверки и предос​тавить письменное объяснение о причинах подобного отказа. В случае несогласия с фактами или выводами, содержащимися в акте налоговой проверки, налогоплательщик имеет право в двухнедельный срок представить в налоговый орган письмен​ные возражения по акту в целом или по его отдельным положе​ниям. Контролируемый субъект также вправе приложить к сво​им возражениям документы (заверенные копии), свидетельству​ющие об обоснованности его возражений.
Руководитель (его заместитель) налогового органа обязан в течение двух недель рассмотреть акт выездной налоговой про​верки и принять мотивированное решение о наличии или от-
сутствии в деяниях проверяемого субъекта состава налогового правонарушения либо о необходимости проведения дополни​тельных контрольных мероприятий.
Самостоятельной формой налоговой проверки является кон​троль за расходами физического лица. Налоговый контроль за расходами физического лица осуществляется в случае приобре​тения им в собственность определенного имущества. Подконт​рольным субъектом в данном случае может быть только налого​вый резидент Российской Федерации. Целью контроля за рас​ходами физического лица является выявление наличия или отсутствия соответствия крупных расходов гражданина получен​ным им доходам.
Объектом контроля со стороны налоговых органов может быть приобретение следующего имущества: недвижимость, за исключением многолетних насаждений; механические транс​портные средства; акции открытых акционерных обществ, госу​дарственные и муниципальные ценные бумаги, а также сберега​тельные сертификаты; культурные ценности; золото в слитках.
Необходимо обратить внимание на то, что объектом налого​вого контроля выступает переход права собственности относи​тельно названных объектов, а не их стоимость. Налоговое зако​нодательство не определяет нижнего предела цены приобретае​мого имущества, поэтому основным критерием для назначения налоговой проверки в данной ситуации будет' являться несоот​ветствие доходов физического лица, полученных им в течение последнего отчетного налогового периода, расходам, произве​денным в связи с приобретением определенного имущества.
Основным методом осуществления налогового контроля за расходами физических лиц является получение должностными лицами налоговых органов информации от организаций или уполномоченных лиц, осуществляющих регистрацию имуще​ства, регистрацию сделок с имуществом, а также регистрацию прав на это имущество. Гарантией обеспечения деятельности налоговых органов по контролю за расходами физических лиц служит установленная налоговым законодательством обязан​ность регистрирующих органов или лиц сообщать информацию о произведенной регистрации смены права собственности на подконтрольные объекты имущества.
При получении информации от регистрирующих органов или лиц о расходах, произведенных физическим лицом, налого​вый орган сопоставляет сумму сделки с доходами налогового
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резидента. В случае, если произведенные расходы превышают доходы, заявленные подконтрольным субъектом в его деклара​ции за последний отчетный период, или налоговые органы не располагают информацией о доходах этого лица за последний календарный год, налоговые органы обязаны составить акт о выявленном несоответствии. Акт налоговой проверки является основанием для направления физическому лицу требования о даче пояснений об источниках и размерах средств, которые были использованы на приобретение имущества.
Получение требования налогового органа возлагает на под​контрольное физическое лицо обязанность в течение 60 дней представить в налоговый орган специальную декларацию, в ко​торой указать все источники и размеры средств, израсходован​ных на приобретение имущества, относительного которого и производится налоговая проверка. Целью подачи подобной дек​ларации является документальное подтверждение легального происхождения денежных средств, израсходованных на приобре​тенное имущество, а также уплату всех налогов, причитающихся с полученных доходов. Как правило, к представляемой деклара​ции прилагаются копии документов, заверенные в установлен​ном порядке, подтверждающие достоверность указанных сведе​ний. Налоговый орган, производящий контроль за соответствием расходов физического лица, вправе потребовать от подконтроль​ного субъекта представить подлинники прилагаемых документов.
Последствием установления несоответствия доходов физичес​кого лица произведенным им расходам является начисление с выявленной разницы налоговой задолженности по налогу на до​ходы физических лиц, а также пени за неуплату этого налога. При наличии достаточных оснований физическое лицо, расходы которого не соответствуют его доходам, может быть привлечено к налоговой ответственности за непредставление налоговой дек​ларации (ст. 119 НК РФ); за грубое нарушение правил учета до​ходов, расходов и объектов налогообложения (ст. 120 НК РФ); за неуплату или неполную уплату сумм налога (ст. 122 НК РФ).
§ 2. Понятие и виды нарушений законодательства РФ о налогах и сборах
Государственно-политические преобразования и проводи​мые в России экономические реформы, направленные на раз​витие предпринимательской деятельности, функционирование
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новых форм бизнеса, обусловливают постоянный рост количе​ства налогоплательщиков. В то же время для переходного пери​ода реформирования экономики характерно появление неблагоп​риятных факторов, оказывающих воздействие и на налоговую сферу, в первую очередь таких, как инфляционные процессы, слабое развитие отечественных товаропроизводителей, несовер^ шенство налогового законодательства. Недостатки в законода​тельстве, регулирующем налоговые отношения, не только спо​собствуют, но зачастую и провоцируют совершение правонару​шений. В конечном счете совокупность названных факторов приводит к уменьшению доходов населения, одновременно со​кращаются поступления денежных средств в бюджетную систе​му и государственные внебюджетные фонды.
Конституция РФ закрепляет публично-правовую обязан​ность всех граждан уплачивать законно установленные налоги и сборы. В этой обязанности налогоплательщиков воплощен пуб​личный интерес всех членов общества, что и нашло отражение в нормах налогового права. Именно эта особенность налогового права — принудительный характер изъятия части дохода — и вызывает в ответ на налоговые санкции государства противо​действие налогоплательщиков, выражающееся в уклонении от уплаты налогов.
Специфика посягательств на нормальное функционирование налоговых правоотношений обусловлена тем, что налоги в свя​зи с их экономической, социально-политической и юридиче​ской сущностью выступают основным средством материального обеспечения деятельности государства и (или) муниципальных образований. Сокращение налоговых поступлений в бюджетную систему либо их непланомерное поступление неизбежно стано​вится основным фактором невыполнения либо неэффективного выполнения государством своих внешних и внутренних функ​ций. В конечном счете недостаточное финансирование государ​ственных полномочий, слабое материальное обеспечение пуб​личных целей и задач влекут ослабление управления обществом и подрывают национальную безопасность, создают угрозу само​му государству.
Общественные отношения, складывающиеся между публич​ным (государством и (или) муниципальными образованиями) и частными субъектами относительно взимания налогов изна​чально в силу своей социальной природы конфликтны и в силу
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этого объективно требуют правового регулирования. В свою очередь, механизм правового регулирования налоговых отноше​ний объективно нуждается в охране правовыми средствами.
В современных условиях развития системы российского за​конодательства правовая охрана механизма налоговых отноше​ний обеспечивается различными отраслями права: финансовой, уголовной, административной и таможенной. Данное основа​ние является аргументом отнесения налоговой ответственности к комплексному межотраслевому правовому институту. Следует оговориться, что понимание налоговой ответственности через сумму соответствующих отраслевых институтов, охраняющих налоговые отношения, имеет значение только для удобства ана​лиза этой категории и в качестве учебной дисциплины.
Институт налоговой ответственности не относится к исключи​тельным явлениям российской правовой системы. Правовые ин​ституты, состоящие из правовых предписаний, содержащихся в различных нормативных правовых актах, — объективно обуслов​ленный закономерный феномен. В связи с динамикой обществен​ных отношений в налоговом праве происходит постоянное допол​нение и изменение нормативного материала, что делает невозмож​ным в рамках одного нормативного акта общего действия (НК РФ, например) обеспечение всей полноты регулирования налого​вых отношений. Более того, различная степень общественной опасности налоговых правонарушений не позволяет осуществлять охрану материальных норм какой-либо одной отраслью права. Основной задачей законодателя при регулировании института на​логовой ответственности следует считать создание непротиворе​чивых правовых норм, взаимно дополняющих друг друга.
Правовой сферой действия института налоговой ответствен​ности является привлечение к ответственности за совершение любого противоправного деяния, имеющего единый родовой объект посягательств — общественные отношения, складываю​щиеся относительно установления, введения, взимания налогов, а также в процессе осуществления налогового контроля и нало​гового процесса. Относительно налоговой сферы охранительные институты финансового, уголовного, административного и тамо​женного права имеют совпадающие моменты, обусловленные их специфическим характером. Особенность охранительных инсти​тутов проявляется в их функциональной роли — охране обще​ственных отношений, регулируемых налоговым правом. По-
скольку предназначением охранительных правовых институтов является опосредование отношений, связанных с нарушением законодательства о налогах и сборах, то и юридическая конст​рукция этих правовых институтов совпадает и отражает состав правонарушения, а именно: объект, объективную сторону, субъект и субъективную сторону.
Являясь комплексным межотраслевым правовым институ​том, налоговая ответственность не относится всецело к какой-либо одной отрасли права, охраняющей налоговые отношения. Относительная самостоятельность такого правового образова​ния, как налоговая ответственность, объясняется ее интегриро​ванным характером, обусловленным вторичностью по отноше​нию к охраняемым материальным нормам финансового права. Поэтому институт налоговой ответственности в качестве комп​лексной правовой категории, соединяющей в себе различные охранительные нормы, не может быть полностью, «монолитно» отнесен к какой-либо одной отрасли права. Правовой институт не относится к первичным правовым образованиям. Качеством первоосновы обладает правовая норма, которая может принад​лежать только одной отрасли права и даже в составе правового образования не может входить в иную отрасль.
Правовой институт налоговой ответственности состоит из отдельных структурных элементов — субинститутов, которые представляют собой отраслевые институты ответственности за нарушения налогового законодательства. В пределах института налоговой ответственности каждый субинститут регулирует конкретный род деликтных отношений — финансовых (налого​вых), административных, таможенных или уголовных.
Вместе с тем необходимо подчеркнуть условность отнесения налоговой ответственности к полноправным правовым общнос​тям. Говоря об институте налоговой ответственности, следует учитывать, что его состав образуют равнозначные, самостоятель​ные институты других отраслей права, регулирующих обществен​ные отношения, вертикальные и функциональные связи которых на несколько порядков сильнее, чем их связи между собой.
Объединения норм, устанавливающих финансовую, уголов​ную, административную или таможенную ответственность за налоговые правонарушения, являются неотделимой частью со​ответствующих отраслей права. Бесспорно отнесение института налоговых преступлений к уголовному праву, а института нало​говых правонарушений — к финансовому (налоговому). В осно-
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ве подобного утверждения лежит предметный принцип класси​фикации общественных отношений. Однако, как уже отмеча​лось, ответственность за нарушения законодательства о налогах и сборах может регулироваться нормами разных отраслей права. В подобной ситуации охранительные отношения налоговой сферы разграничиваются по дополнительному критерию — ме​тоду правового регулирования.
Таким образом, комплексность института налоговой ответ​ственности представляет относительное соединение специаль​ных правовых общностей (совокупности норм права), обеспе​чивающих различными правовыми режимами охрану одного вида общественных отношений — налоговых. Разнородность отраслей права, охраняющих налоговые отношения, допускает сочетание и в определенных целях объединение правовых норм, но не является основанием для образования единых, качествен​но однородных общественных отношений, т. е. не дает генети​ческой возможности рождения нового института или тем более отрасли права — налоговой ответственности.
Основанием привлечения к ответственности за нарушение законодательства о налогах и сборах является совершение одно​го из следующих деликтов: налоговое правонарушение; наруше​ние законодательства о налогах и сборах, содержащее признаки административного правонарушения (налоговый проступок); нарушение законодательства о налогах и сборах, содержащее признаки преступления (налоговое преступление).
Современное состояние российской правовой системы тако​во, что каждый из видов нарушений законодательства о налогах и сборах регулируется самостоятельной отраслью права: финан​совой, таможенной, административной или уголовной. Поэто​му в зависимости от квалификации состава правонарушения меры ответственности за нарушения законодательства о налогах и сборах содержатся в НК РФ, ТК РФ, КоАП РФ или УК РФ соответственно.
Ответственность за нарушения законодательства о налогах и сборах — это охранительное правоотношение, возникающие на основании законодательства о налогах и сборах между государ​ством и нарушителем законодательства относительно возложе​ния на виновного субъекта дополнительной обязанности, связанной с лишениями личного и материального характера.
Необходимо учитывать, что НК РФ, КоАП РФ и ТК РФ содержат конкурирующие составы налоговых правонарушений. В случае выявления налогового правонарушения, содержащего одновременно признаки налогового и административного или
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налогового и таможенного деликтов, приоритет имеют нормы НК РФ. Данный вывод основывается на нормах НК РФ. Со​гласно ст. 1 НК РФ законодательство РФ о налогах и сборах состоит из НК РФ и принятых в соответствии с ним федераль​ных законов о налогах и сборах. Ответственность за налоговые правонарушения устанавливается непосредственно НК РФ (подп. 6 п. 2 ст. 1). В соответствии с п. 1 ст. 108 НК РФ никто не, может быть привлечен к ответственности за совершение нало​гового правонарушения иначе как по основаниям и в порядке, установленным НК РФ. Следовательно, в случае нарушения законодательства о налогах и сборах охранительные правоотно​шения должны складываться только на основании норм НК РФ и регулироваться институтом налоговой ответственности.
Представляется более целесообразным нормы, охраняющие налоговые отношения, но содержащиеся в КоАП РФ и ТК РФ, консолидировать в НК РФ, что будет способствовать повыше​нию эффективности правоохранительной функции ответствен​ности за нарушения законодательства о налогах и сборах. Со​единение охранительных норм в рамках НК РФ позволит, во-первых, устранить смешение различных видов юридической ответственности, вызывающей в правоприменительной практи​ке немало трудностей; во-вторых, рассматривать налоговую от​ветственность не в качестве комплексного правового образова​ния, а как полноправный институт в границах подотрасли нало​гового права.
Консолидация охранительных норм будет соответствовать и общепринятым научным трактовкам понятия «правоохранитель​ный институт»1, поскольку в рамках налогового права как регу​лятивной подотрасли финансового права произойдет соединение и компановка в самостоятельные подразделения охранительных норм. Синтезирование норм права, охраняющих налоговые от​ношения, позволит создать единый правоохранительный комп​лекс, подчинить ответственность за нарушения законодательства о налогах и сборах единым исходным идеям финансового права и принципам налогового права.
§ 3. Налоговые правонарушения
Согласно ст. 106 НК РФ налоговым правонарушением призна​ется виновносовершенное противоправное (в нарушение зако​нодательства о налогах и сборах) деяние (действие или бездей-
1 См., например. Проблемы теории государства и права- Учебник / Под ред. С С. Алексеева. М., 1987 С 215.
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ствие) налогоплательщика, налогового агента и их представите​лей, за которое НК РФ установлена ответственность.
Действовавший как основополагающий до принятия НК РФ Закон РФ «Об основах налоговой системы Российской Федера​ции»1 не содержал нормативного определения налогового пра​вонарушения, что в правоприменительной практике влекло применение финансовых санкций только на основе установле​ния самого факта нарушения налогового законодательства. Про​бел законодательства восполнялся постановлением Конститу​ционного Суда РФ «По делу о проверке конституционности пунктов 2 и 3 части первой статьи 11 Закона Российской Феде​рации от 24 июня 1993 г. «О федеральных органах налоговой полиции». Исследуя положения налогового законодательства, Конституционный Суд РФ определил налоговое правонаруше​ние как предусмотренное законом противоправное виновное деяние, совершенное умышленно либо по неосторожности.
Названное постановление Конституционного Суда РФ не только имело важное значение в условиях отсутствия законода​тельного определения налогового правонарушения, но и яви​лось основой для ст. 106 НК РФ. Указанное определение содер​жит следующую совокупность наиболее важных юридических признаков налогового правонарушения:
а) противоправность деяния — налоговое правонарушение представляет собой деяние, нарушающее нормы законодатель​ства о налогах и сборах. Налоговым правонарушением считает​ся только деяние, предусмотренное законодательством о налогах и сборах. Следовательно, деяния, содержащие признаки составов правонарушений, перечисленные в гл. 16 и 18 НК РФ, но не нарушающие законодательства о налогах и сборах, не могут от​носиться к налоговым правонарушениям. Противоправное дея​ние может совершаться в форме действия (например, воспре​пятствование доступу сотрудников налоговых органов на терри​торию налогоплательщика; отказ предоставить налоговым органам необходимые сведения и т. д.) или бездействия (напри​мер, непредставление в налоговые органы отчетности; неуплата налогоплательщиком причитающейся суммы налога; непере​числение банком в бюджет соответствующих налоговых плате​жей по поручениям своих клиентов; неудержание налоговым агентом суммы налога на доходы физических лиц и т. д.);
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1 Действует в части, не противоречащей НК РФ.
б) виновность — налоговое правонарушение совершается ви​новно (умышленно или по неосторожности). Виновность озна​чает предусмотренное НК РФ психическое отношение лица в форме умысла или неосторожности к совершаемому деянию и его последствиям. Форма вины является обязательным призна​ком налогового правонарушения, поскольку тот или иной«е,е вид всегда содержится в нормах НК РФ, определяющих составы правонарушений. Большинство составов налоговых правонару​шений, установленных НК РФ, предполагают наличие неосто​рожной формы вины.
Относительно налоговых правонарушений волевые призна​ки виновного психического отношения выражаются в желании наступления, в сознательном допущении, в расчете на предотв​ращение последствий. При отсутствии у правонарушителя воле​изъявления на совершение налогового правонарушения он не​сет ответственность за неиспользование своих способностей для предотвращения вредных последствий;
в) наказуемость деяния — совершение налогового правонару​шения влечет для нарушителя негативные последствия в виде налоговых санкций. Сущность наказуемости как формального признака налогового правонарушения заключается в угрозе применения наказания к виновным лицам при нарушении ими запрета совершать какие-либо деяния либо не совершать дей​ствия, юридические признаки которых закреплены в гл. 16 и 18 НКРФ.
Налоговое правонарушение является фактическим правовым основанием юридической ответственности и в силу этого имеет определенный состав элементов: объект, объективную сторону, субъект и субъективную сторону.
Объект налогового правонарушения составляют охраняемые законодательством общественные отношения, складывающиеся в налоговой сфере. Налоговые правонарушения характеризуют​ся общностью объекта посягательств, это фискальная компе​тенция государства и его законные интересы в налоговых отно​шениях, охраняемые налоговым законодательством. Общим объектом налоговых правонарушений могут быть как матери​альные, так и процессуальные права государства: нарушения налогового законодательства препятствуют полноценному фор​мированию доходных частей бюджетов и внебюджетных фон-
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дов, не позволяют осуществлять налоговый контроль, наруша​ют права законопослушных налогоплательщиков и т. д.
Непосредственными объектами конкретного налогового пра​вонарушения могут являться императивно установленные отно​шения по взиманию налогов и сборов, отношения по осуществ​лению налогового контроля, а также в случаях, прямо предусмот​ренных НК РФ, отношения в процессе осуществления контроля за уплатой таможенных платежей.
Объективная сторона налоговых правонарушений представляет совокупность признаков противоправных деяний, предусмот​ренных нормами налогового права и характеризующих внешнее отражение (проявление) налоговых правонарушений в реальной действительности. Основания привлечения к ответственности за налоговые правонарушения, а также за нарушения банками законодательства о налогах и сборах установлены НК РФ.
Признаки противоправности деяний можно подразделить на обязательные и факультативные. Обязательными признаками объективной стороны налоговых правонарушений следует счи​тать само противоправное деяние и его результат, наличие при​чинной связи между деянием и результатом (последствиями). Нарушитель налогового законодательства подлежит ответствен​ности только в том случае, если наступившие общественно опасные последствия находятся в прямой причинной связи с совершенным противоправным деянием. Факультативными признаками объективной стороны налоговых правонарушений являются место, способ, обстановка, время, систематичность и повторность совершения правонарушения.
Обстановка совершения правонарушения учитывается для квалификации ряда налоговых правонарушений. Например, ведение организацией деятельности без постановки на учет в налоговом органе.
Время совершения налогового правонарушения имеет важное значение для его квалификации, поскольку позволяет опреде​лить налоговый период, в котором произошло нарушение, и пра​вильно выбрать норму налогового права, подлежащую примене​нию Например, грубое нарушение организацией правил учета доходов, расходов и объектов налогообложения, совершенное в течение более одного налогового периода.
Систематичность также названа законодателем в качестве одного из признаков налогового правонарушения. Например,
Глава 19. Правовая охрана налоговых отношений______________497
п. 3 ст. 120 НК РФ квалифицирует грубое нарушение правил учета доходов, расходов и объектов налогообложения как сис​тематическое несвоевременное или неправильное отражение на счетах бухгалтерского учета и в отчетности хозяйственных операций, денежных средств, материальных ценностей, нема​териальных активов и финансовых вложений налогоплатель​щика.
Повторность совершения налогового правонарушения отне​сена НК РФ к квалифицирующим признакам, влияющим на размер налоговой санкции.
Деяния, составляющие объективную сторону налоговых пра​вонарушений, могут выражаться как в действиях, так и в без​действии. Относительно налоговых правонарушений юридиче​ская характеристика бездействия не отличается от противоправ​ного действия, поскольку сущность бездействия в налоговом праве заключается в несовершении фискально обязанным ли​цом императивных предписаний правовых норм, хотя оно обя​зано и может их совершить. Совершая правонарушение в форме бездействия, субъект налоговых отношений не уплачивает при​читающиеся налоги, не сдает декларации в налоговые органы, не ведет финансовый учет и т. д. В таком случае недобросовест​ный участник налоговых правоотношений подлежит ответствен​ности за юридическое бездействие, выразившееся в невыполне​нии действий, установленных законодательством о налогах и сборах.
Субъектом налогового правонарушения является лицо, совер​шившее нарушение налогового законодательства, и которое в соответствии с действующим законодательством может быть привлечено к ответственности.
Субъекты налоговых правонарушений подразделяются на общие и специальные. Общий субъект определяется на основа​нии положений НК РФ. Поскольку налоговые правонарушения совершаются физическими лицами и организациями, общими субъектами налоговых правонарушений могут быть:
налогоплательщики: российские организации, иностранные и международные организации, созданные на территории Российской Федерации филиалы и представительства иностран​ных и международных организаций, граждане РФ, иностранные граждане и лица без гражданства;
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плательщики сборов;
налоговые агенты: российские и иностранные организации, а также индивидуальные предприниматели;
законные представители налогоплательщика — физического лица;
свидетели, переводчики, эксперты, специалисты и иные фис​кально обязанные лица;
организации и физические лица, являющиеся адресатами установленных налоговым законодательством императивов (ог​раничений и властных предписаний), непосредственно не свя​занных с уплатой налогов и сборов.
Специальным субъектом налогового правонарушения может быть только лицо, прямо названное в норме НК РФ, устанавли​вающей конкретный состав налогового правонарушения. На​пример, субъектом такого правонарушения как уклонение от постановки на учет в налоговом органе может быть только орга​низация или индивидуальный предприниматель.
Общая и специальная правосубъектность взаимосвязаны и взаимообусловлены. В определенных составах налоговых пра​вонарушений специальная правосубъектность дополняет, раз​вивает или конкретизирует общую, но не изменяет сущности общей правосубъектности. Установление состава других на​логовых правонарушений требует выявления более сложной конструкции взаимодействия специальной и общей правосубъ​ектности, когда специальная правосубъектность не только кон​кретизирует общую, но и тем самым видоизменяет и ограни​чивает ее.
Субъективная сторона налогового правонарушения представля​ет совокупность признаков, отражающих внутреннюю сторону противоправного деяния (действия или бездействия) и характе​ризующих внутренние психические процессы, происходящие в сознании правонарушителя относительно содеянного и его по​следствий.
Согласно п. 1 ст. 110 НК РФ виновным в совершении нало​гового правонарушения признается лицо, совершившее проти​воправное деяние умышленно или по неосторожности.
Налоговое правонарушение признается совершенным умыш​ленно при наличии совокупности следующих признаков: пра​вонарушитель сознавал общественную опасность своих дей-
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ствий или бездействия; правонарушитель желал или сознатель​но допускал наступление вредных последствий в результате осу​ществления своих действий (бездействия).
НК РФ предусматривает две формы вины: прямой умысел и косвенный умысел, различаемые между собой только по воле​вому критерию. Интеллектуальный критерий умысла в налого​вых правонарушениях одинаков. Сущность налогового право​нарушения, совершенного в форме прямого умысла, заключает​ся в том, что лицо осознавало противоправный характер своих действий (бездействия) и желало наступления вредных послед​ствий в результате осуществления своих действий (бездействия). Сущность налогового правонарушения, совершенного в форме косвенного умысла, выражается в том, что правонарушитель хотя и не желал наступления вредных последствий, но созна​тельно допускал их появление в результате осуществления сво​их действий (бездействия).
Вина в форме умысла является необходимым элементом для . установления ряда составов налоговых правонарушений. На​пример, внесение в налоговую декларацию заведомо ложных сведений; занижение налогооблагаемой базы; дача экспертом заведомо ложного заключения и т. д.
Неосторожная форма вины не подразделяется в налоговом праве на какие-либо виды и по своей сущности во многом со​впадает с преступной небрежностью, определяемой по анало​гии с ч. 2 ст. 26 УК РФ. Налоговое правонарушение признается совершенным по неосторожности при наличии следующей со​вокупности признаков: правонарушитель не осознавал обще​ственную опасность своих действий (бездействия) либо вред​ный характер последствий, причиняемых своим деянием, в то время как должен был или мог это осознавать.
Неосторожная форма вины присутствует в тех налоговых правонарушениях, которые совершаются, как правило, вслед​ствие недостаточной квалификации бухгалтеров, недисципли​нированности, низкого уровня внутриведомственного финан​сового контроля и т. д.
Виновность лица, допустившего нарушение налогового за​конодательства, исключается, если это лицо на момент совер​шения противоправного деяния было невменяемым.
При совершении налогового правонарушения организацией также возможно определение вины в ее действиях (бездей-
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ствии). Пункт 4 ст. 110 НК РФ определяет, что вина организа​ции в совершении налогового правонарушения определяется в зависимости от вины ее должностных лиц либо ее представите​лей, деяния (действия или бездействие) которых обусловили со​вершение данного налогового правонарушения.
Единственным исключением из этого правила является по​ложение подп. 2 п. 1 ст. 111 НК РФ, согласно которому совер​шение деяния, содержащего признаки налогового правонару​шения, налогоплательщиком — физическим лицом, находив​шимся в момент его совершения в невменяемом состоянии, исключает вину лица в совершении налогового правонаруше​ния. Следовательно, невменяемость какого-либо должностного лица не исключает возможности привлечения организации к налоговой ответственности.
В практике налоговой деятельности часто встречаются слу​чаи, когда представителем организации выступает другая орга​низация. В данной ситуации вина представляемой организации будет определяться в зависимости от вины должностных лиц организации-представителя. Таким образом, определяя состав налогового правонарушения, законодатель рассматривает дей​ствия (бездействие) представителя в качестве аналогичных дея​ний самой представляемой организации.
Таким образом, состав налогового правонарушения представ​ляет собой законодательно построенную юридическую модель ти​пичных признаков виновного противоправного деяния, нарушающе​го законодательство о налогах и сборах и за которое НК РФ уста​новлены меры ответственности.
Состав налогового правонарушения следует рассматривать в качестве системы объективных и субъективных факторов (при​знаков), совокупность которых необходима и достаточна для признания физического лица или организации совершившими нарушение налогового законодательства.
§ 4. Налоговая ответственность
Государство всегда было и будет заинтересовано в создании и соблюдении порядка налоговых отношений, обеспечивающе​го его имущественные интересы, в частности, интересы, связан​ные с пополнением доходной части бюджетов всех уровней и государственных внебюджетных фондов. Нарушение установ​ленных правил поведения в налоговых отношениях вызывает применение ответственности.
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Налоговая ответственность представляет собой обязанность лица, виновного в совершении налогового правонарушения, претер​певать меры государственно-властного принуждения, предусмот​ренные санкциями НК РФ, состоящие в возложении дополнитель​ных юридических обязанностей имущественного характера и применяемые компетентными органами в установленном процес​суальном порядке.                                                                     '*
Предоставляя гражданам определенные права и экономиче​ские свободы, государство со своей стороны требует от субъектов налогового права надлежащей реализации установленных право​вых предписаний. В свою очередь, налогоплательщики обязаны следовать правовым предписаниям, содержащимся в законода​тельстве о налогах и сборах. Этим и объясняется необходимость и возможность государственного принуждения, одной из форм которого является налоговая ответственность. Следовательно, ответственность за нарушения законодательства о налогах и сбо​рах имеет социальную основу, состоящую в необходимости охра​ны общественных отношений в налоговой сфере.
Наличие налогов является одним из признаков государства. Взимание обязательных платежей составляет элемент правового статуса суверенитета государства. Нарушения финансовой дис​циплины в налоговой сфере в первую очередь затрагивают пуб​личные интересы государства. Принудительное изъятие части собственности (в денежной форме) вызывает у налогоплатель​щиков подсознательную готовность к сокрытию дохода либо к иным неправомерным деяниям, обеспечивающим использова​ние и распоряжение полученным имуществом в полном объеме без учета суверенного права государства на часть этого дохода. Нарушению фискальных прав государства также способствуют высокие налоговые ставки и низкий уровень жизни населения. Совокупность названных факторов создает предпосылки для совершения большого числа налоговых правонарушений и, как следствие, реакцию государства для защиты своих имуществен​ных интересов.
Правовое регулирование ответственности за нарушение по​рядка реализации налоговых отношений относится к объектам законодательства о налогах и сборах и составляет институт на​логового права. В НК РФ понятия «налоговая ответственность» и «ответственность за совершение налоговых правонарушений» используются как равнозначные. Например, подп. 1 п. 1 ст. 101
17 Крохина «Фин право России»
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НК РФ устанавливает, что по результатам рассмотрения мате​риалов проверки руководителем (заместителем руководителя) налогового органа может быть вынесено решение о привлече​нии налогоплательщика к налоговой ответственности за совер​шение налогового правонарушения; ст. 107 предусматривает возможность привлечения к ответственности за совершение налоговых правонарушений организаций и физических лиц.
Учитывая систему финансового права и вхождение в нее налогового права, необходимо подчеркнуть, что налоговая от​ветственность представляет разновидность финансово-правовой ответственности.
Налоговая ответственность по своей природе, предмету и ме​тоду регулирования является составной частью финансово-пра​вовой ответственности и реализуется в государственно-властных отношениях, складывающихся относительно установления и взимания обязательных платежей. Отнесение налоговой ответ​ственности к финансово-правовой разновидности подтвержда​ется и вхождением налогового права в финансовое в качестве его подотрасли.
Ответственность за нарушения законодательства о налогах и сборах характеризуется всеми признаками, свойственными фи​нансово-правовой ответственности:
основана на государственном принуждении и представляет конкретную форму реализации санкций, установленных финан​сово-правовыми нормами;
наступает за совершение виновного противоправного дея​ния, содержащего признаки налогового правонарушения;
субъектами ответственности за нарушения законодательства о налогах и сборах могут быть организации и физические лица;
для правонарушителя налоговая ответственность выражается в определенных отрицательных последствиях имущественного характера;
налоговая ответственность реализуется в процессуальной форме.
Вместе с тем налоговая ответственность имеет определен​ную специфику, обусловленную особенностями налоговой деятельности государства и механизмом правового регулирова​ния налоговых отношений. Выделение налоговой ответствен​ности в самостоятельный вид финансово-правовой ответствен​ности обусловлено и выделением НК РФ процессуальных
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норм, регулирующих производство по делам о налоговых пра​вонарушениях.
Поскольку нормы налогового права, как и другие нормы права, являются разновидностью социальных норм, то и налого​вая ответственность имеет две формы реализации: позитивную (добровольную, активную) и негативную (государственно-при​нудительную, ретроспективную).
Главное предназначение функций налоговой ответственнос​ти заключается в обеспечении нормального действия механизма правового регулирования налоговых отношений.
НК РФ устанавливает перечень обстоятельств, наличие ко​торых исключает ответственность лица за совершение налогово​го правонарушения. В налоговом праве названные обстоятельства имеют материальное значение, что отличает их от аналогичных понятий уголовного процесса и производства по делам об адми​нистративных правонарушениях, традиционно рассматриваю​щих обстоятельства, исключающие производство по делу, т. е. в процессуальном аспекте.
В зависимости от возможности устранения (исключения) факта налогового деликта обстоятельства, исключающие при​влечение лица к ответственности за совершение налогового правонарушения, выделяются в две группы.
К первой группе относятся обстоятельства, исключающие на​личие налогового правонарушения. В названную группу входят:
отсутствие события налогового правонарушения;
отсутствие вины лица в совершении налогового правонару​шения;
совершение деяния, содержащего признаки налогового пра​вонарушения, физическим лицом, не достигшим к моменту совершения деяния 16-летнего возраста.
Ко второй группе относятся обстоятельства, не исключающие наличия налогового правонарушения. К обстоятельствам данной группы относится истечение сроков давности привлечения к ответственности за совершение налогового правонарушения.
Статья 109 НК РФ устанавливает четыре обстоятельства, при наличии хотя бы одного из которых лицо не может быть при​влечено к ответственности за совершение налогового правона​рушения.
Первое обстоятельство — отсутствие события налогового правонарушения. Названное обстоятельство означает отсутствие
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деяния, совершение которого является основанием привлече​ния лица к ответственности за нарушения налогового законода​тельства. Отсутствие события налогового правонарушения вы​ражается в отсутствии самого противоправного факта в поведе​нии субъекта налогового права. Например, не образует факта налогового правонарушения пропуск срока подачи декларации в налоговый орган, если налогоплательщик по решению суда освобожден от уплаты налога.
В налоговом праве понятие «отсутствие события правонару​шения» является более широким, чем известные аналогичные категории в других отраслях права. В отличие от УПК РФ и КоАП РФ НК РФ не различает отсутствие события правонару​шения и отсутствие состава правонарушения. Следовательно, используемое в налоговом праве понятие «отсутствие события налогового правонарушения» включает два момента: отсутствие в материальном мире самого факта совершения деяния, которое может содержать минимально необходимые признаки состава налогового правонарушения, т. е. налоговое правонарушение не было совершено вообще; невозможность квалификации совер​шенного деликта в качестве налогового правонарушения в виду отсутствия состава правонарушения.
Второе обстоятельство — отсутствие вины лица в соверше​нии налогового правонарушения. Вина является необходимым ус​ловием для привлечения лица к ответственности за нарушение законодательства о налогах и сборах. Отсутствие вины в поведе​нии субъекта налогового права свидетельствует об отсутствии субъективного признака состава правонарушения и, таким об​разом, исключает возможность считать совершенное деяние правонарушением и не позволяет привлечь налогоплательщика, налогового агента или иное лицо к налоговой ответственности.
Наличие рассматриваемого обстоятельства обусловлено тем, что в некоторых ситуациях способность лица действовать воле​вым образом ограничена или вообще невозможна, что лишает субъекта налогового права выбирать между правомерным и про​тивоправным поведением или осознавать противоправность своих действий (бездействия).
НК РФ к обстоятельствам, исключающим вину лица в совер​шении налогового правонарушения, относит три обстоятельства.
Первым из них признается совершение деяния, содержащего признаки налогового правонарушения, вследствие стихийного
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бедствия или других чрезвычайных и непреодолимых обстоя​тельств. Данное обстоятельство, как уже упоминалось, исклю​чает вину лица в совершении налогового правонарушения, а следовательно и само правонарушение только при условии, что противоправное деяние было обусловлено стихийным бедстви​ем или другими непреодолимыми и чрезвычайными обстоятель^ ствами.
Стихийное бедствие и чрезвычайные обстоятельства харак​теризуются объективными признаками, поскольку не могут быть предотвращены субъектом налогового правонарушения доступными для него способами. Непреодолимые обстоятель​ства характеризуются субъективными признаками, поскольку непреодолимость относительна и может зависеть от каких-либо возможностей или способностей субъекта налогового правона​рушения. Не относятся к непреодолимым обстоятельствам от​сутствие у налогоплательщика, налогового агента или иного обязанного лица денежных средств, а также нарушение денеж​ных обязательств перед субъектом правонарушения со стороны его контрагентов.                                                               \
Налоговый орган или иной компетентный орган государства, выявивший факт нарушения законодательства о налогах и сбо​рах, не вправе прекращать производство по делу на том основа​нии, что совершение налогового проступка совпало по времени с каким-либо непредвиденным обстоятельством на данной тер​ритории: отсутствие вины лица должно находиться в прямой зависимости от указанных в НК РФ обстоятельств.
Наличие стихийного бедствия, иных чрезвычайных или не​преодолимых ситуаций устанавливается наличием общеизвест​ных фактов, публикаций в средствах массовой информации и иными способами, не нуждающимися в специальных средствах доказывания. Факт присутствия непреодолимой силы призна​ется судом общеизвестным при наличии двух условий: объек-• тивного — известность события широкому кругу лиц; субъек​тивного — известность события составу суда. Наличие стихий​ного бедствия, чрезвычайных или непреодолимых обстоятельств устанавливается судом всеми способами доказывания, извест​ными налоговому процессу, кроме экспертизы, поскольку для ее проведения необходимы специальные познания.
Как правило, вследствие непреодолимой силы налоговые правонарушения совершаются в форме бездействия. Например,
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сильным наводнением была уничтожена финансовая докумен​тация предприятия, что повлекло невозможность своевременно представить налоговые декларации в налоговый орган.
Второе обстоятельство формулируется как совершение дея​ния, содержащего признаки налогового правонарушения, нало​гоплательщиком — физическим лицом, находившимся в момент его совершения в состоянии, при котором это лицо не могло отдавать себе отчета в своих действиях или руководить ими вследствие болезненного состояния. НК РФ признает в каче​стве обстоятельства, исключающего вину лица в совершении налогового правонарушения, невменяемость субъекта конкрет​ного правонарушения. В налоговом праве критерий невменяе​мости соответствует аналогичным категориям, применяемым в иных отраслях права и также содержит два аспекта: юридиче​ский и медицинский. Интеллектуальный момент юридического аспекта невменяемости заключается в том, что при совершении налогового правонарушения физическое лицо находилось в со​стоянии, в котором оно не могло отдавать отчета в своих дей​ствиях. Волевой момент юридического аспекта выражается в невозможности руководить своими действиями. Медицинский аспект невменяемости заключается в наличии болезненного состояния психики физического лица, т. е. в обострении хрони​ческого психического заболевания.
Вместе с тем НК РФ рассматривает критерий невменяемости более узко, чем, например, УПК РФ и КоАП РФ. В налоговом праве не признается в качестве обстоятельства, исключающего вину в совершении налогового правонарушения, болезненное состояние физического лица, которое, возможно, и не повлекло утраты контроля за своими действиями, но объективно препят​ствовало выполнению налоговых обязательств. Допустим, дли​тельное пребывание на стационарном лечении индивидуально​го предпринимателя повлекло невозможность своевременно заплатить причитающиеся с него налоги. Таким образом, кри​терий болезненного состояния, содержащийся в НК РФ, не вполне соответствует практике финансовой деятельности.
Вина субъекта налогового правонарушения исключается только при наличии совокупности юридического и медицин​ского аспектов невменяемости, присутствовавших у физическо​го лица на момент нарушения им законодательства о налогах и сборах.
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Наличие невменяемости исключает привлечение к налого​вой ответственности любого физического лица, поскольку ис​ключает вину данного лица в совершении налогового правона​рушения. Следовательно, положения подп. 2 п. 1 ст. 111 НК РФ применяются не только к физическому лицу — налогоплатель​щику, но и к иным лицам, привлекаемым к налоговой ответ​ственности: свидетелю, переводчику, налоговому агенту и"*г. д.
Однако правило освобождения от налоговой ответственно​сти ввиду невменяемости физического лица не применяется в отношении организаций, вина которых, как известно, устанав​ливается в зависимости от вины их должностных лиц. Невменя​емость одного должностного лица не устраняет ответственности иных должностных лиц за соблюдение финансовой дисципли​ны на предприятии. Отступление от данного правила возможно только в отношении тех организаций, у которых по штатному расписанию имеется одно должностное лицо.
Факт невменяемости физического лица доказывается пре​доставлением в налоговый орган или суд документов, кото​рые по смыслу, содержанию и дате относятся к тому налого​вому периоду, в котором совершено налоговое правонаруше​ние.
Третьим обстоятельством, исключающим вину лица в совер​шении налогового правонарушения, является выполнение на​логоплательщиком или налоговым агентом письменных разъяс​нений по вопросам применения законодательства о налогах и сборах, данных налоговым органом или другим уполномочен​ным государственным органом или их должностными лицами в пределах их компетенции. Наличие данного обстоятельства обусловлено тем, что лицо не осознает противоправности своих деяний, поскольку не должно и не может этого осознавать вви​ду того, что руководствуется мнением уполномоченного компе​тентного лица. Однако вина правонарушителя исключается только в случае, если он выполняет не любые разъяснения на​логового или государственного органа или их должностных лиц, а только те разъяснения, которые даны в письменной форме и в пределах компетенции названных субъектов. Следовательно, консультация, выходящая за пределы полномочий налогового органа, иного уполномоченного государственного органа или их Должностных лиц, не исключает вины самого налогоплатель​щика за неправомерные деяния.
508
Финансовое право России. Особенная часть
Следующим аспектом рассматриваемого обстоятельства, ис​ключающего вину налогового правонарушителя, является время полученного разъяснения. Консультация относительно приме​нения налогового законодательства должна быть получена на​логоплательщиком от уполномоченного органа до совершения деяния, содержащего признаки налогового правонарушения.
Факты выполнения налогоплательщиком или налоговым агентом письменных разъяснений по вопросам применения налогового законодательства доказываются налоговым органом или судом при наличии соответствующих документов этих орга​нов, которые по смыслу и содержанию относятся к налоговым периодам, в которых совершено налоговое правонарушение, вне зависимости от даты изъятия этих документов. Названные об​стоятельства могут быть установлены только на основе пись​менных доказательств — инструкций, писем, телеграмм, указа​ний, ответов на запросы налогоплательщика и т. д. При приме​нении подп. 3 п. 1 ст. Ill HK РФ возможны также ссылки на консультации и разъяснения должностных лиц налоговых орга​нов, публикуемых в официальных изданиях Министерства РФ по налогам и сборам, например в «Налоговом вестнике», «Рос​сийском налоговом курьере».
Перечень обстоятельств, исключающих вину лица в совер​шении налогового правонарушения, не является исчерпываю​щим, поэтому налоговый орган или суд в ходе рассмотрения дела вправе исключить виновность лица и по иным основани​ям, доказанным в соответствии с правилами налогового, граж​данского или арбитражного процесса.
Вернемся теперь к исследованию обстоятельств, исключаю​щих привлечение лица к ответственности за совершение нало​гового правонарушения. Два из них нами уже рассмотрены. Тре​тьим обстоятельством является совершение деяния, содержащего признаки налогового правонарушения, физическим лицом, не дос​тигшим к моменту совершения деяния 16-летнего возраста. На​личие данного обстоятельства, исключающего привлечение лица к ответственности за совершение налогового правонару​шения, обусловлено положением п. 2 ст. 107 НК РФ, согласно которому физическое лицо может быть привлечено к налоговой ответственности с 16-летнего возраста. Наличие определенного возраста является обязательным признаком субъекта налогового правонарушения, поэтому отсутствие возрастного критерия оз-
Глава 19. Правовая охрана налоговых отношений
509
начает в конечном счете отсутствие состава налогового право​нарушения.
И наконец, четвертое обстоятельство — истечение сроков давности привлечения к ответственности за совершение налого​вого правонарушения. НК РФ давность привлечения к ответ​ственности впервые включена в перечень обстоятельств, исклю​чающих привлечение к налоговой ответственности. Соглаено ст. ИЗ НК РФ лицо не может быть привлечено к ответственно​сти за совершение налогового правонарушения, если со дня его совершения прошло три года.
По общему правилу срок давности привлечения к налоговой ответственности начинает исчисляться со дня совершения ли​цом налогового правонарушения. В особом порядке исчисляет​ся течение срока давности в отношении правонарушений, пре​дусмотренных ст. 120 «Грубое нарушение правил учета доходов и расходов и объектов налогообложения» и ст. 122 «Неуплата или неполная уплата сумм налога» НК РФ. Срок давности, ис​числяемый в особом порядке по названным правонарушениям, начинает течь со следующего дня после окончания соответству​ющего налогового периода, в котором произошло нарушение законодательства о налогах и сборах.
Совместным постановлением Пленума Верховного Суда РФ № 41 и Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ № 9 от 11 июня 1999 г. «О некоторых вопросах, связанных с введением в действие части первой Налогового кодекса Российской Федерации» разъяс​нено, что установленный п. 1 ст. 115 НК РФ срок давности взыс​кания налоговых санкций является пресекательным. Привлечение лица к налоговой ответственности после истечения срока давно​сти является незаконным, поэтому должностное лицо налогово​го органа или иного уполномоченного органа государства в слу​чае обнаружения нарушения законодательства о налогах и сбо​рах по истечении сроков, предусмотренных ст. 113 НК РФ, обязано вынести решение (постановление) об отказе в привле​чении налогоплательщика к ответственности за совершение налогового правонарушения.
В налоговом праве давность привлечения к ответственности за совершение налогового правонарушения рассматривается как обстоятельство, исключающее привлечение к ответственности, в то время как уголовный процесс и административное право определяют истечение срока давности в качестве обстоятель-
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ства, исключающего производство по делу, отражая процессу​альные последствия данного факта.
Законодательно закрепленный перечень обстоятельств, ис​ключающих привлечение лица к ответственности за соверше​ние налогового правонарушения, является закрытым и расши​рению не подлежит. Таким образом, никакие иные обстоятель​ства не могут быть основанием для прекращения производства по делу о налоговом правонарушении.
Перечень обстоятельств, указанных в ст. Ill HK РФ, подле​жит применению всегда, когда данные обстоятельства присут​ствуют.
Наличие в НК РФ рассматриваемых обстоятельств имеет важное значение, поскольку перечень фактов, исключающих привлечение лица к налоговой ответственности, служит допол​нительной гарантией защиты прав субъектов налогового права и обеспечивает соблюдение принципа законности привлечения к налоговой ответственности. Выявление любого из обстоя​тельств, перечисленных ст. 109 НК РФ, на стадии производства по делу о налоговом правонарушении или на стадии судебного разбирательства повлечет дальнейшую невозможность привле​чения налогоплательщика, налогового агента или иного обязан​ного лица к ответственности за нарушение законодательства о налогах и сборах. Положения рассматриваемой статьи улучша​ют положение налогоплательщика, поэтому на основании п. 3 ст. 5 НК РФ имеют обратную силу.
Кроме обстоятельств, исключающих привлечение лица к от​ветственности за совершение налогового правонарушения, в налоговом праве предусмотрен институт освобождения от нало​говой ответственности.
Обстоятельства, освобождающие от налоговой ответственно​сти, прямо в НК РФ не указаны, но исходя из смысла ст. 81 НК РФ можно сделать вывод о том, что налогоплательщик освобож​дается от ответственности в случае самостоятельного обнаруже​ния в поданной декларации неотражения или неполноты отра​жения сведений, а равно ошибок, приводящих к занижению сум​мы налога, подлежащей уплате. Освобождение от налоговой ответственности возможно только в случае добровольного актив​ного поведения налогоплательщика, направленного на предотв​ращение, устранение или сокращение вредных последствий сво​его поведения, т. е. при условии уплаты налогоплательщиком
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недостающей суммы налога и соответствующей ей пени. Другим обязательным условием освобождения налогоплательщика от налоговой ответственности является внесение изменений и до​полнений в декларацию до того, как ему стало известно об обна​ружении правонарушения налоговым органом
Положения ст. 81 НК Рф; предусматривающие возможность освобождения от налоговой ответственности, заимствованы"за​конодателем из уголовного права, содержащего институт осво​бождения от уголовной ответственности в связи с деятельным раскаянием.
НК РФ устанавливает возможность применения обстоя​тельств, смягчающих и отягчающих ответственность за совер​шение налогового правонарушения. Привлечение к налоговой от​ветственности основывается на различных правовых принци​пах, одним из которых является принцип индивидуализации наказания. Названный принцип выражается в учете формы вины правонарушителя, а также обстоятельств, которые смягча​ют или отягчают ответственность правонарушителя.
Перечень обстоятельств, смягчающих и отягчающих ответ​ственность за совершение налогового правонарушения, закреп​лен ст. 112 НК РФ.
В соответствии с названной статьей обстоятельствами, смяг​чающими ответственность, признаются:
совершение правонарушения вследствие стечения тяжелых лич​ных или семейных обстоятельств. Наличие данного обстоятель​ства влияет на мотивы совершения налогового правонаруше​ния. Например, индивидуальный предприниматель занизил на​логооблагаемую базу в целях неполной уплаты суммы налога по причине отсутствия необходимых денежных средств, которые ранее были им потрачены на медицинское лечение или необхо​димы для будущего восстановления здоровья. Вместе с тем меж​ду стечением тяжелых личных или семейных обстоятельств и совершением налогового правонарушения должна быть причин​но-следственная связь, объясняющая нарушение законодатель​ства о налогах и сборах именно названными фактами;
совершение правонарушения под влиянием угрозы или принужде​ния либо в силу материальной, служебной или иной зависимости. Названные обстоятельства являются неблагоприятными факто​рами, существенно ограничивающими свободу выбора поведе​ния со стороны правонарушителя. Налоговое правонарушение
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может быть совершено в результате сознательной деятельности третьих лиц, поскольку угроза, принуждение, создание ситуа​ции материальной, служебной либо иной зависимости оказыва​ют давление на сознание и волю виновного, понуждая его нару​шать налоговое законодательство.
Вместе с тем необходимо учитывать, что в качестве смягчаю​щего обстоятельства может рассматриваться только реальная угроза, т. е. угрожающее лицо должно иметь возможность фак​тического причинения вреда правонарушителю или его близ​ким лицам. Например, угрозой может быть возможность при​чинения телесных повреждений, повреждения или уничтоже​ния имущества, распространения позорящих сведений и т. д. Реальная угроза должна быть направлена на принуждение лица к совершению налогового правонарушения — только в этом случае угроза или принуждение могут быть рассмотрены как обстоятельства, смягчающие налоговую ответственность.
Смягчающим обстоятельством является и совершение пра​вонарушения в силу материальной, служебной или иной зави​симости. Материальная зависимость проявляется, например, при совершении налогового правонарушения лицом, состоя​щим на иждивении у привлекаемого субъекта. Служебная зави​симость проявляется при совершении налогового правонаруше​ния подчиненным лицом по указанию вышестоящего должност​ного лица. Иная зависимость может проявляться в различных ситуациях, например вытекать из родственных или супружеских отношений, основываться на законе или договоре (зависимость подопечных от опекунов и попечителей, контрагентов по сдел​ке и т. д.). Вместе с тем не является смягчающим обстоятель​ством совершение налогового правонарушения дочерним пред​приятием, филиалом или представительством по указанию (воз​действию) головного предприятия.
Данный в ст. 112 НК РФ перечень обстоятельств, смягчаю​щих ответственность за совершение налогового правонаруше​ния, не является исчерпывающим, поскольку п. 3 названной статьи предоставляет суду право считать смягчающими и иные обстоятельства. Как показывает анализ судебной и арбитраж​ной практики, в качестве других смягчающих обстоятельств суды признают неясность или некорректность налоговых нор​мативных правовых актов, причинение государству незначи​тельного вреда, тяжелую болезнь налогоплательщика.
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Обстоятельства, смягчающие налоговую ответственность, являются важным элементом гарантии защиты прав налогопла​тельщиков и, следовательно, имеют обратную силу.
Механизм реализации обстоятельств, смягчающих ответ​ственность, определен ст. 114 НК РФ. Установление судом хотя бы одного смягчающего обстоятельства влияет на применение судом налоговой санкции: согласно п. 3 ст. 114 НК РФ в данной ситуации размер штрафа должен быть уменьшен не менее чем в два раза по сравнению с размером, установленным соответству​ющей специальной статьей гл. 16 НК РФ. На данное обстоя​тельство обращено особое внимание в совместном постановле​нии Пленума Верховного Суда РФ № 41 и Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ № 9 от 11 июня 1999 г. «О некоторых вопросах, связанных с введением в действие части первой На​логового кодекса Российской Федерации». В постановлении от​мечено, что в п. 3 ст. 114 НК РФ установлен лишь минималь​ный предел снижения налоговой санкции, поэтому суд по ре​зультатам оценки обстоятельств дела вправе уменьшить размер и более чем в два раза.
Следует обратить внимание и на несовершенство положений НК РФ в части определения субъектов налогового права, пользующихся возможностью смягчения налоговой ответствен​ности. Перечень обстоятельств, содержащийся в ст. 112 НК РФ, рассчитан на применение его относительно физических лиц, в то время как субъектами налоговых правонарушений зачастую являются и организации. Однако характер фактов, смягчающих налоговую ответственность, не учитывает специфику коллек​тивных субъектов, что делает невозможным применение судом положений подп. 1 и 2 п. 1 ст. 112 НК РФ к организациям — нарушителям налогового законодательства. Но как показывает анализ арбитражной практики, относительно организаций суды применяют подп. 3 п. 1 названной статьи и учитывают в каче​стве смягчающих обстоятельств иные факты, оказавшие влия​ние на совершение нарушения налогового законодательства.
Кроме обстоятельств, смягчающих ответственность за совер​шение налогового правонарушения, НК РФ закрепляет обстоя​тельство, отягчающее налоговую ответственность.
Согласно п. 2 ст. 112 НК РФ обстоятельством, отягчающим ответственность, признается совершение налогового правона​рушения лицом, ранее привлекаемым к ответственности за ана​логичное правонарушение, т. е. повторность. Лицо считается
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привлекавшимся к налоговой ответственности в течение 12 ме​сяцев с момента вступления в силу решения суда или налогово​го органа о применении санкции за аналогичное нарушение налогового законодательства.
Так же как и обстоятельства, смягчающие налоговую ответ​ственность, обстоятельство, отягчающее налоговую ответствен​ность, реализуется посредством правил, содержащихся в ст. 114 НК РФ. При установлении судом признака повторности размер штрафа увеличивается в два раза по сравнению с размером, ус​тановленным соответствующей специальной статьей гл. 16 или гл. 18 НК РФ.
Обстоятельства, смягчающие и отягчающие ответственность за совершение налогового правонарушения, имеют значение при определении меры воздействия на правонарушителя и при​меняются только судом. Какого-либо влияния на квалифика​цию деяния в качестве налогового правонарушения рассмотрен​ные факты не оказывают.
§ 5. Санкции в налоговом праве
Ответственность за налоговые правонарушения находит свое выражение в соответствующей части нормы права, называемой санкцией. Санкции, применяемые в налоговом праве, и налого​вая ответственность тесно взаимосвязаны, но не тождественны. Взаимообусловленность санкции и ответственности проявляет​ся в применении налоговой санкции, поскольку одной из ста​дий привлечения лица к налоговой ответственности является взыскание санкции.
Признаками, отличающими налоговую ответственность от налоговой санкции, являются юридические факты. Налоговая ответственность обусловлена моментом совершения правонару​шения, следовательно, юридическим фактом, порождающим охранительные налоговые правоотношения. В отличие от ответ​ственности налоговые санкции установлены нормативным спо​собом посредством включения их в структуру соответствующих норм НК РФ и, таким образом, существуют независимо от на​рушения налогового законодательства.
Ответственности за нарушения налогового законодательства свойственны правовосстановительная и карательная функции, что обусловливает наличие в налоговом праве санкций, направ-
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ленных на восстановление нарушенных фискальных прав госу​дарства, принудительное выполнение обязанностей, устранение противоправных состояний, а также наличие санкций, воздей​ствующих на правонарушителя с целью общей и частной пре​венции. Так, санкции, установленные ст. 116—118, 124—129 НК РФ, носят карательный характер, остальные направлены на вос​полнение финансовых потерь государства.
Санкции в зависимости от способов, какими они служат ох​ране налоговых правоотношений, подразделяются на два вида:
правовосстановительные, реализация которых направлена на устранение вреда, причиненного противоправным деянием фи​нансовым интересам государства, принудительное исполнение невыполненных налоговых обязанностей, а также на восстанов​ление нарушенных фискальных прав государства;
карательные (штрафные), реализация которых направлена на предупреждение налогового правонарушения, а также на ис​правление и перевоспитание нарушителей налогового законо​дательства.
Следовательно, санкции в налоговом праве можно рассматри​вать в двух аспектах: широком и узком.
Санкции в широком смысле представляют элемент налоговой нормы, предусматривающий неблагоприятные последствия не​исполнения либо несоблюдения налоговых обязанностей, сфор​мулированных в диспозициях налоговых норм. К подобного вида санкциям относятся Штрафы, взыскание недоимок, пени.
Институт налоговых санкций в узком смысле закрепляется ст. 114 НК РФ, согласно которой налоговая санкция выражена штрафом и является мерой ответственности за совершение на​логового правонарушения. Наличие легитимного определения налоговой санкции имеет важное значение, поскольку показы​вает логическое завершение развития института налоговой от​ветственности.
Размеры налоговых санкций предусматриваются специаль​ными статьями НК РФ, устанавливаются и применяются в виде денежных взысканий (штрафов) относительно лица, при​знанного виновным в совершении налогового правонаруше​ния.
Санкция в виде штрафа имеет различные способы исчисле​ния, в зависимости от которых они могут быть сгруппированы следующим образом: штрафы, исчисляемые в виде процентного
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отношения суммы санкций к неуплаченной сумме налога (на​пример, ст. 122, 123 НК РФ); штрафы, установленные в твердой денежной сумме (например, ст. 1351 НК РФ); штрафы, исчисля​емые в виде процентного отношения суммы санкций к опреде​ленному объекту расчета (например, ст. 117 НК РФ).
Механизм реализации налоговых санкций не допускает по​глощения менее строгой санкции более строгой в случае совер​шения одним лицом двух и более налоговых правонарушений. Согласно п. 5 ст. 114 НК РФ налоговые санкции взыскиваются за каждое правонарушение в отдельности. Названное положе​ние существенно отличает порядок наложения санкций в нало​говом праве от принципов уголовной или административной ответственности. Менее строгие санкции, применяемые за уго​ловное преступление или административное правонарушение, могут поглощаться более строгой, что неприемлемо для налого​вых правоотношений. Основной целью налоговой ответствен​ности является компенсация государству финансовых потерь, причиненных со стороны субъекта нарушением законодатель​ства о налогах и сборах, поэтому сложение налоговых санкций обеспечивает казне максимально полное восполнение ущерба.
Штрафы за нарушения налогового законодательства взыски​ваются с налогоплательщиков только в судебном порядке и в законодательно установленной последовательности.
Штраф как мера налоговой ответственности соответствует юридическим признакам санкции, однако применение прину​дительного денежного взыскания в сфере публичной финансо​вой деятельности государства наделяет его следующими- особен​ностями:
налоговая санкция представляет элемент правоохранитель​ной нормы, поэтому штраф существует независимо от факта совершения налогового правонарушения;
единственным законным основанием для применения санк​ции является совершение лицом налогового правонарушения;
штраф за нарушение налогового законодательства взыскива​ется в судебном порядке;
штраф выражен в денежной форме, размер штрафа опреде​ляется на основании специальных статей НК РФ;
сущность налоговой санкции заключается в лишении субъек​та правонарушения права собственности или иного вещного пра-
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ва на установленную НК РФ сумму наличных денежных средств либо имущественных прав на денежные средства в безналичной форме, находящихся на счете в кредитной организации;
взыскание штрафа не освобождает виновное лицо от испол​нения налоговой обязанности, существовавшей до нарушения налогового законодательства.                                                  ,А ,
НК РФ предусмотрены варианты индивидуализации приме​нения штрафов, посредством правильной квалификации нало​гового правонарушения, а также установления обстоятельств, смягчающих и отягчающих ответственность.
Налоговой санкцией, обусловленной юридической природой налоговой обязанности, является принудительное изъятие сумм налогов и сборов. Согласно ст. 11 НК РФ недоимка представляет собой сумму налога или сбора, не уплаченную в установленный налоговым законодательством срок, и носит компенсационный характер.
В качестве мер государственно-властного воздействия на нарушителей налогового законодательства НК РФ установлена пеня. Согласно ст. 75 НК РФ пеней признается денежная сумма, которую налогоплательщик, плательщик сборов или налоговый агент должны выплатить в случае уплаты причитающихся сумм налогов или сборов, в том числе налогов или сборов, уплачива​емых в связи в перемещением товаров через таможенную грани​цу Российской Федерации, в более поздние по сравнению с установленными законодательством о налогах и сборах сроки.
Пеня защищает налоговые правоотношения и применяется в случае нарушения налогоплательщиком своих обязанностей по уплате налогов или сборов в срок и в полном объеме. Государ​ственное принуждение прослеживается в механизме взыскания пени, заключающемся в принудительном изъятии денежных средств правонарушителя на счетах в банке или изъятии иного имущества налогоплательщика. С налогоплательщиков-органи​заций пени взыскиваются в бесспорном порядке, с физических лиц — по решению суда.
Взыскание недоимки и пени носит ярко выраженный ком​пенсационный характер. В качестве мер государственно-власт​ного принуждения они имеют правовосстановительную природу и имущественную форму. Недоимка и пеня направлены на ис​полнение бесспорной обязанности налогоплательщика уплатить
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причитающиеся обязательные платежи в пользу казны. Восста​новление нарушенных фискальных прав государства предполага​ет достижение полной эквивалентности, т е возвращение казне как потерпевшей стороне объема финансовых прав, утраченных в результате произошедшего факта налогового правонарушения. Каких-либо иных обязанностей, связанных с изменением право​вого статуса налогоплательщика, взыскание недоимки и пени не возлагают. Применение названных мер принуждения не влечет ограничения субъективного права налогоплательщика на денеж​ную сумму, эквивалентную недоимке или пене, поскольку право на эту часть дохода принадлежит государству изначально в силу публичного характера налога, подтвержденного законом.
Вместе с тем, если обратиться к законодательно установлен​ной трактовке пени, можно сделать вывод о том, что она не всегда носит исключительно правовосстановительный характер. На основании п. 3, 4 ст. 75 НК РФ пеня начисляется за каждый календарный день просрочки исполнения обязанности по упла​те налога или сбора начиная со следующего установленного законодательством дня уплаты налога или сбора Каких-либо ограничений по размеру начисления пени НК РФ не установле​но, что приводит к начислению пеней, сумма которых превы​шает сумму неуплаченных обязательных платежей. В результате пеня, в сумме превышения налоговой недоимки, прекращает свою правовосстановительную функцию, поскольку с налого​плательщика взыскивается сумма, превышающая его налоговую обязанность. В этой связи Конституционный Суд РФ в поста​новлении от 15 июля 1999 г. № 11-П «По делу о проверке кон​ституционности отдельных положений Закона РСФСР «О госу​дарственной налоговой службе РСФСР» и Законов Российской Федерации «Об основах налоговой системы в Российской Фе​дерации» и «О федеральных органах налоговой полиции» отме​тил, что сумма, явно выходящая за рамки погашения недоимки и устранения ущерба, вызванного несвоевременной уплатой налога, имеет природу штрафной (карательной) санкции.
Таким образом, поскольку содержание налоговых санкций предопределяется формами ответственности за нарушение на​логового законодательства, то и меры государственно-властного воздействия в налоговых правоотношениях могут подразделять​ся на правовосстановительные и карательные.
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Глава 20. Общая характеристика и правовые основы
финансов государственных и муниципальных
предприятий
§ 1. Общая характеристика финансов предприятий
В современных условиях развития рыночной формы эконсь»* мики ведущее место в воспроизводственном процессе занимают финансы предприятий. Реформирование финансовых отношений обусловило и предопределило появление предпринимательской деятельности не только в частном, но и в государственном сек​торе экономики. Складывающийся сегодня в Российской Феде​рации сектор экономики в значительной степени основан на государственной и муниципальной формах собственности, что предопределяет наличие большого количества государственных и муниципальных предприятий. Например, государственными или муниципальными являются основные предприятия полигра​фии, связи, водопользования, природоохраны, атомной энерге​тики.
Одновременно государственные и муниципальные предпри​ятия переходят от административно-командных методов хозяй​ствования к рыночным методам регулирования своей деловой активности. Однако предприятия, собственниками которых яв​ляются государство или муниципальные образования, имеют несколько иное предназначение нежели коммерческие структу​ры. Главной целью государственных и муниципальных пред​приятий служит не столько извлечение прибыли, сколько реа​лизация государственных функций и задач, обеспечение пуб​личных потребностей. Например, федеральное государственное унитарное предприятие «Всероссийская государственная теле​визионная и радиовещательная компания» создана для осуще​ствления функций государственного производителя и распрос​транителя телерадиопрограмм1. Основной целью деятельности федерального государственного унитарного предприятия «Цен​тральный депозитарий — Центральный фонд хранения и обра-
1 См Устав федерального государственного унитарного предприя​тия «Всероссийская государственная телевизионная и радиовещатель​ная компания», утвержденный постановлением Правительства РФ от 27 июля 1998 г. № 844 // СЗ РФ. 1998. № 32 Ст 3895.
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ботки информации фондового рынка» является обеспечение прав инвесторов и акционеров на ценные бумаги1.
Государство создает предприятия и в сфере своей монополь​ной деятельности. Так, исключительно казенные предприятия осуществляют эмиссию и хранение официальных денежных знаков, государственных ценных бумаг, предоставление услуг общедоступной электрической и почтовой связи, транспорти​ровку нефти по магистральным нефтепроводам и т. д.
Заказчиком и одновременно основным (а иногда и моно​польным) потребителем продукции (работ, услуг), выпускаемой казенными предприятиями, является общество в лице государ​ства, поэтому производство данной продукции не должно ста​виться в зависимость от самоокупаемости. Достижение постав​ленной цели возможно только при оптимальной организации финансовой деятельности государственных и муниципальных предприятий.
Финансы предприятий представляют собой самостоятельное децентрализованное звено единой финансовой системы госу​дарства, тесно взаимодействующее с другими ее институтами: бюджетной системой, внебюджетными фондами, кредитом и др. Юридическое значение имеет баланс финансовых ресурсов (т. е. соотношение всех доходов и расходов) государственных и му​ниципальных предприятий, поскольку он входит неотъемлемой частью в баланс финансовых ресурсов государства и является основой для составления проекта соответствующего бюджета (ст. 175 БК РФ).
Особенность этого звена финансовой системы заключается в сфере охватываемых отношений и выполняемых функциях. Финансы предприятий являются первичным, исходным эле​ментом финансовой системы, поскольку функционируют в сфере материального производства и органически сочетают в себе все стадии воспроизводственного процесса: производство, распределение, обмен и потребление. Данная категория явля​ется не только фундаментальной, но и системообразующей, поскольку охватывает важнейшую часть финансовых отноше-
1 См.: Устав федерального государственного унитарного предприя​тия «Центральный депозитарии — Центральный фонд хранения и об​работки информации фондового рынка», утвержденный постановле​нием Правительства РФ от 10 июля 1998 г. № 741 // СЗ РФ. 1998 № 29. Ст. 3556.
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ний и создает основные источники финансовых ресурсов стра​ны: общественный продукт, национальное богатство и нацио​нальный доход.
Характерной особенностью финансов предприятий, отлича​ющей их от остальных звеньев финансовой системы, является сфера деятельности. Государственные (муниципальные) цент​рализованные финансы проявляются в основном в процессе формирования, использования или распределения публичных денежных фондов общего назначения (бюджеты, внебюджетные фонды и т. д.), т. е. централизованные финансы осуществляют свои функции на стадии вторичного распределения или пере​распределения национального дохода. Финансы предприятий проявляют себя гораздо раньше — на стадии первичного обра​зования национального дохода, но продолжают действовать и во вторичных распределительных и перераспределительных процессах.
О децентрализованном характере свидетельствует и тот факт, что согласно ст. 214 ГК РФ финансовые ресурсы унитарных предприятий исключаются из состава государственной казны.
От состояния финансовой деятельности государственных и муниципальных предприятий зависит степень удовлетворения тех публичных потребностей общества, которые гарантированы государством.
Нужно иметь также в виду, что финансы государственных и муниципальных предприятий имеют важное значение для фор​мирования системы неналоговых доходов бюджетной системы и внебюджетных фондов. Кроме этого, финансы некоторых госу​дарственных и муниципальных предприятий могут использо​ваться их собственником в качестве временно свободных фи​нансовых ресурсов. Так, Московский метрополитен, реализуя проездные билеты в короткие сроки, мобилизует значительные денежные средства пассажиров, которые можно рассматривать как краткосрочные кредиты для правительства Москвы.
По своей сущности финансы предприятий — это экономи​ческая категория, связанная с производством, отражающая за​кономерности развития экономики и входящая в состав эконо​мического базиса. Однако публичный интерес относительно финансов государственных (муниципальных) предприятий обусловливает необходимость государственного установления правил поведения в этой сфере общественных отношений. По-
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этому финансы государственных и муниципальных предприя​тий являются объектом правового регулирования и представля​ют собой денежное выражение движения материальных и иму​щественных ресурсов в процессе воспроизводственного круго​оборота.
Финансы государственных (муниципальных) предприятий — это совокупность экономических отношений, возникающих в процессе производства, распределения и использования совокупного обще​ственного продукта, национального дохода, национального богат​ства и направленных на формирование основного и оборотного капитала, фондов денежных средств предприятия в целях реализа​ции функций и задач государства (муниципального образования).
Отношения, складывающиеся в процессе финансовой дея​тельности предприятий, опосредуются в денежной форме. Од​нако не все отношения, складывающиеся в процессе деятельно​сти предприятий, являются финансовыми. Так, не относятся к финансовым денежные отношения по оплате кредиторской за​долженности, по выплате заработной платы и т. д.
Сущность финансов выражается в их функциях. Включение финансов предприятий в финансовую систему государства на​деляет их распределительной и контрольной функциями. По​средством распределительной функции предприятие осуществля​ет свою деятельность в процессе распределения общественного продукта, национального дохода и национального богатства. Распределительная функция позволяет формировать первона​чальный капитал, обеспечивать оптимальное сочетание финан​совых интересов предприятия и государства (муниципального образования), получать денежную выручку за реализованные товары (работы, услуги) и использовать ее на дальнейшее про​изводство и т. д.
Контрольная функция финансов предприятий обусловлена возможностью стоимостного учета затрат на производство и реализацию продукции (выполнение работ, оказание услуг), формирование доходов, денежных фондов предприятия и необ​ходимостью их использования. Финансы предприятий, выра​женные в денежной форме, обладают свойством отображать воспроизводственный процесс в целом и отдельные его фазы через финансовые ресурсы и фонды, т. е. показывать его коли​чественную сторону. Способность финансов предприятий ко​личественно отображать движение процесса воспроизводства
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позволяет систематически контролировать образование, распре​деление и использование фондов финансовых ресурсов на пред​приятии, что и выражается в функции контроля. Контрольная функция финансов предприятий имеет важное значение для всей финансовой системы страны, поскольку посредством ее осуществления проверяется выполнение хозяйствующими субъектами обязательств перед бюджетной системой по налого-* вым платежам, отчислению части валютной выручки, порядок целевого использования бюджетных ссуд, кредитов и т. д.
В сфере финансов предприятий распределительная и конт​рольная функции объективно взаимосвязаны, взаимообусловле​ны и действуют в единстве, поскольку представляют собой две стороны одного и того же экономического процесса.
Функции государственных и муниципальных финансов реа​лизуются через определенные финансово-правовые категории: финансовые ресурсы; финансовый план; основные фонды и оборотные средства; прибыль; внутриведомственный и внутри​хозяйственный финансовый контроль и др.
§ 2. Финансы государственных и муниципальных предприятий как объект правового регулирования
В системе финансового права финансы государственных и муниципальных предприятий представляют комплексный инсти​тут, нормы которого находятся в различных финансово-право​вых подотраслях или институтах. Например, отношения по на​логообложению государственных и муниципальных предприя​тий регулируются налоговым правом, порядок предоставления бюджетных ссуд или кредитов, поступление прибыли унитар​ных предприятий в качестве доходного источника бюджета — бюджетным правом, вопросы организации и проведения финан​сового контроля за деятельностью предприятий — институтом финансрвого контроля, организация расчетов — институтом |k денежного обращения или валютным правом и т. д. Кроме это​го, существует ряд правоотношений с участием предприятий, регулируемых только институтом финансов предприятий: пра​вовые основы планирования и использования финансовых ре​сурсов, порядок распределения прибыли, осуществление теку​щих и капитальных расходов и т. д.
Правовой режим финансов государственных и муниципаль​ных предприятий определяется нормами ГК РФ, Федерального
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закона «О государственных и муниципальных унитарных пред​приятиях», БК РФ, НК РФ, подзаконными нормативными пра​вовыми актами федерального уровня, ведомственными норма​тивными актами, нормативными правовыми актами субъектов РФ, актами органов местного самоуправления, локальными актами самих предприятий. Например, Правительством РФ приняты постановления от 30 декабря 2002 г. № 940 «О полно​мочиях федеральных органов исполнительной власти по осуще​ствлению прав собственника имущества федерального государ​ственного унитарного предприятия»1, от 14 апреля 2003 г. № 217 «О создании, реорганизации и ликвидации федеральных госу​дарственных унитарных предприятий, основанных на праве хозяйственного ведения»2; Министерством РФ по налогам и сборам издано письмо от 25 декабря 2002 г. «К вопросу о при​ведении учредительных документов государственных и муници​пальных унитарных предприятий в соответствие с частью пер​вой Гражданского кодекса Российской Федерации»3; админист​рацией Камчатской области принято постановление от 7 марта 2003 г. «О создании государственного унитарного предприятия «Камчатпромохота»; губернатором Курганской области издано постановление от 28 октября 2002 г. № 246 «О создании госу​дарственного унитарного предприятия «Курганземпроект».
Нормативное определение государством финансовой дея​тельности своих предприятий обусловлено также и тем, что в компетенцию государства входит регулирование ценообразова​ния на товары (работы, услуги) субъектов естественных моно​полий и контроль за ценообразованием. В случае самостоятель​ного формирования предприятиями — естественными монопо​листами цен на свою продукцию государство устанавливает соотношения между надбавками и оптовыми или розничными ценами.
Анализ действующих нормативных правовых актов показыва​ет, что относительно государственных и муниципальных пред​приятий государство устанавливает источники формирования и направления использования финансовых средств, особенности
1 СЗ РФ. 2003. № 1. Ст. 133. 2СЗ РФ. 2002. № 16. Ст. 1531.
3 Документ не опубликован. Содержится в компьютерной базе «Кон​сультант Плюс».
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учета, отчетности и контроля за финансовой деятельностью, состав затрат, включаемых в себестоимость продукции (ра​бот, услуг), порядок налогообложения и взаимоотношений с бюджетной системой и т. д. Названные обстоятельства сви​детельствуют об отнесении этих отношений к финансово-правовым, поскольку, во-первых, они носят имущественный характер и, во-вторых, регулируются государством, как правило императивными методами. Следовательно, финансы государ​ственных и муниципальных предприятий являются объектом финансовых правоотношений, выраженным в децентрализован​ных денежных фондах. Обязательными участниками данных правоотношений выступают сами предприятия и государство (муниципальное образование). Особенности объекта складыва​ющихся правоотношений (финансы государственных и муни​ципальных предприятий), а также преобладающего метода пра​вового регулирования (властных предписаний) дают основания для разграничения сфер действия финансового и хозяйственно​го права.
В процессе финансовой деятельности государственных и муниципальных предприятий складываются различные право​отношения1, обусловленные сущностью публичных финансов, переданных в хозяйственное или оперативное управление, а также финансовой компетенцией унитарных предприятий. Все многообразие их финансово-правовых связей можно подразде​лить на две группы: абсолютные и относительные правоотно​шения.
Абсолютные правоотношения складываются у государствен​ных или муниципальных предприятий при надлежащей (соот​ветствующей законодательству) реализации своих финансовых полномочий. Например, абсолютно действуют унитарные пред​приятия, осуществляя переданные им собственником права по владению, пользованию и распоряжению финансовыми сред​ствами; определяя себестоимость произведенной продукции; формируя денежные фонды (кроме тех, образование которых строго предписано государством). Абсолютными следует счи​тать и правоотношения предприятий, основанных на праве хо-
1 См. также: Карасева М. В. Финансы предприятий как объект фи​нансово-правового регулирования // Финансовое право. М., 2002. С. 279-280.
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зяйственного ведения, относительно использования свободного остатка прибыли. Сущность абсолютных финансовых правоот​ношений с участием унитарных предприятий заключается в возможности последних реализовывать финансовую компетен​цию вне возражений со стороны собственника (государства).
Однако абсолютные правоотношения являются таковыми только в условиях правомерной финансовой деятельности пред​приятий или в пределах, дозволенных государством. В случае нарушения предприятием или противостоящим ему субъектом действующих норм финансового законодательства абсолютное правоотношение трансформируется в относительное. Также пе​рестает быть абсолютным правоотношение относительно распо​ряжения предприятием, основанным на праве хозяйственного ведения, свободным остатком прибыли в случае принятия госу​дарством решения об изъятии этой части прибыли в бюджет.
Относительные финансовые правоотношения складываются у государственных и муниципальных предприятий по поводу передачи государству (муниципальному образованию) опреде​ленной части финансовых средств в виде обязательных плате​жей: налогов, сборов или страховых взносов. В финансовой де​ятельности казенных предприятий относительными являются правоотношения по поводу установления обязательных норма​тивов распределения полученной прибыли по различным фон​дам, а также по поводу изъятия в бюджет свободного остатка прибыли.
Таким образом, финансы государственных и муниципальных предприятий являются объектом регулирования комплексного правового института, относительно которых складываются раз​личные, в том числе и финансовые правоотношения.
Глава 21. Правовые основы планирования
и использования финансовых ресурсов государственных и муниципальных предприятий
§ 1. Источники финансовых ресурсов государственных и муниципальных предприятий
Финансовые ресурсы государственного (муниципального) пред​приятия — это децентрализованная часть финансовых ресурсов государства, представляющая собой совокупность собственных
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денежных доходов и внешних поступлений, предназначенная для финансирования государственных заказов, программ, расширения производства и выполнения финансовых обязательств.
Финансовые ресурсы предприятий являются материальным выражением правоотношений с участием государственных или муниципальных предприятий. Особенности финансовых ресур^ сов государственных и муниципальных предприятий обусловле​ны отсутствием права собственности предприятия на закреп​ленное за ним имущество.
Источники поступления финансов предприятия образуют структуру его финансовых ресурсов. Перечень доходов государ​ственных и муниципальных предприятий определяется в учре​дительных документах, каковыми являются уставы.
В зависимости от источников образования финансовые ре​сурсы предприятия можно подразделить на собственные (внут​ренние) и привлеченные (внешние). Собственные финансовые ре​сурсы состоят из доходов, прибыли от основной и иной дея​тельности, выручки от реализации выбывшего имущества (за вычетом затрат по его реализации), амортизационных отчисле​ний.
Привлеченные источники финансовых ресурсов предприя​тия состоят из заемных средств, средств, поступающих в поряд​ке перераспределения, и бюджетных ассигнований.
Заемные средства могут быть мобилизованы предприятием на финансовом рынке в качестве коммерческого кредита.
К средствам, поступающим в порядке перераспределения, относятся страховые возмещения по наступившим рискам, фи​нансовые ресурсы, поступившие от других предприятий (ассо​циаций, концернов, объединений), дивиденды и проценты по привлеченным ценным бумагам, бюджетные субсидии.
Бюджетные ассигнования выделяются государственным и муниципальным предприятиям как на безвозвратной и безвоз​мездной основах, так и на условиях бюджетного кредита. Бюд​жетное финансирование предприятий осуществляется в целях выполнения ими государственных заказов, публично значимых инвестиционных программ или для краткосрочной материаль​ной поддержки производственной деятельности. Размеры выде​ляемого бюджетного финансирования во многом определяются теми публичными функциями, которые реализуются государ​ством через деятельность каждого конкретного предприятия.
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Стоимость финансовых ресурсов предприятий может выра​жаться в национальной денежной единице (рублях) или в ино​странной валюте. Получаемая предприятием валютная выручка имеет особый финансово-правовой режим, заключающийся в обязательной продаже государству определенной части. Феде​ральным законом «О валютном регулировании и валютном кон​троле»1 установлена обязательная продажа 30 процентов валют​ной выручки.
Структура источников финансовых ресурсов предприятия имеет важное значение, поскольку показывает соотношение собственных и заемных средств в активе предприятия. Деятель​ность предприятия, осуществляемая в большей степени на внут​ренние финансы, свидетельствует о его финансовой надежно​сти и ликвидности баланса. Напротив, привлечение внешних источников финансирования не всегда может быть оправдан​ным, поскольку предполагает выплату процентов за пользова​ние чужими денежными средствами и тем самым неоправданно отягощает ликвидный баланс предприятия.
Состав источников финансов предприятий зависит от граж​данско-правового статуса последних. Согласно ст. 113—115 ГК РФ государственные и муниципальные предприятия создаются в форме унитарных, основанных на праве хозяйственного веде​ния или на праве оперативного управления (казенное предпри​ятие).
Правовой режим финансов унитарных предприятий, осно​ванных на праве хозяйственного ведения, устанавливается соб​ственником (государством, субъектом РФ или муниципальным образованием) и фиксируется в его уставе. Уставной фонд уни​тарного предприятия подлежит полной оплате собственником на момент регистрации предприятия. Однако последующую ответственность перед государством (муниципальным образо​ванием) и кредиторами за соответствие величины уставного фонда размеру чистых активов несет само унитарное предпри​ятие.
Министерством государственного имущества РФ утвержден Примерный устав федерального государственного унитарного
' По прежнему Закону обязательная продажа составляла 50%. Но​вый Закон вступает в действие через шесть месяцев после опубликова​ния, т. е. в июне 2004 г. Статья 21, устанавливающая данную норму, будет действовать до 1 января 2007 г.
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предприятия1, на основании которого источниками формиро​вания имущества унитарного предприятия являются: имуще​ство, переданное предприятию по решению федерального орга​на по управлению государственным имуществом; прибыль, по​лученная в результате хозяйственной деятельности; заемные средства, в том числе кредиты банков и других кредитных орга​низаций; амортизационные отчисления; капитальные вложения и дотации из бюджета; целевое бюджетное финансирование; дивиденды (доходы), поступающие от хозяйственных обществ и товариществ, в уставных капиталах которых участвует предпри​ятие; добровольные взносы (пожертвования) организаций и граж​дан; иные источники, не противоречащие законодательству РФ.
Например, источниками формирования имущества феде​рального государственного унитарного предприятия «Централь​ный депозитарий — Центральный фонд хранения и обработки информации фондового рынка» являются взнос в уставный фонд Центрального депозитария; выручка от реализации това​ров (работ, услуг); доходы, получаемые от использования своего имущества; добровольные имущественные взносы и пожертво​вания; другие не запрещенные законом поступления2.
Правовой режим финансовых ресурсов казенных предприя​тий отличается более узким объемом их финансово-правовой компетенции в данной сфере деятельности. Согласно постанов​лению Правительства РФ от 12 августа 1994 г. № 908 «Об утвер​ждении Типового устава казенного завода (казенной фабрики, казенного хозяйства), созданного на базе ликвидированного федерального государственного предприятия» источниками формирования финансовых средств казенного предприятия яв​ляются: денежные и иные средства, полученные от реализации продукции (работ, услуг), произведенной в соответствии с госу​дарственным заказом; средства, выделенные в установленном порядке из федерального бюджета и (или) федеральных вне​бюджетных фондов; часть доходов, получаемых в результате ве​дения самостоятельной хозяйственной деятельности, указанной в уставе предприятия.
Порядок финансирования деятельности казенных предприя​тий осуществляется на основании постановления Правительства
Ф. 2000. № 11.
т" УсТаВ ^^рального государственного унитарного предприя-ия «Центральный депозитарий - Центральный фонд хранения и об-информации фондового рынка».
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РФ от 6 октября 1994 г. № 1138 «О порядке планирования и финансирования деятельности казенных заводов (казенных фабрик, казенных хозяйств)1. Как правило, казенное предприя​тие самостоятельно (т. е. за счет доходов, полученных от реали​зации своей продукции) осуществляет материальное покрытие затрат по выполнению государственного (муниципального) за​каза, плана производственного и социального развития, мероп​риятий по мобилизационной подготовке и содержанию объек​тов непроизводственной сферы. Однако самостоятельное рас​поряжение полученными доходами допускается только в порядке и объемах, согласованных с уполномоченным феде​ральным органом исполнительной власти.
При недостаточности собственных финансовых средств ка​зенное предприятие может получать коммерческие кредиты. При этом ответственность казенного предприятия перед креди​тором гарантируется Правительством РФ.
Особенностью правового режима финансовых ресурсов ка​зенных предприятий является нормативно установленная обя​занность государства по дополнительному финансированию. При недостаточности доходов, полученных от реализации своей продукции, казенному предприятию выделяются средства из федерального бюджета и (или) федеральных внебюджетных фондов2 на следующие цели: реализация плана развития завода (в том числе осуществление государственных инвестиционных программ, выполнение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ, мероприятий по мобилизационной под​готовке); содержание объектов социальной инфраструктуры; компенсация убытков от выполнения плана-заказа.
Решение о выделении казенному предприятию средств из федерального бюджета принимается Правительством РФ на ос​новании документации, подготовленной Министерством эко​номического развития и торговли РФ и Министерством финан​сов РФ. Принятие положительного решения по данному вопро-
1  СЗ РФ. 1994. № 28. Ст. 2989.
2 Названная обязанность предусмотрена п. 13 Порядка планирова​ния и финансирования деятельности казенных заводов (казенных фаб​рик, казенных хозяйств), утвержденного упомянутым постановлением Правительства РФ от 6 октября 1994 г. № 1138. Однако БК РФ не предусматривает возможность получения казенными предприятиями бюджетных ассигнований.
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су возможно только при наличии^ сведений об общих результа​тах хозяйственной деятельности казенного предприятия за пре​дыдущий год и указания целей расходования выделяемых де​нежных средств. Сумма денежных средств, предназначенная на дополнительное финансирование деятельности казенного пред​приятия, указывается в законе о федеральном бюджете отдельной строкой. Например, ст. 134 Федерального закона «О федеральном бюджете на 2002 год» наделяет Правительство РФ правом предо​ставления в 2002 г. казенным предприятиям оборонной про​мышленности 55 млн рублей.
Законодательством предусмотрена обязанность казенного предприятия использовать бюджетные ассигнования в течение финансового года; по истечении года неиспользованные госу​дарственные средства подлежат возврату в федеральный бюд​жет. Выделение бюджетных денежных средств сопряжено и с усиленным режимом финансового контроля за их использова​нием, поскольку казенное предприятие представляет уполно​моченному органу, в ведении которого оно находится, отчет о целевом использовании предоставленных ассигнований.
Таким образом, характерным признаком финансовых ресур​сов казенных предприятий, отличающим их от финансовых ре​сурсов унитарных предприятий, следует считать наличие госу​дарственных гарантий, благодаря которым минимально снижа​ются риски их финансовой деятельности.
Государственные и муниципальные предприятия имеют в составе своих финансов не только прямые бюджетные ассигно​вания, но и косвенные дотации органов государственной власти или органов самоуправления: бесконкурсное размещение го​сударственного (муниципального) заказа, введение государствен​ных ограничений на развитие предприятий иных форм собствен​ности в какой-либо сфере деятельности, налоговые льготы, льго​ты по аренде помещений и земли, оплате электроэнергии и т. д.
На государственных и муниципальных предприятиях финан​совые ресурсы находятся в двух формах: фондовой и нефондо​вой. Первая включает финансовые ресурсы, обособленные в отдельные целевые фонды: амортизационный, оплаты труда; развития производства; материального поощрения; резервный и т. д. В нефондовой форме существуют финансы предприятий, Направляемые на погашение банковских кредитов, расчеты с
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поставщиками, выполнение платежных обязательств перед бюд​жетной системой и т. д.
Финансовые ресурсы предприятий находятся в постоянном движении и используются на производственные или инвести​ционные цели. Конкретное распределение финансовых ресур​сов зависит от вида деятельности государственного или муни​ципального предприятия, его места и роли в финансовой систе​ме государства. Материальное содержание, состав, структура финансовых ресурсов государственных и муниципальных пред​приятий, а также текущая и перспективная эффективность их использования определяются в процессе финансового планиро​вания.
§ 2. Порядок финансового планирования на государственном и муниципальном предприятии
Финансовое планирование на государственном и муниципальном предприятии является правовой формой деятельности по акку​мулированию, распределению и использованию децентрализо​ванных финансовых ресурсов. Необходимость планирования всех доходов и расходов на унитарном или казенном предприятии обусловлена целями их создания — удовлетворение государствен​ных (муниципальных) публичных потребностей. Финансовый план позволяет прогнозировать выпуск продукции (оказание услуг, выполнение работ), рассчитывая при этом необходимые расходы и определяя порядок их материального обеспечения.
Правовые основы планирования финансовой деятельности государственных и муниципальных предприятий установлены постановлением Правительства РФ «О порядке планирования и финансирования деятельности казенных заводов (казенных фабрик, казенных хозяйств)» и распоряжением Госкомимуще​ства России от 5 декабря 1994 г. «Об утверждении типовой фор​мы плана финансового оздоровления (бизнес-плана), порядка его согласования и методических рекомендаций по разработке планов финансового оздоровления»1. Детализируется порядок финансового планирования в уставе каждого государственного или муниципального предприятия.
Финансовое планирование на государственном или муниципаль​ном предприятии — это часть его финансовой деятельности, ре-
1 Документ не опубликован Содержится в компьютерной базе «Кон-сультантПлюс».
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гулируемая нормами финансового права и направленная на дости​жение баланса доходов и расходов предприятия, обеспечение ликвид​ности, платежеспособности и роста рентабельности в целях реа​лизации функций и задач государства (муниципального образования).
Финансовое планирование позволяет максимально нейтра​лизовать влияние внешней рыночной среды на государственные или муниципальные предприятия и снизить риск ее возможно​го негативного влияния. В условиях становления рыночной формы экономики роль финансового планирования значитель​но изменилась. Сегодня государственные и муниципальные предприятия имеют определенную заинтересованность в реаль​ном представлении своего финансового положения и его перс​пективного развития, поскольку это позволяет, во-первых, сво​евременно выполнять государственные заказы, обязательства перед бюджетной системой, банками, кредиторами и поставщи​ками, избегая тем самым правовых санкций; во-вторых, успеш​но осуществлять самостоятельную хозяйственную деятельность.
Планирование финансовой деятельности унитарных и казен​ных предприятий играет важную роль и для их собственника: государства или муниципального образования — поскольку по​зволяет прогнозировать объемы и стоимость предоставления об​ществу государственных услуг, оценивать уровень развития предприятия, его экономический потенциал и степень рацио​нальности хозяйственных операций.
Основным принципом составления финансовых планов яв​ляется их сбалансированность, т. е. соответствие доходов и рас​ходов, что позволяет, во-первых, обеспечивать финансовую ус​тойчивость предприятия и, во-вторых, гарантировать выполне​ние государственных заказов.
Юридическое значение финансового планирования имеет два аспекта. Во-первых, финансовый план представляет собой нормативно-правовое оформление экономических показателей (доходных и расходных статей), в результате чего они приобре​тают форму финансово-планового акта, устанавливают компе​тенцию субъектов складывающихся в данной сфере правоотно​шений, становятся обязательными для исполнения и обеспечи​ваются мерами государственного принуждения. Во-вторых, финансовые планы государственных и муниципальных пред​приятий являются объектом бюджетных правоотношений, по​скольку являются основой плана развития государственного или
1 о Крохина «Фин право России»
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муниципального сектора экономики, на основании которого со​ставляется проект бюджета соответствующего территориального уровня. Министерством финансов РФ или финансовым орга​ном местного самоуправления индивидуальные финансовые планы государственных или муниципальных предприятий обоб​щаются в сводные планы финансово-хозяйственной деятельно​сти казенных и унитарных предприятий, которые затем вклю​чаются в план развития государственного (муниципального) сектора экономики (ст. 171, 172, 178 БК РФ).
В настоящее время императивность в разработке финансово​го плана установлена только для казенных предприятий. Обя​занность унитарных предприятий по составлению планов фи​нансовой деятельности строго не регламентирована, однако, как правило, названные предприятия разрабатывают бизнес-планы. Бизнес-план состоит из девяти разделов, обобщающих задачи текущего и перспективного (стратегического) развития пред​приятия. Составление бизнес-плана позволяет выбирать наибо​лее эффективные решения возникающих хозяйственных и фи​нансовых вопросов, в результате чего повышается финансовая устойчивость унитарного предприятия.
Завершающим и одновременно обобщающим разделом биз​нес-плана является финансовый план, который концентрирует итоги предыдущего планирования производственной деятель​ности, конкурентной среды, объема продаж и полученной (предполагаемой) прибыли, использования собственных и при​влеченных финансовых ресурсов и т. д. Составление финансо​вого плана предназначено для решения ряда важных задач: во-первых, осуществляется расчет потребности унитарного пред​приятия в денежных средствах; во-вторых, определяются источники финансирования деятельности предприятия; в-тре​тьих, рассчитывается степень его доходности (рентабельности) и самоокупаемости.
На основе установления состава финансовых ресурсов уни​тарного предприятия формируются различные денежные фон​ды целевого назначения: аммортизационный, фонд накопления и потребления, инвестиционный и др. Финансовое планирова​ние позволяет выявить не только денежные потребности уни​тарного предприятия, но и определить дополнительные источ​ники собственных финансовых ресурсов, т. е. выявить их резер​вы и возможные варианты экономии.
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Обязательным элементом финансового плана является опре​деление движения денежных средств в порядке выполнения финансовых обязательств: расчеты по платежам в бюджет и внебюджетные фонды, расчеты с кредитными организациями, страховщиками и т. д. Прогнозирование обязательных платежей позволяет унитарному предприятию реализовывать оптималь​ную налоговую политику, своевременно выполнять расчеты с поставщиками и кредиторами, что значительно снижает риск производственной деятельности и сокращает отвлечение фи​нансовых средств на выплату штрафных санкций.
Финансовые планы предприятий разрабатываются на раз​личные временные промежутки, вследствие чего их можно под​разделить на три вида: оперативные, текущие и стратегические (перспективные).
Оперативный финансовый план составляется на календарный месяц, детализирует денежный оборот предприятия, порядок поступления и расходования денежных средств: выплату про​центов за пользование заемными средствами, уплату налогов, поступление выручки от реализованной продукции и т. д.
Текущий финансовый план составляется унитарным предпри​ятием, как правило, на ближайший год и определяет на этот период состав финансовых ресурсов, порядок их образования, поступления, использования и расходования.
Стратегический финансовый план определяет цели финансо​вой деятельности унитарного предприятия, основные показате​ли его развития, инвестиционную и ценовую политику, соотно​шение собственных и привлеченных финансовых ресурсов, по​рядок их перераспределения по различным фондам и т. д.
Перспективные финансовые планы составляются, как пра​вило, на три-пять лет, однако по мере выполнения определен​ных финансовых задач, оперативных или текущих планов они могут корректироваться.
Составление финансового плана и строгое его выполнение способствует и организации финансового контроля на унитар​ном предприятии.
Финансовая деятельность казенных предприятий осуществ​ляется на основании плана-заказа и плана развития. План-заказ казенного предприятия составляется ежегодно соответствую​щим федеральным органом исполнительной власти и согласо​вывается с Министерством экономического развития и торгов-
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ли РФ и Министерством финансов РФ. Основой плана-заказа служит определяемая уполномоченным органом власти потреб​ность в продукции (работах, услугах), производимой предприя​тием с целью обеспечения поставок для государственных нужд, выполнения государственного заказа и заключенных граждан​ско-правовых договоров. После необходимого согласования уполномоченный федеральный орган исполнительной власти утверждает план-заказ и доводит его до сведения казенного предприятия не позднее чем за три месяца до начала планиру​емого года. После утверждения федерального бюджета на соот​ветствующий финансовый год план-заказ подлежит уточнению в месячный срок, что продиктовано необходимостью корректи​ровки его показателей в зависимости от индекса инфляции и динамики цен.
План-заказ содержит совокупность следующих основных показателей по производству продукции (работ, услуг) для госу​дарственных нужд: объем поставок продукции (работ, услуг) с указанием качественных и количественных характеристик, сро​ков поставок, цен и условий их изменения; фонд оплаты труда и возможность его уменьшения при невыполнении плана-зака​за. Увеличение фонда оплаты труда допускается из прибыли ка​зенного предприятия; лимит численности работников; объем выделяемых бюджетных средств и условия их предоставления.
Утвержденный план-заказ является основой для разработки казенным предприятием плана развития, который обязательно согласовывается с соответствующим федеральным органом ис​полнительной власти. План развития предусматривает следующую совокупность хозяйственных и финансовых операций, направлен​ных на успешное выполнение плана-заказа: мероприятия, необ​ходимые для обеспечения устойчивой работы казенного пред​приятия по выполнению плана-заказа и разрешенной самосто​ятельной хозяйственной деятельности; задания по вводу в действие и выводу производственных мощностей; задания по созданию и освоению новых видов продукции; задания по под​готовке и переподготовке кадров; условия реализации плана развития завода, в том числе финансовые затраты и источники их покрытия.
Финансовый контроль за выполнением плана-заказа и плана развития осуществляется соответствующим федеральным орга​ном исполнительной власти на основании ежеквартальной статистической и бухгалтерской отчетности, составляемой ка​зенным предприятием.
Следовательно, финансовое планирование является важней​шим механизмом осуществления финансовой деятельности на государственных и муниципальных предприятиях. Соблюдение финансовых планов позволяет грамотно и эффективно аккуму​лировать, использовать и распределять государственные (муни​ципальные) денежные средства в децентрализованном секторе финансовой системы.
§ 3. Правовые основы основных фондов и оборотных средств
Осуществление государственными и муниципальными пред​приятиями хозяйственной деятельности предполагает наличие реально функционирующего имущества и активного капитала в виде основных и оборотных средств (фондов). Финансовые ре​сурсы унитарных и казенных предприятий распределяются на строго определенные цели, что предполагает обособление их денежных средств и иных материальных активов в отдельные фонды — основные и оборотные. В финансовой деятельности государственных и муниципальных предприятий основные и оборотные средства целесообразно рассматривать в качестве капитальных и текущих расходов соответственно.
Согласно Инструкции по бухгалтерскому учету в бюджет​ных учреждениях, утвержденной приказом Министерства фи​нансов РФ от 30 декабря 1999 г. № ЮУн1, к основным сред​ствам и другим долгосрочным вложениям предприятия отно​сятся: здания; сооружения; передаточные устройства; машины и оборудование; транспортные средства; вычислительная и орг​техника; транспортные средства; внутрихозяйственные дороги; инструменты, производственный и хозяйственный инвентарь; рабочий и продуктивный скот; библиотечный фонд; прочие основные средства; износ основных средств (амортизация); дол​госрочные финансовые вложения; нематериальные активы.
Кроме названных, в составе основных средств предприятия учитываются капитальные вложения на коренное улучшение земель; капитальные вложения в арендованные объекты основ​ных средств; земельные участки, объекты природопользования (вода, недра и другие природные ресурсы).
Основные средства предприятий могут формироваться и за счет инвестиций — капитальных вложений в виде затрат на
1 БНА РФ. 2000. № 7; 8.
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новое строительство, расширение, реконструкцию и техниче​ское перевооружение действующих предприятий, приобретение машин, оборудования, инструмента, проектно-изыскательские работы и т. п.1
Финансово-правовыми нормами2 закреплены четыре обяза​тельных признака, совокупность которых позволяет считать ка​кое-либо имущество предприятия основными средствами: 1) использование имущества в производстве продукции, при вы​полнении работ или оказании услуг либо для управленческих нужд организации; 2) использование в течение длительного времени, т. е. срока полезного использования, продолжительностью свыше 12 месяцев и стоимостью свыше 50-кратного минимального раз​мера оплаты труда; 3) предприятие не должно предполагать после​дующую перепродажу данных активов; 4) способность приносить предприятию экономическую выгоду (доход) в будущем.
Основные средства находятся на ответственном хранении у должностных лиц, назначенных приказом руководителя учреж​дения. Основные средства государственных и муниципальных предприятий подлежат обязательному бухгалтерскому учету, который должен обеспечивать правильное документальное оформление и своевременное отражение поступлений, переме​щений и выбытия этих средств, а также контроль за сохранно​стью и целевым использованием каждого объекта.
Государственные и муниципальные предприятия могут при​обретать основные средства за счет бюджетных ассигнований, средств, полученных от предпринимательской деятельности, це​левых отчислений, безвозмездных поступлений. Основные сред​ства могут находиться в собственности предприятия или быть им арендованы. Например, Уставом федерального государственного унитарного предприятия «Всероссийская государственная теле​визионная и радиовещательная компания» определено, что на​званное предприятие приобретает или арендует основные сред-
1 См. подробнее: Федеральный закон «Об инвестиционной деятель​ности в Российской Федерации, осуществляемой в форме капиталь​ных вложений».
2 См.: Приказ Министерства финансов РФ от 30 марта 2001 г. «Об утверждении Положения по бухгалтерскому учету. Раздел «Учет ос​новных средств» // Российская газета. 2001. 16 мая; Постановление Государственного комитета РФ по статистике от 7 февраля 2001 г. «Об утверждении инструкций по заполнению форм федерального государ​ственного статистического наблюдения за наличием и движением ос​новных фондов» // Финансовая газета. 2001. № 15—18.
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ства за счет имеющихся у него финансовых ресурсов, кредитов, ссуд, а также других источников финансирования.
Важнейшим источником капитальных вложений государ​ственных и муниципальных предприятий является амортиза​ция, представляющая собой выраженный в денежной форме процесс долевого перенесения (погашения) стоимости имуще​ства предприятия на вновь изготавливаемый продукт.          -* -
Правовой режим амортизационных начислений установлен ст. 258 НК РФ, Положением по бухгалтерскому учету, раздел «Учет основных средств» ПБУ 6/01, утвержденным упоминав​шимся выше приказом Министерства финансов РФ, и Положе​нием по ведению бухгалтерского учета и отчетности в Россий​ской Федерации, утвержденным приказом Министерства фи​нансов РФ от 29 июля 1998 г.1
Значительные изменения в правовом регулировании аморти​зации были внесены частью второй НК РФ, согласно которой начисление амортизации осуществляется по специальным деся​ти группам, в основе которых лежит срок полезного использо​вания — т. е. период, в течение которого объект основных средств служит деятельности предприятия. Порядок классифи​кации основных средств по амортизационным группам устанав​ливается Правительством РФ. Однако те объекты основных средств, потребительские свойства которых с течением времени не изменяются (например, объекты природопользования, зе​мельные участки), амортизации не подлежат.
На государственных и муниципальных предприятиях объек​тами амортизационных начислений являются основные сред​ства, находящиеся как в собственности, так и на праве хозяй​ственного ведения или оперативного управления. Особый пра​вовой режим начисления амортизации установлен для объектов федеральной собственности, сданных государственным пред​приятиям в аренду2. В данном случае арендная плата, подлежа-
1  Российская газета (ведомственное приложение). 1998. 31 окт.
2 См.: Постановление Правительства РФ от 14 апреля 2003 г. № 217 «О создании, реорганизации и ликвидации федеральных государствен​ных унитарных предприятий, основанных на праве хозяйственного ве​дения»; Письмо Министерства финансов России и Госналогслужбы Рос​сии от 8 декабря 1993 г. «О сроках и порядке начисления в бюджет ди​видендов и арендной платы» // БНА РФ. 1994. № 4; Письмо Главного управления федерального казначейства Министерства финансов РФ от 4 октября 1995 г. «Об арендных платежах» // Нормативные акты по финансам, налогам, страхованию и бухгалтерскому учету. 1995. № 12.
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щая перечислению в бюджет, уменьшается на сумму амортиза​ционных отчислений по сданному в аренду имуществу.
Начисление амортизации зависит от стоимости основных фондов предприятия, в основе определения которой лежит ис​точник их приобретения. Например, на объекты, приобретен​ные государственным (муниципальным) предприятием с ис​пользованием бюджетных ассигнований, амортизация начисля​ется только на разницу между стоимостью основных фондов и выделенными бюджетными средствами. Оценка объектов ос​новных фондов, поступивших на государственное (муниципаль​ное) предприятие в виде субсидий Правительства РФ или иных органов исполнительной власти, производится по остаточной стоимости, представляющей собой разницу между первоначаль​ной стоимостью и начисленным ранее износом
Амортизация начисляется на объекты основных средств не​зависимо от результатов хозяйственной деятельности предпри​ятия. Сумма амортизации начисляется ежемесячно отдельно по каждому объекту.
Таким образом, амортизационные начисления являются до​статочно стабильным и равномерно поступающим источником финансовых ресурсов, обеспечивающим высокую эффектив​ность всем основным фондам предприятия. Если у предприятия достаточно денежных средств для обслуживания своей опера​тивной деятельности, то свободные амортизационные начисле​ния могут временно размещаться в краткосрочные финансовые активы, принося тем самым предприятию дополнительный до​ход и повышая его финансовую устойчивость.
Кроме основных средств для нормальной хозяйственной де​ятельности государственному (муниципальному) предприятию необходим оборотный капитал (оборотные средства, фонды), представляющий собой составную часть имущества предприя​тия и обеспечивающий непрерывный процесс выполнения го​сударственного заказа. Оборотный капитал представляет собой единый комплекс денежных средств, включенный в оборотные производственные фонды и фонды обращения.
Оборотные средства предприятия имеют фондовую форму, поскольку переходят из сферы обращения в сферу производства и обратно в виде фонда обращения, а затем фонда оборотных про​изводственных фондов. Участвуя таким образом в процессе вы​полнения государственного заказа и его реализации, оборотные средства предприятия находятся в постоянном кругообороте.
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Характерным признаком оборотных средств, отличающим их от основных, является функционирование только в одном про​изводственном цикле и перенесение полной своей стоимости на вновь изготовленный продукт.
Видовое многообразие основных средств делает объективно необходимой их классификацию.
В зависимости от размещения в производственном процессе оборотные средства подразделяются на оборотные производ​ственные фонды и фонды обращения.
Оборотные производственные фонды концентрируют денеж​ные средства и материальные активы, необходимые для произ​водства заказанной государством продукции (выполнения ра​бот, оказания услуг)
Фонды обращения аккумулируют необходимые предприятию денежные средства на реализацию готовой продукции и приоб​ретение товарно-материальных ценностей для возобновления производственного цикла.
Для нормальной производственной деятельности соотноше​ние денежного содержания производственного фонда и фонда обращения имеет важное значение, поскольку позволяет оцени​вать финансовую устойчивость предприятия. Наибольший удель​ный вес должен иметь фонд производства, поскольку именно его денежные средства направлены на выполнение предприятием государственного заказа. Однако и материальное наполнение фонда обращения должно быть достаточным для бесперебойно​го обеспечения реализации продукции и пополнения запасов.
В зависимости от источников формирования оборотные сред​ства предприятия подразделяются на собственные и заемные.
Собственные средства, включенные в производственный оборот, имеют важное значение, поскольку обеспечивают ус​тойчивость и самостоятельность оперативной финансовой дея​тельности предприятий. Первоначальное формирование соб​ственных оборотных средств государственных и муниципальных предприятий осуществляется соответствующим органом испол​нительной власти в виде формирования уставного капитала. В процессе осуществления финансовой деятельности предпри​ятие самостоятельно пополняет собственные оборотные сред​ства за счет прибыли, выпуска ценных бумаг (векселей и обли​гаций), операций на финансовом рынке, добровольных пожер​твований и т. д.
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Специфическим источником собственных оборотных фон​дов предприятия можно считать дополнительно поступающие средства: минимальные переходящие задолженности перед бюд​жетной системой, внебюджетными фондами, а также по зара​ботной плате; резерв будущих платежей, а также средства кре​диторов, поступающие в виде предоплаты за продукцию (рабо​ты, услуги) и т. д. Названные средства постоянно находятся в хозяйственном и финансовом обороте предприятия, но являют​ся источником собственных оборотных средств только в виде разницы между их величиной на конец и начало предстоящего финансового года, т. е. в сумме их прироста.
Заемные средства направлены на обеспечение дополнительны​ми денежными средствами производственной деятельности пред​приятия и привлекаются только при недостаточности собствен​ных. Для государственных и муниципальных предприятий основ​ным источником заемных оборотных средств служат банковские кредиты, выдаваемые под гарантии Правительства РФ или иного соответствующего органа исполнительной власти. Кроме банков​ского кредита заемные оборотные средства могут формироваться за счет кредиторской задолженности, остатков фондов и финансо​вых резервов предприятия, образующихся за счет себестоимости, прибыли, амортизации или иных целевых поступлений.
Для формирования заемных оборотных средств государ​ственных (муниципальных) предприятий используются и госу​дарственные кредиты, порядок предоставления которых особо регулируется финансово-правовыми нормативными актами1.
1 См., например: Постановление Президиума Верховного Совета РФ и Правительства РФ от 25 мая 1992 г. № 2837-1 «О неотложных мерах по улучшению расчетов в народном хозяйстве и повышению ответственности предприятий за их финансовое состояние» // Ведо​мости РФ. 1992. № 23. Ст. 1252; Письмо Министерства финансов РФ от 28 декабря 1993 г. «О порядке расчетов за пользование целевым государственным кредитом на пополнение оборотных средств» // Эко​номика и жизнь 1994. № 4; Письмо Министерства финансов РФ от 4 апреля 1994 г. «Дополнения к разъяснениям о порядке расчетов за пользование целевым государственным кредитом на пополнение обо​ротных средств» // Экономика и жизнь. 1994. № 16; Письмо Мини​стерства финансов РФ от 23 апреля 1993 г. «Об изменении порядка расчетов за пользование целевым государственным кредитом на по​полнение оборотных средств» // Нормативные акты по финансам, на​логам и страхованию. 1993. № 7.
В первоочередном порядке государственные целевые кредиты на пополнение оборотных средств выделяются предприятиям-монополистам и предприятиям, реализующим свою продукцию по регулируемым (установленным государством) ценам.
Особое внимание правовых и финансовых служб государ​ственных (муниципальных) предприятий, а также их собствен​ников и органов финансового контроля должно уделяться*кре-диторской задолженности, поскольку ее наличие может служить не только источником оборотных средств предприятия, но сви​детельствовать о нарушениях финансовой дисциплины. Задол​женность предприятия образуется за полученные, но не опла​ченные товарно-материальные ценности либо наоборот, в ре​зультате получения предприятием от иных лиц денежных средств за свою продукцию в порядке предоплаты. Правомер​ным считается временное использование кредиторских денеж​ных средств в пределах сроков поставки, оговоренной в догово​ре сторон. Однако часто кредиторская задолженность образует​ся в результате нарушения платежно-расчетной дисциплины. Особую опасность представляет задолженность предприятия перед бюджетной системой по обязательным платежам. Таким образом, формирование заемных оборотных средств государ​ственных и муниципальных предприятий должно осуществлять​ся в стогом соответствии с действующим законодательством.
Практика осуществления финансовой деятельности государ​ственными и муниципальными предприятиями показывает, что заемные оборотные средства используются эффективнее соб​ственных, поскольку находятся под контролем собственника предприятия, имеют целевое назначение, выдаются на условиях срочности, платности и возвратности.
§ 4. Прибыль и порядок ее распределения на государственных и муниципальных предприятиях
Важнейшим показателем и критерием эффективности фи​нансовой деятельности предприятия является прибыль, пред​ставляющая по своей сущности часть добавленной стоимости, созданной в результате реализации продукции (товаров), вы​полнения работ, оказания услуг. Финансово-правовое значение прибыли государственных и муниципальных предприятий зак​лючается в том, что она представляет собой один из источников доходов бюджетной системы. В данном аспекте прибыль уни-
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тарных предприятий является источником как налоговых, так и неналоговых доходов бюджетов всех уровней: она подлежит обложению определенными налогами, а свободный остаток прибыли может изыматься в бюджет.
С этих позиций прибыль унитарных и казенных предприятий приобретает статус цели, поскольку ее наличие необходимо как для дальнейшего развития самого хозяйствующего субъекта (вы​пуска новой продукции и обновления производственных фон​дов), так и для увеличения финансовых ресурсов государства.
В Российской практике финансовой деятельности предпри​ятий образующуюся прибыль подразделяют на валовую, балан​совую, чистую, прибыль, остающуюся в распоряжении предпри​ятия, прибыль в целях налогообложения и т. д.
Нормативное определение прибыли как единой экономико-правовой категории в настоящее время отсутствует. Статья 247 НК РФ дает понятие только прибыли в целях налогообложения, устанавливая различные правовые режимы в зависимости от подданства получивших ее субъектов. Исходя из анализа дан​ной статьи налогооблагаемой прибылью государственных (му​ниципальных) предприятий признается полученный доход, уменьшенный на величину произведенных расходов.
Валовую прибыль предприятия Закон РФ от 27 декабря 1991 г. № 2116-1 «О налоге на прибыль предприятий и органи​заций»1 определял как сумму прибыли (убытка) от реализации продукции (работ, услуг), основных фондов, иного имущества предприятия и доходов от внереализационных операций, умень​шенных на сумму расходов по этим операциям (ст. 2).
Рыночная форма экономики предполагает невмешательство государства в процесс распоряжения предприятием полученной прибыли. Однако данное правило не распространяется на уни​тарные предприятия ввиду их особого предназначения. Относи​тельно предприятий, основанных на праве хозяйственного ве​дения, хотя и установлен режим самостоятельного распоряже​ния полученной прибылью, но согласно ст. 295 ГК РФ собственник имеет право получать часть их прибыли. Возмож​ность перечисления прибыли в бюджет закрепляется в учреди​тельных документах предприятия, а конкретные условия опре​деляются договором между предприятием и уполномоченным
1 Ведомости РФ. 1992. № 11. Ст. 525.
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органом исполнительной власти. Кроме этого, законодательно установлен минимальный размер резервного капитала, урегули​рован механизм образования резервного фонда по сомнитель​ным долгам и под обесценение ценных бумаг.
Распределяется прибыль государственных предприятий между государством (собственником) и самим хозяйствующим субъектом^ При этом размер прибыли унитарных предприятий, подлежащий перечислению в бюджет, собственником заранее не определяется. Соотношение долей и порядок подобного распределения в значи​тельной мере зависят от правового статуса предприятия, заинтере​сованности государства в получении производимой им продукции, потребностей государства в денежных средствах и т. д. Конкрет​ные формы и методы распределения прибыли устанавливаются в уставе каждого предприятия. Так, Уставом Всероссийской госу​дарственной телевизионной и радиовещательной компании оп​ределено, что прибыль, полученная в результате хозяйственной деятельности компании, оставшаяся после уплаты предусмотрен​ных законодательством РФ налогов и других обязательных плате​жей, остается в распоряжении компании.
Распределению подлежит часть прибыли, оставшаяся на предприятии после уплаты налогов и выплаты дивидендов. Из оставшейся прибыли могут уплачиваться некоторые местные налоги, а также взыскиваться штрафы. Дальнейший процесс распределения прибыли осуществляется, как правило, путем формирования фондов и резервов предприятия, необходимых ему для финансирования своей дальнейшей деятельности. Кон​кретные виды, способы создания и расходования фондов пред​приятий закрепляются во внутренних локальных актах, как пра​вило, в учетной политике. Например, федеральное государ​ственное унитарное предприятие «Центральный депозитарий — Центральный фонд хранения и обработки информации фондо​вого рынка» ежегодно создает фонд страхования рисков, возни​кающих в рамках национальной депозитарной системы.
Практика осуществления финансовой деятельности унитар​ных предприятий, основанных на праве хозяйственного веде​ния, показывает, что наиболее часто свободная прибыль направ​ляется на образование фондов: накопления, потребления, ре​зервного и социального развития.
В условиях рыночной экономики отчисления в резервные фонды носят первоочередной характер и имеют важное значе-
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ние для обеспечения финансовой устойчивости не только само​го унитарного предприятия, но и его собственника — государ​ства. Резервные фонды свидетельствуют об увеличении государ​ственной собственности, создают возможность покрытия не​предвиденных расходов и убытков, а также выплаты долгов по государственным ценным бумагам.
На некоторых предприятиях обособленные фонды не созда​ются, но распределение прибыли осуществляется на основе сметы расходов на развитие производства, материальное поощ​рение, социальную сферу, благотворительную помощь и т. д.
Государство в лице собственника унитарных предприятий оказывает и косвенное влияние на процесс распределения сво​бодной прибыли, например посредством предоставления нало​говых льгот, стимулируя ее вложение в уставный капитал, ос​новные средства, во внебюджетные фонды Российской Федера​ции и т. д.
Прибыль казенных предприятий имеет более жесткий пра​вовой режим, обусловленный особенностями государственно​го имущества, находящегося в оперативном управлении. ГК РФ (ст. 115) и Порядком планирования и финансирования де​ятельности казенных заводов определено направление прибы​ли, полученной от реализации плана-заказа и самостоятель​ной предпринимательской деятельности на финансирование плана-заказа и плана развития следующего года, на другие про​изводственные цели, а также на социальное развитие. При​быль на указанные цели распределяется по отдельным фон​дам, а нормативы ежегодно устанавливаются Министерством экономического развития и торговли РФ и Министерством финансов РФ. После обязательных фондовых отчислений сво​бодный остаток прибыли подлежит изъятию в доход федераль​ного бюджета.
Основная задача распределения прибыли казенных предпри​ятий — материальное обеспечение воспроизводственных про​цессов для дальнейшего выполнения государственных заказов. Следует отметить, что заказанная государством продукция, про​изводимая казенными предприятиями, как правило, не отно​сится к числу прибыльных, поэтому в составе их прибыли редко образуется свободный остаток.
Следовательно, при распределении прибыли унитарных предприятий государство сочетает экономические и админист​ративные методы, в частности используя следующие финансо-
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во-правовые способы: налоговый — посредством налогообложе​ния деятельности предприятия; неналоговый — посредством обя​зательного образования фондов и последующего изъятия остат​ка прибыли в бюджет.
Качество финансовой деятельности государственных и му​ниципальных предприятий во многом зависит от планирования прибыли. Поскольку имеются существенные различия в мето​дологии исчисления прибыли и ее налогообложении, то учиты​ваются все факторы, влияющие на величину прибыли. Прогно​зирование прибыли является составной частью финансового плана предприятия.
Стабильно функционирующие унитарные предприятия про​гнозируют получение и распределение прибыли на срок от трех до пяти лет, однако в современных российских условиях при нестабильности цен распространено текущее планирование прибыли на один год.
Глава 22. Финансово-правовое регулирование банковской деятельности
§ 1. Правовые основы банковской системы Российской Федерации
Банковская система — один из важнейших организационных механизмов финансовой системы РФ, оказывающий огромное влияние на функционирование всех экономических процессов в обществе. Банковская система, представляя относительно ав​тономное экономико-правовое образование, органично входит в состав другой, более широкой финансово-кредитной системы, взаимодействует со всеми ее элементами, но выполняет и собственные, только ей присущие функции.
Экономическая сущность банковской системы выражается в специфической функции самих банков как финансовых по​средников, призванных привлекать свободные денежные сред​ства хозяйствующих субъектов, высвобождающиеся в процессе выполнения работ или оказания услуг. Привлеченные денеж​ные средства банки предоставляют во временное пользование иным субъектам на определенных условиях, как правило на условиях платности, срочности и возмездности, осуществляя тем самым функцию банковского кредитования. Таким обра​зом, через банковскую систему происходит постоянное меж-
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отраслевое или межрегиональное перераспределение огром​ных денежных сумм в безналичной или наличной формах.
Кроме выполнения функции межотраслевого и межрегио​нального перераспределения капитала банковская система яв​ляется основным элементом расчетно-платежного механизма в государстве.
Аккумулируя и перераспределяя значительные денежные ресурсы, банки ставят в зависимость от своей деятельности за​щищенность и устойчивость национальной валюты, в частности ее покупательскую способность и курс по отношению к валю​там иных государств. Тем самым финансовое состояние банков​ской системы оказывает непосредственное влияние на эконо​мическую безопасность государства и, как следствие, на его экономический суверенитет.
Банковская система имеет первостепенное значение не толь​ко для хозяйственной деятельности частных субъектов, но и для финансовой деятельности государства, поскольку именно через систему банков происходит непосредственное материальное обеспечение государственных функций, программ, различных мероприятий.
Названные обстоятельства предопределяют правовое регули​рование организации и деятельности банковской системы. В настоящее время банковская система имеет достаточную юри​дическую регламентацию, осуществляемую нормами Конститу​ции РФ, федеральными законами «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)», «О банках и банковс​кой деятельности», иными законами, а также большим масси​вом нормативных актов Центрального банка РФ.
Согласно ст. 2 Федерального закона «О банках и банковской деятельности» банковская система Российской Федерации вклю​чает в себя Центральный банк РФ, кредитные организации, а также филиалы и представительства иностранных банков.
Кредитная организация представляет собой юридическое лицо, которое для извлечения прибыли как основной цели сво​ей деятельности на основании специального разрешения (ли​цензии) Центрального банка РФ имеет право осуществлять бан​ковские операции, предусмотренные Федеральным законом «О банках и банковской деятельности». Кредитная организация образуется на основе любой формы собственности как хозяй​ственное общество.
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Банк — кредитная организация, которая имеет исключитель​ное право осуществлять в совокупности следующие банковские операции: привлечение во вклады денежных средств физиче​ских и юридических лиц, размещение указанных средств от сво​его имени и за свой счет на условиях возвратности, платности, срочности, открытие и ведение банковских счетов физических и юридических лиц.                                                            "*
Иностранный банк — банк, признанный таковым по законо​дательству иностранного государства, на территории которого он зарегистрирован.
Кредитные организации следует отличать от небанковских кредитных организаций, к которым относятся кредитные орга​низации, имеющие право осуществлять отдельные банковские операции, предусмотренные Федеральным законом «О банках и ^банковской деятельности». Допустимые сочетания банковских операций для небанковских кредитных организаций устанавли-аются Центральным банком РФ.
В настоящее время нормативными актами Центрального бан-са РФ предусмотрены три вида небанковских кредитных органи​заций: 1) расчетные небанковские кредитные организации; Т) организации инкассации; 3) небанковские кредитные организа​ции, осуществляющие депозитно-кредитные операции (НДКО). Расчетные небанковские кредитные организации вправе осу​ществлять следующие банковские операции: открытие и веде-ше банковских счетов юридических лиц; осуществление расче​тов по поручению юридических лиц, в том числе банков-кор-эеспондентов, по их банковским счетам.
Организации инкассации на основании лицензии, выданной {ентральным банком РФ, вправе осуществлять такую банковс-/ю операцию, как инкассация денежных средств, векселей, 1атежных и расчетных документов.
НДКО вправе осуществлять следующие банковские опера-|ции: привлечение денежных средств юридических лиц во вкла​ды (на определенный срок); размещение привлеченных во вкла-гы денежных средств юридических лиц от своего имени и за •свой счет; купля-продажа иностранной валюты в безналичной [форме исключительно от своего имени и за свой счет; выдача (банковских гарантий.
НДКО не вправе осуществлять следующие банковские опе​рации: привлечение денежных средств физических лиц во
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вклады (до востребования и на определенный срок) и юриди​ческих лиц во вклады до востребования; открытие и ведение банковских счетов физических и юридических лиц; осуществ​ление расчетов по поручению физических и юридических лиц, в том числе банков-корреспондентов, по их банковским сче​там; инкассация денежных средств, векселей, платежных и расчетных документов и кассовое обслуживание физических и юридических лиц; купля-продажа иностранной валюты в на​личной форме; привлечение во вклады и размещение драго​ценных металлов; осуществление переводов денежных средств по поручению физических лиц без открытия банковских сче​тов.
Банковская система в Российской Федерации состоит из двух уровней. Первый (верхний) уровень представлен Центральным банком РФ, который и уполномочен государством осуществ​лять управление другими кредитными организациями и, следо​вательно, регулировать и контролировать банковскую систему в целом. Второй уровень банковской системы образуют коммер​ческие банки, которые в качестве составных частей этой систе​мы равноправны между собой, подконтрольны и подотчетны Центральному банку РФ.
В банковской системе присутствуют связи двух типов: во-первых, связи между коммерческими банками как однопоряд-ковыми элементами; во-вторых, связи между Центральным бан​ком РФ и другими элементами банковской системы1. Связи первого типа характеризуются отношениями координации меж​ду указанными элементами системы, в то время как связи вто​рого типа перерастают в отношения субординации (властного подчинения) и в первую очередь обеспечивают функциониро​вание системы как единого целого, гарантируя выполнение го​сударственных целей и задач.
Следовательно, в процессе функционирования банковской системы складываются правоотношения как частного, так и публичного характера.
Финансово-правовые методы в том или ином объеме приме​няются при регулировании Центральным банком РФ: процент​ных ставок по операциям Центрального банка РФ; нормативов
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1 См.: Тосунян Г. А., Никулин А Ю, ЭкмолянА М Банковское право Российской Федерации. Общая часть: Учебник. М , 2002. С. 258.
обязательных резервов, депонируемых коммерческими банками в Центральном банке РФ (резервных требований); операций на открытом рынке; рефинансирования коммерческих банков, в том числе учета и переучета векселей; валютных отношений; ориентиров роста денежной массы; прямых количественных ог​раничений посредством установления лимитов на рефинансйс-, рование банков и проведение кредитными организациями от​дельных банковских операций; банковской деятельности кре​дитных организаций; надзора за деятельностью кредитных организаций.
Законодательством особо предусмотрены формы взаимоотно​шений между кредитными организациями и государством.
Кредитная организация не отвечает по обязательствам госу​дарства, а также по обязательствам Центрального банка РФ. По общему правилу государство и Центральный банк РФ не отве​чают по обязательствам кредитной организации, за исключени​ем тех случаев, когда государство или Центральный банк РФ приняли на себя такие обязательства.
Действующим законодательством предусмотрен принцип не​вмешательства законодательных (представительных) и испол​нительных органов государственной власти, а также органов местного самоуправления в деятельность кредитных организа​ций. Кредитная организация не может быть принуждена к осу​ществлению деятельности, не предусмотренной ее уставными документами. Исключения из названных правил могут быть установлены только федеральным законодательством.
Однако принцип невмешательства не следует рассматривать как полную изоляцию банковской деятельности от финансовой деятельности государства. В частности, в указанных законода​тельством случаях банки уполномочены проводить в интересах государства финансовый контроль (отдельные формы валютно​го и налогового контроля, проверка соблюдения клиентами порядка ведения кассовых операций).
По специально заключаемому на конкурсной основе догово​ру кредитная организация может выполнять отдельные поруче​ния Правительства РФ, исполнительных органов государствен​ной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления; осуществлять финансовые операции со средствами федерально​го бюджета, бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов, обес-
I
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печивать целевое использование бюджетных средств, выделяе​мых для реализации федеральных и региональных программ.
В связи со стратегической важностью бюджетных денежных средств законодательством особо оговариваются требования, предъявляемые к договорам между кредитными организациями и соответствующими органами государственной власти или ме​стного самоуправления. Такой договор должен содержать вза​имные обязательства сторон, предусматривать их ответствен​ность, а также условия и формы контроля за использованием бюджетных денежных средств.
Особое место в банковской системе занимают муниципаль​ные банки. Муниципальный банк представляет собой кредитную организацию, находящуюся в ведении органов местного само​управления и осуществляющую в соответствии с законодатель​ством и лицензией Центрального банка РФ банковское обслу​живание муниципальной финансовой деятельности. Муници​пальный банк является коммерческой кредитной организацией, входящей в банковскую систему Российской Федерации.
Правовой статус муниципальных банков определяется Фе​деральным законом «О банках и банковской деятельности», федеральными законами «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», «О фи​нансовых основах местного самоуправления в Российской Фе​дерации», а также нормативными правовыми актами субъектов РФ и актами органов местного самоуправления.
Кредитная организация, создаваемая с участием органов ме​стного самоуправления, имеет свой устав.
Уставный капитал муниципального банка состоит из вкладов участников и определяет минимальный размер имущества, га​рантирующего интересы его кредиторов. Отличительным призна​ком муниципального банка является формирование уставного капитала с участием финансовых средств муниципального обра​зования. В этой связи органы местного самоуправления выступа​ют гарантами по обязательствам муниципального банка.
Основными видами муниципальной банковской деятельно​сти являются кассовое обслуживание местного бюджета, при​влечение вкладов местного населения, кредитование мелкого и среднего предпринимательства, ипотечное кредитование, пре​доставление ссуд муниципальным предприятиям, организаци​ям, учреждениям и т. д. Как правило, кредитование субъектов
малого предпринимательства осуществляется муниципальным банком на льготных условиях с последующей компенсацией соответствующей разницы за счет средств местных целевых фондов поддержки малого бизнеса. Не менее важной сферой финансовой деятельности муниципальных банков является про​фессиональное участие на рынке ценных бумаг.
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§ 2. Особенности финансово-правового статуса Центрального банка Российской Федерации
Центральный банк РФ занимает особое место в банковской системе, поскольку является главным банком страны и в связи с этим наделен особым правовым статусом.
Финансово-правовой статус Центрального банка РФ — это правовое положение этого банка в финансовых правоотноше​ниях с его участием, содержание которого выражается совокуп​ностью финансово-правовых прав и обязанностей, направлен​ных на выполнение поставленных перед ним целей и функций.
Отнесение Центрального банка РФ к субъектам финансово​го права обусловлено публичными целями деятельности этого органа. Он является главным денежно-кредитным органом го​сударства, что обязывает данный орган при решении вопросов, отнесенных к его ведению, руководствоваться в первую очередь публичными интересами финансовой деятельности государства, координировать свою деятельность с деятельностью иных орга​нов государства, а в определенных случаях оказывать им непос​редственное содействие.
Важная роль Центрального банка РФ обусловила и высокий уровень правового регулирования его положения. Статус, цели деятельности, функции и полномочия Центрального банка РФ определяются Конституцией РФ, федеральными законами «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)», «О банках и банковской деятельности», от 25 февраля 1999 г. № 40-ФЗ «О несостоятельности (банкротстве) кредитных орга​низаций»1 с последующими изменениями, от 8 июля 1999 г. № 144-ФЗ «О реструктуризации кредитных организаций»2, «О валютном регулировании и валютном контроле», от 13 ок​тября 1995 г. № 157-ФЗ «О государственном регулировании
1  СЗ РФ. 1999. № 9. Ст. 1097.
2  СЗ РФ. 1999. № 28. Ст. 3477.
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внешнеторговой деятельности»1, БК РФ и НК РФ, ежегодными законами о федеральном бюджете.
Финансово-правовой статус Центрального банка РФ уста​навливается и регулируется исключительно законодательством федерального уровня, что соответствует ст. 71 Конституции РФ, относящей федеральные банки к предмету исключительного ведения Российской Федерации. Таким образом, правоотноше​ния с участием Центрального банка РФ не могут регулировать​ся подзаконными нормативными актами (кроме актов самого Центрального банка РФ), а также нормативными правовыми актами субъектов РФ.
Отнесение установления финансово-правового статуса Цент​рального банка РФ к исключительному ведению федерального центра означает и наличие особого законодательного порядка изменения его правового положения, целей деятельности, функций и полномочий. Подобные изменения могут вноситься или в качестве поправок к Конституции РФ, или в качестве иного законодательного акта федерального уровня, но только в случаях, прямо предусмотренных Федеральным законом «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)». Действующее законодательство прямо не определяет статус Центрального банка РФ и не отражает его местоположение в системе разделения властей. Однако анализ Конституции РФ позволяет рассматривать Центральный банк РФ в качестве са​мостоятельного звена государственной власти Российской Фе​дерации. Так, ч. 2 ст. 75 Конституции РФ называет основной функцией Центрального банка РФ защиту и обеспечение устой​чивости рубля, которую он осуществляет независимо от других органов государственной власти.
Центральный банк РФ является одним из органов государ​ства, но не входит ни в одну из известных («классических») ветвей власти. Данный вывод основывается на положении ч. 1 ст. 11 Конституции РФ, согласно которой государственную власть в Российской Федерации осуществляют Президент РФ, Федеральное Собрание (Совет Федерации и Государственная Дума), Правительство РФ и суды Российской Федерации.
Основное предназначение Центрального банка РФ в финан​совой системе государства также установлено Конституцией
1 СЗ РФ. 1995. № 42. Ст. 3923.
РФ, ч. 1 ст. 75 которой относит к исключительной компетенции Центрального банка РФ осуществление денежной эмиссии. Названная конституционная норма согласуется с положениями ст. 71 Конституции РФ и основывается на них. Статья 71 Кон​ституции РФ относит к исключительному ведению Российской Федерации установление правовых основ единого рынка; фи​нансовое, валютное, кредитное, таможенное регулирование, денежную эмиссию, основы ценовой политики. На основе со​поставления положений Основного Закона страны возможно обосновать вывод о наделении посредством делегирования Цен​трального банка РФ одной из функций федерального центра и, как следствие, правомерность его включения в систему органов государственной власти федерального уровня.
Конституция РФ предоставляет Центральному банку РФ определенную независимость деятельности от иных органов государственной власти, органов власти субъектов РФ и орга​нов местного самоуправления. Вместе с тем независимость Цен​трального банка РФ имеет конституционно установленные пре​делы, которые конкретизированы федеральным законодатель​ством и могут быть подвергнуты какому-либо изменению только посредством внесения поправок в действующее законо​дательство нормативными правовыми актами соответствующей юридической силы. Пределы независимости Центрального бан​ка РФ объясняются его включенностью в общую систему госу​дарственных финансово-кредитных органов.
Однако необходимо учитывать специфику финансово-право​вого статуса Центрального банка РФ, обусловленную особым характером его целей, функций и задач. Финансово-правовой статус Центрального банка РФ основан на его общеправовом статусе и имеет следующие особенности. Банк является юриди​чески лицом, что не свойственно иным органам государственной власти; имеет органы управления, но не имеет учредителей, фор​мирует уставный капитал; является субъектом налогового права с вытекающими отсюда правами и обязанностями налогоплатель​щика и налогового агента; имеет право осуществлять банковские операции; обязан ежегодно подвергаться аудиторской проверке.
По общему правилу, закрепленному ст. 2 Федерального за​кона «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)», государство не отвечает по обязательствам Централь​ного банка РФ, а он — по обязательствам государства. Исключе-
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ние возможно в случае принятия на себя Центральным банком РФ или государством соответствующих обязательств или в силу прямого указания федерального закона.
В отличие от иных органов государственной власти Цент​ральный банк РФ осуществляет свои расходы за счет собствен​ных доходов. Данный элемент правового статуса не присутству​ет ни у одного другого органа государства, что подчеркивает особое имущественное положение Центрального банка РФ. Исключая Центральный банк РФ из общего списка бюджетопо​лучателей, государство гарантировало ему получение доходов посредством предоставления права осуществлять банковские операции и сделки на комиссионной основе, а также получать доходы от участия в капиталах кредитных организаций. Не об​разуют доходов Центрального банка РФ денежные средства, произведенные им в результате эмиссии наличных денег.
Финансово-правовой статус Центрального банка РФ вклю​чает целый ряд запретов. Например, в соответствии с Федераль​ным законом «О банках и банковской деятельности» Централь​ный банк РФ не вправе предоставлять кредиты Правительству РФ для финансирования бюджетного дефицита, покупать госу​дарственные ценные бумаги при их первичном размещении. Исключения могут представлять только случаи, прямо предус​мотренные федеральным законом о федеральном бюджете. Так​же главный банк страны не вправе предоставлять кредиты на финансирование дефицитов бюджетов субъектов РФ и бюдже​тов муниципальных образований.
Ограничения по видам банковских операций содержатся и в Федеральном законе «О Центральном банке Российской Феде​рации (Банке России)», согласно ст. 49 которого банк не имеет права:
осуществлять банковские операции с юридическими лица​ми, не имеющими лицензии на осуществление банковских опе​раций, и физическими лицами, за исключением случаев осуще​ствления банковских операций по обслуживанию органов госу​дарственной власти и органов местного самоуправления, их организаций, государственных внебюджетных фондов, воин​ских частей, военнослужащих, служащих Центрального банка РФ, а также иных лиц, если это прямо предусмотрено феде​ральными законами;
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приобретать акции (доли) кредитных и иных организаций, за исключением случаев, перечисленных в ст. 8 и 9 названного Федерального закона, а также участия в капиталах и деятельно​сти международных организаций, которые занимаются развити​ем сотрудничества в денежно-кредитной, валютной, банковской сферах, в том числе между центральными банками иностран​ных государств;
осуществлять операции с недвижимостью, за исключением случаев, связанных с обеспечением деятельности Центрального банка РФ и его организаций;
заниматься торговой и производственной деятельностью, за исключение случаев, предусмотренных указанным Федераль​ным законом;
пролонгировать предоставленные кредиты. В исключитель​ных случаях пролонгация возможна по решению Совета дирек​торов.
Специфика финансово-правового статуса Центрального бан​ка РФ как субъекта публичной финансовой деятельности обус​ловлена невозможностью реализации возложенных на него функций без вступления в гражданско-правовые или междуна​родные отношения с иными субъектами, но вместе с тем учиты​вает и повышенный риск финансовых операций.
Основное предназначение Центрального банка РФ в финан​совой деятельности государства выражают цели его деятельно​сти и выполняемые им функции.
Целями деятельности Центрального банка РФ являются: за​щита и обеспечение устойчивости рубля; развитие и укрепление банковской системы РФ; обеспечение эффективного и беспере​бойного функционирования платежной системы.
Осуществление Центральным банком РФ финансовой дея​тельности исключительно в публичных целях обусловило отсут​ствие такой цели деятельности, как получение прибыли. Со​гласно ст. 3 Федерального закона «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)» получение прибыли не является целью деятельности банка. Названное положение не противоречит обязанности Центрального банка РФ осуществ​лять свои расходы только за счет собственных доходов. Однако участие Центрального банка РФ в публичных финансовых пра​воотношениях не должно носить предпринимательского харак-
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тера. Более того, некоторые финансово-правовые операции могут быть изначально убыточны для Центрального банка РФ, но совершенно необходимы для государства. Например, опера​ции по обслуживанию государственного долга не всегда связа​ны с превышением доходов над расходами; обслуживание бюд​жетных счетов также осуществляется без взимания комиссион​ной платы; существенные финансовые потери могут возникнуть в процессе регулирования обращения иностранной валюты на территории Российской Федерации.
В отличие от целей деятельности Центрального банка РФ перечень возлагаемых на него функций носит открытый харак​тер. Согласно ст. 4 упомянутого Федерального закона Централь​ный банк РФ выполняет следующие функции:
во взаимодействии с Правительством РФ разрабатывает и проводит единую государственную денежно-кредитную поли​тику;
монопольно осуществляет эмиссию наличных денег и орга​низует наличное денежное обращение;
является кредитором последней инстанции для кредитных организаций, организует систему их рефинансирования;
устанавливает правила осуществления расчетов в Российской Федерации;
устанавливает правила проведения банковских операций;
осуществляет обслуживание счетов бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ, если иное не установлено федераль​ными законами, посредством проведения расчетов по поруче​нию уполномоченных органов исполнительной власти и госу​дарственных внебюджетных фондов, на которые возлагаются организация исполнения и исполнение бюджетов;
осуществляет эффективное управление золотовалютными резервами Центрального банка РФ;
принимает решение о государственной регистрации кредит​ных организаций, выдает кредитным организациям лицензии на осуществление банковских операций, приостанавливает их действие и отзывает их;
осуществляет надзор за деятельностью кредитных организа​ций и банковских групп;
регистрирует эмиссию ценных бумаг кредитными организа​циями в соответствии с федеральными законами;
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осуществляет самостоятельно или по поручению Правитель​ства РФ все виды банковских операций и иных сделок, необхо​димых для выполнения функций Центрального банка РФ;
организует и осуществляет валютное регулирование и валют​ный контроль в соответствии с законодательством РФ;
определяет порядок осуществления расчетов с международ​ными организациями, иностранными государствами, а также с юридическими и физическими лицами;
устанавливает правила бухгалтерского учета и отчетности для банковской системы РФ;
устанавливает и публикует официальные курсы иностранных валют по отношению к рублю;
принимает участие в разработке прогноза платежного балан​са и организует составление платежного баланса Российской Федерации;
устанавливает порядок и условия осуществления валютными биржами деятельности по организации проведения операций по покупке и продаже иностранной валюты, осуществляет выдачу, приостановление и отзыв разрешений валютным биржам на организацию проведения операций по покупке и продаже ино​странной валюты;
проводит анализ и прогнозирование состояния экономики Российской Федерации в целом и по регионам, прежде всего денежно-кредитных, валютно-финансовых и ценовых отноше​ний, публикует соответствующие материалы и статистические данные.
В соответствии с федеральными законами на Центральный банк РФ могут быть возложены и иные функции. В частности, ст. 119 БК РФ возлагает на Центральный банк РФ функции ге​нерального агента Правительства РФ по размещению государ​ственных долговых обязательств, их погашению и выплате до​ходов в виде процентов; ст. 155 БК РФ определяет полномочия Центрального банка РФ в бюджетном процессе; ст. 21 Феде​рального закона от 23 июня 1999 г. № 177-ФЗ «О защите кон​куренции на рынке финансовых услуг»1 возлагает на Централь​ный банк РФ функции антимонопольного регулирования и ан​тимонопольного контроля на рынке банковских услуг, а также
СЗ РФ. 1999. № 26. Ст. 3174.
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функции по реализации государственной политики по разви​тию конкуренции и антимонопольному регулированию банков​ской системы.
Центральный банк РФ возложенные на него функции и пол​номочия осуществляет как монопольно, так и совместно с ины​ми органами государства.
В своей деятельности Центральный банк РФ взаимодейству​ет с Государственной Думой. Взаимоотношения законодатель​ной ветви власти и Центрального банка РФ выражаются в том, что Государственная Дума:
по представлению Президента РФ назначает на должность и освобождает от должности Председателя Центрального бан​ка РФ;
назначает на должность и освобождает от должности членов Совета директоров Центрального банка РФ по представлению Председателя Центрального банка РФ, согласованному с Пре​зидентом РФ;
направляет и отзывает представителей Государственной Думы в Национальном банковском совете в рамках своей квоты;
рассматривает основные направления единой государственной денежно-кредитной политики и принимает по ним решения;
рассматривает годовой отчет Центрального банка РФ и при​нимает по нему решение;
принимает решение о проверке Счетной палатой РФ финан​сово-хозяйственной деятельности Центрального банка РФ, его структурных подразделений и учреждений. Указанное решение может быть принято только на основании предложения Наци​онального банковского совета;
проводит парламентские слушания о деятельности Цент​рального банка РФ с участием его представителей;
заслушивает доклады Председателя Центрального банка РФ о деятельности банка с одновременным представлением годово​го отчета и основных направлений единой государственной де​нежно-кредитной политики.
Взаимоотношения Центрального банка РФ и законодатель​ной ветви власти также касаются вопросов организации дея​тельности Центрального банка РФ и законотворческой работы Федерального Собрания. В Национальном банковском совете из 12 членов двое являются членами Совета Федерации и трое — депутатами Государственной Думы.
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Законопроекты, касающиеся функциональных обязанностей Центрального банка РФ, подлежат обязательному направлению в Центральный банк РФ для дачи заключения. Согласно п. «в» ст. 106 Конституции РФ подлежат обязательному рассмотре​нию Советом Федерации принятые Государственной Думой федеральные законы по вопросам: денежной эмиссии, валю*-, ного и кредитного регулирования. В заседаниях Государствен​ной Думы, касающихся рассмотрения законопроектов по воп​росам экономической, финансовой, кредитной и банковской политики, может принимать участие Председатель Центрально​го банка РФ или по его поручению один из его заместителей.
Центральный банк РФ не обладает правом законодательной инициативы, однако он имеет право подзаконного нормотрвор-чества по вопросам, отнесенным к его ведению. Нормативные правовые акты, изданные Центральным банком РФ, обязатель​ны для исполнения всеми федеральными органами государ​ственной власти, в том числе и законодательной.
Центральный банк РФ взаимодействует со Счетной палатой РФ, которая согласно ст. 19 Федерального закона «О Счетной палате Российской Федерации»1 осуществляет контроль за бан​ковской системой и в частности за деятельностью Центрального банка РФ, его структурных подразделений, других банков и кредитно-финансовых учреждений в части обслуживания ими федерального бюджета. Счетная палата также контролирует де​ятельность Центрального банка РФ по обслуживанию госу​дарственного долга Российской Федерации. Вместе с тем необ​ходимо обратить внимание на то, что проверки финансово-хо​зяйственной деятельности Центрального банка РФ, его структурных подразделений и учреждений осуществляются на основании решений Государственной Думы и только по пред​ложению Национального банковского совета.
Новым подходом Федерального закона «О Центральном бан​ке Российской Федерации (Банке России)» стало изъятие из компетенции Государственной Думы полномочий по утвержде​нию аудиторской фирмы, которая должна проводить ежегод​ный обязательный аудит Центрального банка РФ. Из полномо​чий Государственной Думы также изъято право рассматривать аудиторское заключение о достоверности финансовой отчетно-
1 СЗ РФ. 1995. № 3. Ст. 167.
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сти Центрального банка РФ. Усиливая независимость Цент​рального банка РФ, законодатель отдал названные полномочия Национальному банковскому совету.
Гарантией независимости Центрального банка РФ и невме​шательства в его деятельность (за пределами компетенции) зако​нодательной ветви власти является предоставление Центрально​му банку РФ права информировать о таких фактах Президента РФ, а также обращаться в суды в порядке искового производ​ства о признании недействительными правовых актов законода​тельных органов федерального уровня. Кроме Конституцион​ного Суда РФ, арбитражных судов, судов общей юрисдикции Российской Федерации Центральный банк РФ вправе обра​щаться за защитой своих интересов в международные суды, суды иностранных государств и третейские суды.
Центральный банк РФ тесно взаимодействует с исполни​тельной ветвью власти, особенно с Правительством РФ, Мини​стерством финансов РФ, Министерством юстиции РФ.
Правительство РФ и Центральный банк РФ совместно реа​лизовывают государственную денежно-кредитную политику. Правительство РФ обеспечивает проведение единой финансо​вой, денежной и кредитной политики, в то время как Централь​ный банк РФ разрабатывает и проводит единую государствен​ную денежно-кредитную политику, направленную на защиту и обеспечение устойчивости рубля. Центральный банк РФ участ​вует в разработке Правительством РФ экономической полити​ки, выступает генеральным агентом Правительства РФ в право​отношениях по государственному кредиту, совместно с Прави​тельством РФ участвует в бюджетном процессе, осуществляет валютный контроль и т. д.
Правительство РФ обязано информировать Центральный банк РФ о предполагаемых действиях, имеющих общегосудар​ственное значение. Председатель Центрального банка РФ (или его заместитель) принимает участие в заседаниях Правительства РФ, в свою очередь, трое представителей Правительства РФ входят в Национальный банковский совет.
Взаимоотношения Центрального банка РФ и Министерства финансов РФ строятся на паритетных началах. Министр фи​нансов РФ и Министр экономического развития и торговли РФ участвуют в заседаниях Совета директоров Центрального банка РФ с правом совещательного голоса. Центральный банк РФ
консультирует Министерство финансов РФ по вопросам графи​ка выпуска государственных ценных бумаг и погашения госу​дарственного долга с учетом их воздействия на состояние бан​ковской системы РФ и приоритетов единой государственной денежно-кредитной политики.
Гарантией невмешательства органов исполнительной власти в деятельность Центрального банка РФ является предоставлен"-' ное ему право информировать Государственную Думу о фактах превышения исполнительной властью своей компетенции от​носительно независимости Центрального банка РФ. Также банк вправе обращаться в федеральные суды в порядке искового про​изводства о признании недействительными правовых актов фе​деральных органов исполнительной власти.
Законодательно установленные формы взаимоотношений Центрального банка РФ и иных органов государственной влас​ти необходимы для реализации им единой денежно-кредитной политики. Формы взаимодействия банка с Президентом РФ, Федеральным Собранием РФ и Правительством РФ свидетель​ствуют о наличии у Центрального банка РФ достаточной само​стоятельности и независимости для проведения денежно-кре​дитной политики, но одновременно не позволяют Центрально​му банку РФ бесконтрольно осуществлять делегированные государственные полномочия и монополизировать финансовые полномочия публичной власти. Взаимоотношения Центрально​го банка РФ с судебной системой обеспечивают гарантии вы​полнения банком возложенных на него функций.
По вопросам, отнесенным к компетенции Центрального банка РФ, он вправе принимать нормативные акты в форме указаний, положений или инструкций. Эти нормативные акты обязательны для исполнения федеральными органами исполни​тельной власти, органами государственной власти субъектов РФ и органами местного самоуправления, всеми юридическими и физическими лицами. Являясь органом, наделенным правом правотворчества, Центральный банк РФ обязан в надлежащих случаях направлять свои акты на регистрацию в Министерство юстиции РФ, которое ведет Государственный реестр норматив​ных правовых актов федеральных органов исполнительной вла​сти.
Финансово-хозяйственная деятельность Центрального банка РФ подлежит ежегодной аудиторской проверке, решение о
564
Финансовое право России. Особенная часть
проведении которой принимает Национальный банковский со​вет до завершения отчетного года.
Аудит проводится двух видов: внешний и внутренний. Вне​шний аудит осуществляется аудиторской организацией, выбран​ной Национальным банковским советом, имеющей лицензию на осуществление аудита на территории Российской Федера​ции. Между аудиторской организацией и Центральным банком РФ заключается договор оказания аудиторских услуг, согласно которому Центральный банк РФ обязан предоставлять аудито​рам необходимые отчетность и информацию.
Оплата услуг аудиторской организации осуществляется за счет средств Центрального банка РФ.
Аудиторская организация не имеет права проверять секрет​ные или закрытые счета и операции Центрального банка РФ, на которые распространяется действие Закона РФ от 21 июля 1993г. № 5485-1 «О государственной тайне»1. В этой связи в договоре об оказании аудиторских услуг предусматривается от​ветственность аудиторской организации за передачу получен​ной информации третьим лицам. Осуществлять проверку сек​ретных или закрытых счетов и операций Центрального банка РФ может только Счетная палата РФ.
Аудиторская проверка не подменяет других форм финансо​вого контроля за деятельностью Центрального банка РФ.
Внутренний аудит банка осуществляется службой главного аудитора Центрального банка РФ, который находится в непос​редственном подчинении Председателя Центрального банка РФ. Национальный банковский совет вправе давать аудитору Центрального банка РФ рекомендации, затрагивающие вопро​сы финансовой проверки годовой отчетности и обязательные для выполнения подчиненными субъектами. Внутренний аудит проводится в форме регулярных документальных ревизий бух​галтерской и иной финансовой документации, контроля за де​ятельностью подразделений и учреждений Центрального банка РФ, надзора за соблюдением ими действующего законодатель​ства (в том числе нормативных актов Центрального банка РФ). Таким образом, перечень законодательно закрепленных за Центральным банком РФ полномочий, образующих его финан-
1 Российская газета. 1993. 21 сент.
Глава 22. Регулирование банковской деятельности
565
сово-правовой статус, позволяет ему самостоятельно и незави​симо от иных органов государственной власти осуществлять денежно-кредитную политику Российской Федерации. Одно​временно финансово-правовая компетенция Центрального банка РФ наделяет его статусом полноправного участника ши​рокого круга финансовых правоотношений: финансово-конт​рольных, бюджетных, налоговых, кредитных, эмиссионных, ва​лютных.
§ 3. Правовые основы государственного регулирования банковской деятельности
Одной из основных целей деятельности Центрального банка РФ является развитие и укрепление банковской системы РФ. В этой связи Центральный банк РФ приобретает публично-пра​вовую обязанность содействовать развитию и стабилизации бан​ковской системы, создавать необходимые условия для реализа​ции права на осуществление банковской деятельности. Право на осуществление банковской деятельности вытекает из кон​ституционного права на осуществление предпринимательской и иной не запрещенной экономической деятельности (ст. 34 Кон​ституции РФ).
Сущность государственного регулирования банковской де​ятельности определяется правовым статусом кредитных орга​низаций и характером выполняемых ими банковских опера​ций.
Правовой статус кредитных организаций имеет два взаимо​связанных элемента: статус частного юридического лица, осуще​ствляющего гражданско-правовые сделки, направленные на из​влечение прибыли, и публичный статус субъекта финансового права, участвующего в денежно-кредитном обороте государ​ственных финансовых средств.
Характер банковских операций, осуществляемых кредитны​ми организациями, свидетельствует о высокой степени финан​совых рисков, которым подвергаются не только сами коммер​ческие банки, но и их клиенты, и, как следствие, возрастает риск финансовых операций на всем кредитном рынке. Феде​ральным законом «О банках и банковской деятельности» уста​новлен следующий перечень банковских операций:
привлечение денежных средств физических и юридических лиц во вклады (до востребования и на определенный срок);
1 9 Крохина «Фин право России»
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размещение привлеченных денежных средств от своего име​ни и за свой счет;
открытие и ведение банковских счетов физических и юриди​ческих лиц;
осуществление расчетов по поручению физических и юриди​ческих лиц, в том числе банков-корреспондентов, по их бан​ковским счетам;
инкассация денежных средств, векселей, платежных и рас​четных документов и кассовое обслуживание физических и юридических лиц;
купля-продажа иностранной валюты в наличной и безналич​ной формах;
привлечение во вклады и размещение драгоценных метал​лов;
выдача банковских гарантий;
осуществление переводов денежных средств по поручению физических лиц без открытия банковских счетов (за исключе​нием почтовых переводов).
Приведенный перечень показывает, что каждая из банков​ских операций подвергается различного рода финансовым рис​кам, а в совокупности банковская деятельность подвергается значительным кризисным факторам. Работая с клиентами, кре​дитные организации могут оказывать влияние на их финансо​вое благополучие или на осуществление предпринимательской деятельности. Например, банки являются агентами валютного контроля, выполняют поручения государства по содействию в проведении налогового контроля, контролируют соблюдение в порядка ведения кассовых операций, осуществляют меры по противодействию легализации (отмыванию) денег, полученных незаконным путем. Перечисленные правоотношения имеют публичную финансово-правовую природу, поскольку направле​ны не только на обеспечение частных интересов клиентов бан​ков, но в первую очередь на обеспечение интересов государства как субъекта финансовой деятельности. Соблюдение коммер​ческими банками расчетно-платежной дисциплины выступает гарантией обеспечения финансового суверенитета государства. Следовательно, государство обязано охватить сферой своего воздействия банковскую деятельность.
В Российской Федерации органом банковского регулирова​ния и банковского надзора является Центральный банк РФ. Его
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регулирующее воздействие на банковскую систему осуществля​ется различными способами: посредством принятия норматив​ных актов; посредством реализации норм федерального законо​дательства в банковской сфере; посредством управления иму​ществом Центрального банка РФ. Банковское регулирование и банковский надзор осуществляются в целях поддержания ста>-бильности банковской системы, защиты интересов вкладчиков и кредиторов, Центральный банк РФ проверяет соблюдение кредитными организациями и банковскими группами банковс​кого законодательства, нормативных актов Центрального банка РФ и установленных обязательных нормативов. Федеральный закон «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)» предписывает ему осуществлять надзор за деятельнос​тью кредитных организаций непрерывно. Вместе с тем законода​тельством установлен принцип невмешательства со стороны Центрального банка РФ в оперативную деятельность кредитных организаций, за исключением случаев, предусмотренных феде​ральными законами.
Оперативная деятельность кредитных организаций представ​ляет собой систематическое осуществление банковских опера​ций и сделок, носящих предпринимательский характер.
Для выполнения Центральным банком РФ своих целей и функций он наделен полномочиями определять правовой ре​жим банковской информации, устанавливая обязательные для кредитных организаций и банковских групп правила проведе​ния банковских операций, бухгалтерского учета и отчетности, организации внутреннего контроля, составления и представле​ния бухгалтерской и статистической отчетности, а также иной информации, предусмотренной федеральными законами.
Для осуществления своих функций банковского регулирова​ния и банковского надзора Центральный банк РФ определяет порядок формирования и размер образуемых до налогообложе​ния резервов (фондов) кредитных организаций для покрытия возможных потерь по ссудам, валютных, процентных и иных финансовых рисков, гарантирования возврата вкладов граждан в соответствии с федеральными законами.
Центральный банк РФ имеет право проводить проверки кре​дитных организаций (их филиалов), направлять им обязатель-
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ные для исполнения предписания об устранении выявленных в их деятельности нарушений и применять санкции, предусмот​ренные законодательством.
В целях реализации контрольных и надзорных функций Центральный банк РФ осуществляет государственную регистра​цию и лицензирование кредитных организаций.
Кредитные организации подлежат обязательной государ​ственной регистрации, которая проводится по правилам, пре​дусмотренным Федеральным законом от 8 августа 2001 г. № 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц»1, но с учетом особенностей, предусмотренных Федеральным за​коном «О банках и банковской деятельности». Государственная регистрация кредитных организаций осуществляется на возмез​дной основе, поскольку с заявителя взимается государственная пошлина в размерах, установленных соответствующим феде​ральным законодательством. Сведения о кредитных организа​циях, прошедших государственную регистрацию, заносятся в Книгу государственной регистрации кредитных организаций, которую ведет Центральный банк РФ.
Государственная регистрация кредитной организации слу​жит юридическим фактом для получения лицензии на осуще​ствление банковских операций. Банковские операции могут осуществляться только на основании лицензии, выдаваемой Центральным банком РФ.
В лицензии на осуществление банковских операций указы​ваются банковские операции, на осуществление которых дан​ная кредитная организация имеет право, а также валюта, в ко​торой эти банковские операции могут осуществляться.
Осуществление юридическим лицом банковских операций без лицензии является правонарушением и влечет за собой взыскание с такого юридического лица всей суммы, получен​ной в результате осуществления данных операций, а также взыс​кание штрафа в двукратном размере этой суммы. Эти суммы направляются в федеральный бюджет. Взыскание производится в судебном порядке по иску прокурора, соответствующего фе​дерального органа исполнительной власти, уполномоченного на то федеральным законом, или Центрального банка РФ. Кроме применения штрафной санкции Центральный банк РФ вправе
1 СЗ РФ. 2001. № 33. Ст. 3431.
предъявить в арбитражный суд иск о ликвидации юридического лица, осуществляющего без лицензии банковские операции. Граждане, незаконно осуществляющие банковские операции, несут гражданско-правовую, административную или уголовную ответственность.
Для прохождения государственной регистрации и получения лицензии на осуществление банковских операций кредитная' организация подает в Центральный банк РФ следующие доку​менты:
заявление с ходатайством о государственной регистрации кредитной организации и выдаче лицензии на осуществление банковских операций; в заявлении также указываются сведения об адресе (месте нахождения) постоянно действующего испол​нительного органа кредитной организации, по которому осуще​ствляется связь с кредитной организацией;
учредительный договор (подлинник или нотариально удос​товеренная копия), если его подписание предусмотрено феде​ральным законом;
устав (подлинник или нотариально удостоверенная копия);
бизнес-план, утвержденный собранием учредителей кредит​ной организации, протокол собрания учредителей, содержащий решения об утверждении устава кредитной организации, а так​же кандидатур для назначения на должности руководителя кре​дитной организации и главного бухгалтера кредитной организа​ции;
документы об уплате государственной пошлины и лицензи​онного сбора;
копии документов о государственной регистрации учредите-лей-юридических лиц; аудиторские заключения о достоверно​сти их финансовой отчетности, а также подтвержденные органа​ми Государственной налоговой службы РФ документы о выпол​нении учредителями обязательств перед федеральным бюджетом, бюджетами субъектов РФ и местными бюджетами за последние три года;
документы, подтверждающие источники происхождения средств, вносимых учредителями — физическими лицами в ус​тавный капитал кредитной организации;
анкеты кандидатов на должности руководителя кредитной организации, главного бухгалтера, заместителей главного бух​галтера кредитной организации, а также на должности руково-
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дителя, заместителей руководителя, главного бухгалтера, замес​тителей главного бухгалтера филиала кредитной организации. Указанные анкеты заполняются этими кандидатами собствен​норучно и должны содержать сведения, установленные норма​тивными актами Центрального банка РФ, а также сведения о наличии у этих лиц высшего юридического или экономическо​го образования (с представлением копии диплома или заменя​ющего его документа) и опыта руководства отделом или иным подразделением кредитной организации, связанной с осуществ​лением банковских операций, не менее одного года, а при от​сутствии специального образования — опыта руководства таким подразделением не менее двух лет, а также сведения о наличии (отсутствии) судимости.
При представлении названных документов Центральный банк РФ принимает решение о государственной регистрации кредитной организации и выдаче лицензии на осуществление банковских операций или об отказе в этом. Принятие соответ​ствующего решения производится в срок, не превышающий шести месяцев с даты представления всех необходимых доку​ментов.
После принятия решения о выдаче лицензии кредитной организации на осуществление банковских операций Централь​ный банк РФ направляет ее учредителям требование о полной оплате уставного капитала. При предъявлении документов, под​тверждающих оплату 100 процентов объявленного уставного капитала кредитной организации, Центральный банк РФ в трех​дневный срок выдает лицензию на осуществление банковских операций.
Неоплата или неполная оплата уставного капитала в уста​новленный срок является основанием для обращения Централь​ного банка РФ в суд с требованием о ликвидации кредитной организации.
По общему правилу отказ в регистрации кредитной органи​зации и выдаче лицензии на осуществление банковских опера​ций не допускается. В целях защиты конкуренции на рынке банковских услуг Федеральным законом «О банках и банков​ской деятельности» установлен закрытый перечень оснований, при наличии которых возможен отказ в государственной реги​страции кредитной организации и выдаче ей лицензии на осу​ществление банковских операций. Таких оснований несколько.
Первое основание — несоответствие кандидатов, предлагае​мых на должности руководителя кредитной организации, глав​ного бухгалтера кредитной организации и его заместителей, ква​лификационным требованиям, установленным федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними нормативны​ми актами Центрального банка РФ. Под несоответствием кан​дидатов, предлагаемых на указанные должности, квалификаци​онным требованиям понимаются:
отсутствие у них высшего юридического или экономическо​го образования и опыта руководства отделом, иным подразделе​нием кредитной организации, деятельность которых связана с осуществлением банковских операций, либо отсутствие двухлет​него опыта руководства таким отделом, подразделением;
наличие судимости за совершение преступлений в сфере экономики;
совершение в течение одного года, предшествовавшего дню подачи в Центральный банк РФ документов для государствен​ной регистрации кредитной организации, административного правонарушения в области торговли и финансов, установленно​го вступившим в законную силу постановлением органа, упол​номоченного рассматривать дела об административных право​нарушениях;
наличие в течение двух лет, предшествовавших дню подачи в Центральный банк РФ документов для государственной ре​гистрации кредитной организации, фактов расторжения с указанными лицами трудового договора (контракта) по иници​ативе администрации на основаниях, предусмотренных п. 7 ст. 81 ТрКРФ;
предъявление в течение трех лет, предшествовавших дню подачи в Центральный банк РФ документов для государствен​ной регистрации кредитной организации, к кредитной органи​зации, в которой каждый из указанных кандидатов находился на должности руководителя кредитной организации, требова​ния о замене его в качестве руководителя кредитной организа​ции в порядке, предусмотренном Федеральным законом «О Центральном банке Российской Федерации (Банке Рос​сии)»;
несоответствие деловой репутации указанных кандидатов требованиям, установленным федеральными законами и при-
I
572
Финансовое право России. Особенная часть
Глава 22  Регулирование банковской деятельности
573
нимаемыми в соответствии с ними нормативными актами Цен​трального банка РФ;
наличие иных оснований, установленных федеральными за​конами.
Второе основание — неудовлетворительное финансовое по​ложение учредителей кредитной организации или неисполне​ние ими своих обязательств перед федеральным бюджетом, бюджетами субъектов РФ и местными бюджетами за последние три года.
Третье основание — несоответствие документов, поданных в Центральный банк РФ для государственной регистрации кре​дитной организации и получения лицензии на осуществление банковских операций, требованиям федеральных законов и принимаемых в соответствии с ними нормативных актов Цент​рального банка РФ.
Четвертое основание — несоответствие деловой репутации кандидатов на должности членов совета директоров (наблюда​тельного совета) квалификационным требованиям, установлен​ным федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними нормативными актами Центрального банка РФ, нали​чие у них судимости за совершение преступления в сфере эко​номики.
Определенными особенностями обладают процедуры госу​дарственной регистрации кредитных организаций с иностран​ными инвестициями и филиалов иностранных банков, а также процедура выдачи таким финансовым структурам лицензий на осуществление банковских операций.
Специфика финансово-правового статуса кредитных органи​заций с иностранными инвестициями и филиалов иностранных банков заключается в характере, субъектном составе и валюте (как правило, иностранной) банковских операций. Поэтому российским законодательством предусмотрены повышенные требования к финансово-кредитным организациям, желающим осуществлять банковскую деятельность на территории Россий​ской Федерации.
Кроме документов, предусмотренных для государственной регистрации и лицензирования российских кредитных органи​заций, кредитные организации с иностранными инвестициями и филиалы иностранных банков дополнительно представляют
надлежащим образом оформленные документы, перечень кото​рых зависит от правового статуса лица.
Иностранное юридическое лицо представляет:
решение о его участии в создании кредитной организации на территории Российской Федерации или об открытии филиала банка;
документ, подтверждающий регистрацию юридического лица, и балансы за три предыдущих года, подтвержденные ауди​торским заключением;
письменное согласие соответствующего контрольного орга​на страны его местопребывания на участие в создании кредит​ной организации на территории Российской Федерации или на открытие филиала банка в тех случаях, когда такое разрешение требуется по законодательству страны его местопребывания.
Иностранное физическое лицо представляет подтверждение своей платежеспособности, выданное первоклассным (согласно международной практике) иностранным банком.
Правовое регулирование деятельности иностранных кредит-1 ных организаций сопровождается установлением ряда ограни-i чений или запретов. Например, иностранная кредитная органи​зация обязана получить предварительное разрешение Централь​ного банка РФ на увеличение своего уставного капитала за счет средств нерезидентов, на отчуждение (в том числе продажу) своих акций (долей) в пользу нерезидентов, а участники кре​дитной организации — резиденты — на отчуждение принадле​жащих им акций (долей) кредитной организации в пользу нере​зидентов. Указанные сделки по отчуждению акций (долей) не​резидентам, совершенные без разрешения Центрального банка РФ, являются недействительными.
Центральный банк РФ вправе по согласованию с Правитель​ством РФ устанавливать для кредитных организаций с иност​ранными инвестициями и филиалов иностранных банков огра​ничения на осуществление банковских операций, если в соот​ветствующих иностранных государствах в отношении банков с российскими инвестициями и филиалов российских банков применяются ограничения в их создании и деятельности.
Центральный банк РФ имеет право устанавливать дополни​тельные требования к кредитным организациям с иностранны​ми инвестициями и филиалам иностранных банков относитель-
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но обязательных нормативов, порядка представления отчетно​сти, утверждения состава руководства и перечня осуществляе​мых банковских операций, а также относительно минимального размера уставного капитала вновь регистрируемых кредитных организаций с иностранными инвестициями и минимального размера капитала вновь регистрируемых филиалов иностранных банков.
Срок действия лицензии на осуществление банковских опе​раций законодательством не ограничен, однако при наличии определенных обстоятельств действие лицензии может быть приостановлено либо лицензия вообще может быть отозвана. Процедура отзыва лицензии может быть инициативной и импе​ративной. В первом случае Федеральным законом «О банках и банковской деятельности» предусмотрены обстоятельства, при наличии которых Центральный банк РФ может принять реше​ние об отзыве у кредитной организации лицензии, во втором случае предусмотрены обстоятельства, при наличии которых Центральный банк РФ обязан начать процедуру отзыва лицен​зии.
Основаниями для принятия Центральным банком РФ реше​ния об отзыве лицензии могут послужить следующие обстоя​тельства:
установление недостоверности сведений, на основании ко​торых выдана лицензия на осуществление банковской деятель​ности;
задержка начала осуществления банковских операций, пре​дусмотренных этой лицензией, более чем на один год со дня ее выдачи;
установление фактов существенной недостоверности отчет​ных данных;
задержка более чем на 15 дней представления ежемесячной отчетности (отчетной документации);
осуществление, в том числе однократное, банковских опера​ций, не предусмотренных указанной лицензией;
неисполнение федеральных законов, регулирующих банков​скую деятельность, а также нормативных актов Центрального банка РФ, если в течение одного года к кредитной организации неоднократно применялись меры, предусмотренные Федераль​ным законом «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)», а также неоднократное нарушение в течение
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одного года требований, предусмотренных Федеральным зако​ном «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, по​лученных преступным путем, и финансированию терроризма»;
неоднократное в течение одного года виновное неисполне​ние содержащихся в исполнительных документах судов, арбит​ражных судов требований о взыскании денежных средств со счетов (вкладов) клиентов кредитной организации при наличии денежных средств на счетах (во вкладах) указанных лиц;
наличие ходатайства временной администрации, если к мо​менту окончания срока деятельности указанной администра​ции, установленного Федеральным законом «О несостоятельно​сти (банкротстве) кредитных организаций», имеются основания для ее назначения;
неоднократное непредставление в установленный срок кре​дитной организацией в Центральный банк РФ обновленных сведений, необходимых для внесения изменений в единый го​сударственный реестр юридических лиц, за исключением сведе​ний о полученных лицензиях.
Императивное требование, обращенное к Центральному банку РФ, об отзыве лицензии на осуществление банковских операций предусмотрено в случаях:
понижения достаточности капитала кредитной организации ниже 2 процентов;
понижения размера собственных средств (капитала) кредит​ной организации ниже минимального значения уставного капи​тала, установленного Центральным банком РФ на дату государ​ственной регистрации кредитной организации;
неисполнения кредитной организацией в срок, установлен​ный Федеральным законом «О несостоятельности (банкротстве) кредитных организаций», требований Центрального банка РФ о приведении в соответствие величины уставного капитала и раз​мера собственных средств (капитала);
неспособности кредитной организации удовлетворить требо​вания кредиторов по денежным обязательствам и (или) испол​нить обязанность по уплате обязательных платежей в течение одного месяца с наступления даты их удовлетворения и (или) исполнения. При этом указанные требования в совокупности Должны составлять не менее 1000-кратного размера минималь​ного размера оплаты труда, установленного федеральным зако​ном.
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Отзыв лицензии на осуществление банковских операций по другим основаниям не допускается.
Решение Центрального банка РФ об отзыве у кредитной организации лицензии на осуществление банковских операций публикуется в «Вестнике Банка России», но вступает в силу со дня его принятия. Подобное решение может быть обжаловано кредитной организацией в течение 30 дней со дня публикации соответствующего сообщения. Банковским законодательством установлен принцип презумпции правомерности нормативных актов Центрального банка РФ, согласно которому обжалование решения банка, а также применение мер по обеспечению исков в отношении кредитной организации не приостанавливают дей​ствия решения Центрального банка РФ.
В целях защиты интересов вкладчиков и кредиторов Цент​ральный банк РФ вправе назначить в кредитную организацию, у которой отозвана лицензия на осуществление банковских опе​раций, уполномоченного представителя Центрального банка РФ. После отзыва у кредитной организации лицензии на осу​ществление банковских операций кредитная организация долж​на быть ликвидирована.
Осуществление Центральным банком РФ функций банков​ского регулирования и банковского надзора предполагает нали​чие в его компетенции права на применение мер государствен​ного принуждения к нарушителям финансовой дисциплины. Однако, учитывая самостоятельность кредитных организаций в осуществлении банковских операций и принцип невмешатель​ства Центрального банка РФ в их оперативную деятельность, Федеральный закон «О Центральном банке Российской Феде​рации (Банке России)» устанавливает следующий строго опре​деленный перечень обстоятельств, наличие которых может стать основанием для применения к кредитной организации мер при​нуждения:
нарушение кредитной организацией федеральных законов или издаваемых в соответствии с ними нормативных актов и предписаний Центрального банка РФ;
непредставление Центральному банку РФ информации, пре​доставление неполной или недостоверной информации;
неисполнение в установленный срок предписаний Централь​ного банка РФ об устранении нарушений, выявленных в дея​тельности кредитной организации, а также в случае, если эти
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нарушения или совершаемые кредитной организацией банков​ские операции или сделки создали реальную угрозу интересам ее кредиторов (вкладчиков).
Меры государственного принуждения, применяемые Цент​рального банка РФ в порядке банковского надзора, установле​ны ст. 74 указанного выше Федерального закона. К числу таких средств реагирования относятся финансовые санкции и органи​зационные запреты.
В случаях нарушения кредитной организацией федеральных законов, издаваемых в соответствии с ними нормативных ак​тов и предписаний Центрального банка РФ, непредставления информации, представления неполной или недостоверной ин​формации Центральный банк РФ имеет право требовать от кредитной организации устранения выявленных нарушений, взыскивать штраф в размере до 0,1 процента минимального размера уставного капитала либо ограничивать проведение кредитной организацией отдельных операций на срок до шес​ти месяцев.
В случае неисполнения в установленный срок предписаний Центрального банка РФ об устранении нарушений, выявлен​ных в деятельности кредитной организации, а также в случае, если эти нарушения или совершаемые кредитной организацией банковские операции или сделки создали реальную угрозу ин​тересам ее кредиторов (вкладчиков), Центральный банк РФ вправе:
взыскать с кредитной организации штраф в размере до 1 процента размера оплаченного уставного капитала, но не бо​лее 1 процента минимального размера уставного капитала;
потребовать от кредитной организации: осуществления ме​роприятий по финансовому оздоровлению кредитной организа​ции, в том числе изменения структуры ее активов; замены руко​водителей кредитной организации; осуществления реорганиза​ции кредитной организации;
изменить на срок до шести месяцев установленные для кре​дитной организации обязательные нормативы;
ввести запрет на осуществление кредитной организацией отдельных банковских операций, предусмотренных выданной ей лицензией, на срок до одного года, а также на открытие ею филиалов на срок до одного года;
I
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назначить временную администрацию по управлению кре​дитной организацией на срок до шести месяцев;
ввести запрет на осуществление реорганизации кредитной организации, если в результате ее проведения возникнут осно​вания для применения мер по предупреждению банкротства кредитной организации, предусмотренные Федеральным зако​ном «О несостоятельности (банкротстве) кредитных организа​ций»;
предложить учредителям (участникам) кредитной организа​ции, которые самостоятельно или в силу существующего между ними соглашения, либо участия в капитале друг друга, либо иных способов прямого или косвенного взаимодействия имеют возможность оказывать влияние на решения, принимаемые органами управления кредитной организации, предпринять действия, направленные на увеличение собственных средств (капитала) кредитной организации до размера, обеспечивающе​го соблюдение ею обязательных нормативов.
Банковским законодательством установлен срок давности привлечения кредитной организации к ответственности. Кре​дитная организация не может быть привлечена Центральным банком РФ к ответственности, если со дня совершения право​нарушения прошло пять лет.
Срок давности привлечения к ответственности следует отли​чать от процессуального срока исковой давности, предоставлен​ного законодательством Центральному банку РФ для обраще​ния в суд с иском о взыскании с кредитной организации штра​фов или применении иных санкций. Срок давности обращения в суд составляет шесть месяцев со дня составления акта об об​наружении правонарушения.
Обеспечивая устойчивость банковской системы, а также за​щиту вкладчиков кредитных организаций, Центральный банк РФ осуществляет пруденциальное регулирование и пруденциальный банковский надзор. Данный вид банковского регулирования и банковского надзора направлен на снижение риска банковских операций посредством установления специальных финансово-правовых средств.
В целях обеспечения устойчивости кредитных организаций Центральным банком РФ устанавливаются обязательные норма​тивы — финансово-правовые требования публичного характера, регулирующие отношения по поводу банковских рисков и направ-
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ленные на поддержание кредитной организацией определенных по​казателей финансово-кредитной деятельности.
В целях обеспечения устойчивости кредитных организаций Центральный банк РФ может устанавливать следующие обяза​тельные нормативы:
минимальный размер уставного капитала для создаваемых кредитных организаций, размер собственных средств (капита​ла) для действующих кредитных организаций в качестве усло​вия создания на территории иностранного государства их до​черних организаций и (или) открытия их филиалов, получения небанковской кредитной организацией статуса банка, а также получения кредитной организацией статуса дочернего банка иностранного банка;
предельный размер имущественных (неденежных) вкладов в уставный капитал кредитной организации;
максимальный размер риска на одного заемщика или группу связанных заемщиков;
максимальный размер крупных кредитных рисков;
нормативы ликвидности кредитной организации;
нормативы достаточности собственных средств (капитала);
размеры валютного, процентного и иных финансовых рис​ков;
минимальный размер резервов, создаваемых под риски;
нормативы использования собственных средств (капитала) кредитной организации для приобретения акций (долей) других юридических лиц;
максимальный размер кредитов, банковских гарантий и по​ручительств, предоставленных кредитной организацией (бан​ковской группой) своим участникам (акционерам).
В современном российском банковском законодательстве обязательные нормативы носят характер правовых ограничений, влекущих сужение имущественных прав кредитных организа​ций. Однако наличие подобных ограничений согласовывается с нормами Конституции РФ, гарантирующими свободу предпри​нимательской деятельности и возможность ее ограничения только в целях защиты прав и законных интересов других лиц. Устанавливаемые Центральным банком РФ обязательные нор​мативы в большей степени направлены на защиту прав и инте​ресов вкладчиков кредитных организаций.
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Глава 23. Государственный и муниципальный кредит
§ 1. Понятие и значение государственного и муниципального кредита
. Финансовая деятельность государства необходима для мате​риального обеспечения государственных мероприятий. Однако между потребностями государства в финансовых ресурсах и их реальным поступлением в государственную казну возникают определенные противоречия. Особую актуальность поиск до​полнительных денежных средств приобретает в условиях дефи​цита бюджета.
В некоторых ситуациях органы государственной или муни​ципальной власти нуждаются в дополнительных денежных сред​ствах для финансирования инвестиционных или капиталоемких социально-экономических программ, а также для сглаживания колебаний при поступлении налоговых платежей или для пога​шения ранее размещенных займов.
Необходимость разрешать возникающий финансовый дисба​ланс и обуславливает использование государством временно свободных денежных средств. В качестве потенциально значи​мого источника мобилизации дополнительных доходов государ​ственных и муниципальных бюджетов выступают кредитные ресурсы, привлеченные из внешних или внутренних источни​ков. По оценкам экспертов, в России величина денежных сбе​режений населения составляет достаточно большую сумму, ос​новная часть которой находится в налично-денежной форме на руках у населения. В целях повышения эффективности финан​совой деятельности государства эти деньги необходимо при​влечь в национальную экономику. Следовательно, государ​ственный кредит является важнейшим инструментом финансо​во-правовой политики.
Кредит можно рассматривать в двух аспектах: экономиче​ском и правовом.
Как экономическая категория кредит является важнейшим элементом финансов и представляет собой совокупность эконо​мических отношений, возникающих по поводу получения государ​ством или размещения государством денежных средств, а также отношений, связанных с предоставлением государственных гаран​тий.
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Государственный кредит представляет одну из форм кредит​ных отношений в экономике, опосредующих движение ссудно​го капитала. Объектом государственного кредита является про​цесс передачи в ссуду временно свободных денежных средств. Финансовые отношения, складывающиеся в сфере кредит​ной деятельности государства, объективно требуют универсаль- , ного регулятора, которым является право. Общественные отно​шения, связанные с движением кредитных ресурсов, затрагива​ют интересы не только государства, но и частных субъектов, являющихся контрагентами органов публичной власти. Специ​фика отношений государственного кредита обусловливает, как правило, наличие императивных, государственно-властных ме​тодов регулирования, однако допускаются и диспозитивные подходы. Поэтому правовые нормы, регулирующие государ​ственные кредитные отношения, содержатся в различных от​раслях права и образуют комплексный правовой институт.
Государственный кредит имеет конституционные основы. Важное значение для правового регулирования кредитных от​ношений имеют положения п. «ж» ст. 71 Конституции РФ, от​носящего кредитное регулирование к исключительной компе​тенции Российской Федерации; ч. 4 ст. 75, согласно которой государственные займы выпускаются на основе федерального закона и размещаются на добровольной основе; ч. 3 ст. 104 пре​дусматривает обязательное наличие заключения Правительства РФ по законопроектам о выпуске государственных займов и об изменении финансовых обязательств государства. Особую зна​чимость в кредитной деятельности государства имеет положе​ние ч. 3 ст. 55 Конституции РФ, предусматривающее возмож​ность ограничения федеральным законом прав (в том числе и имущественных) человека и гражданина в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. Основываясь на указанной норме, Конституционный Суд РФ в определении от 15 декабря 2000 г. № 251-О указал, что реализация прав и законных инте​ресов отдельных граждан (групп граждан) не должна оказывать чрезмерно негативное влияние на обеспечение бюджетными средствами прав и интересов всех. Это особенно актуально в условиях недостаточности бюджетных средств для решения многих социальных проблем. Следовательно, именно в рамках
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законодательства и только в форме федерального закона может быть найден баланс между правами и законными интересами лиц, состоящих в имущественных отношениях с государством в качестве кредиторов, и всех иных лиц.
Значительная часть отношений по поводу государственного и муниципального кредита урегулирована нормами БК РФ, гл. 14 которого определяет сущность и формы государственного долга, способы управления государственным долгом и порядок его обслуживания, предельно допустимый объем, порядок пре​доставления государственных гарантий; гл. 15 регулирует отно​шения в сфере государственных кредитов, предоставляемых Российской Федерацией иностранным государствам, а также отношения по поводу долга иностранных государств перед Российской Федерацией.
Нормы, регулирующие отношения в сфере государственного кредита, содержатся в ежегодно принимаемых законах о феде​ральном бюджете на текущий финансовый год. Так, законом о бюджете определяются конкретные цели, на которые в текущем финансовом году могут предоставляться государственные кре​диты, порядок и лимиты предоставления государственных кре​дитов, а также ограничения по субъектам использования бюд​жетных денежных средств. По окончании финансового года к отчету об исполнении бюджета обязательно прилагается отчет о предоставлении и погашении бюджетных кредитов. Федераль​ным законом о федеральном бюджете на текущий финансовый год устанавливается верхний предел размера государственного внутреннего долга.
Вопросы налогообложения операций с государственными ценными бумагами отражены в НК РФ.
Относительно государственного кредита применимы и нор​мы § 1 гл. 42 ГК РФ, регулирующие договор займа.
Детальное правовое регулирование государственных заим​ствований осуществляется на основе федеральных законов от 22 апреля 1996 г. № 39-ФЗ «О рынке ценных бумаг»1 и от 29 июля 1998 г. № 136-ФЗ «Об особенностях эмиссии и обраще​ния государственных и муниципальных ценных бумаг»2 с пос​ледующими изменениями.
1  СЗ РФ. 1996. № 17. Ст. 1918.
2 СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3814.
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Отношения в сфере государственного кредита регулируются и подзаконными нормативными правовыми актами, принимае​мыми Президентом РФ и уполномоченными федеральными органами исполнительной власти.
В сфере правового регулирования государственной кредит​ной деятельности особое место занимают концепции — про​граммные документы, устанавливающие ориентиры государ​ственного влияния на определенные отношения. Указом Пре​зидента РФ от 10 января 2000 г. № 24 утверждена Концепция национальной безопасности Российской Федерации, которая к числу угроз национальной безопасности государства относит рост внешнего и внутреннего государственного долга1. В раз​витие названного документа была разработана Концепция внешней политики Российской Федерации, поставившая це​лью «привести обслуживание российского внешнего долга в соответствие с реальными возможностями страны, добиваться максимального возврата средств в счет кредитов иностранным государствам»2. Концепция развития рынка ценных бумаг в Российской Федерации в качестве основной задачи государ​ства по определению объемов и сроков заимствований на рынке ценных бумаг определяет «расширение практики за​имствований на рынке ценных бумаг для покрытия дефицита федерального бюджета в части финансирования целевых дол​госрочных программ и обслуживания накопленного государ​ственного долга»3.
В систему подзаконного нормативного правового регулиро​вания отношений в сфере государственного кредита входят акты федеральных органов исполнительной власти. В частности, Министерством финансов РФ издан приказ от 12 августа 2002 г. «Об эмиссии облигаций федерального займа с амортизацией долга»4, Правительством РФ принято постановление от 27 де​кабря 2000 г. № 1006 «О государственной программе погашения в 2001—2004 годах государственного внутреннего долга Россий-
1  СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 170.
2  Российская газета. 2000. 11 июля.
3  Указ Президента РФ от 1 июля 1996 г. № 1008 «Об утверждении Концепции развития рынка ценных бумаг в Российской Федерации» // СЗ РФ. 1996. № 28. Ст. 3356.
4 Документ не опубликован. Содержится в компьютерной базе «Кон-сультантПлюс».
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ской Федерации по государственным долговым товарным обя​зательствам»1.
Отношения по поводу государственного кредита, складыва​ющиеся в процессе финансовой деятельности субъектов РФ, регулируются не только федеральным законодательством, но и нормативными правовыми актами соответствующего региона2.
Вопросы государственной кредитной деятельности имеют нормативное закрепление в нормах международного права. В частности, действуют соглашения между Российской Федера​цией и государствами — участниками Содружества Независи​мых Государств об урегулировании вопросов правопреемства в отношении внешнего государственного долга и активов бывше​го Союза ССР3.
Основное место в регулировании отношений государствен​ного кредита занимают нормы финансового права. Финансово-правовое регулирование отношений в области государственного кредита находится в постоянном движении, обусловленном сложностью и политической обостренностью процессов заим​ствования денежных средств для публичных потребностей, а также временным предоставлением государственных средств иным лицам. Основная задача механизма финансово-правового регулирования кредитных отношений заключается в создании оптимального правового режима отношений с участием госу​дарства по поводу использования временно свободных денеж​ных средств.
Таким образом, государственный кредит как правовая катего​рия представляет совокупность правовых норм, регулирующих об​щественные отношения, возникающие по поводу получения госу​дарством или размещения государством денежных средств, а так​же отношения по предоставлению государственных гарантий.
1  СЗ РФ. 2001. № 1. Ст. 133.
2  Подробнее о кредитной деятельности субъектов РФ см.: Смирни-кова Ю. Л. Финансово-правовой статус субъектов РФ: Дис. ... канд. юрид. наук. М., 2002.
3 См.: Постановление Правительства РФ от 9 октября 1995 г. № 992 «Об утверждении соглашений между Российской Федерацией и госу​дарствами — участниками Содружества Независимых Государств об урегулировании вопросов правопреемства в отношении внешнего го​сударственного долга и активов бывшего Союза ССР» // СЗ РФ. 1995. № 43. Ст. 3991.
В юридическом аспекте государственный кредит выступает самостоятельным элементом финансовой компетенции государ​ства. Он осуществляется за счет привлеченных и собственных денежных средств на свой риск, средства размещаются на зако​нодательно определенных условиях.
§ 2. Принципы государственного кредита
Участие государства в кредитной деятельности предполагает унификацию основных правил осуществления этой части фи​нансовой компетенции, формирование определенных принци​пов. Принципы государственного кредита обеспечивают реали​зацию двух целей: сочетание публичных и частных интересов всех субъектов деятельности в сфере государственного кредито​вания; повышение эффективности кредитных отношений с уча​стием государства.
Государственный кредит основывается на принципах добро​вольности, возмездности, целевой направленности государ​ственных кредитных средств, обеспеченности, срочности и воз​вратности.
Принцип добровольности государственного кредита имеет конституционную природу, поскольку в силу ч. 4 ст. 75 Консти​туции РФ государственные займы размещаются на доброволь​ной основе. Добровольность в отношениях, связанных с госу​дарственным кредитом, проявляется в двух аспектах. Во-пер​вых, частный субъект добровольно принимает решение о вступлении в кредитные отношения с государством. Другими словами, потенциальный контрагент публичной власти вправе предоставлять государству свои временно свободные денежные средства или расходовать их по другим направлениям. Во-вто​рых, добровольность в рассматриваемых отношениях проявля​ется в конституционном запрете на принуждение субъектов к заключению договора займа по временному использованию сво​бодных денежных средств государства. Так, БК РФ установле​но, что инициатива вступления в межбюджетные кредитные правоотношения может исходить только от субъектов РФ в лице их исполнительных органов (п. 3 ст. 104, п. 1 ст. 137).
Принцип добровольности проявляется и в процессе управле​ния государственным долгом. Например, постановлением Пра​вительства РФ от 20 июля 1998 г. № 851 «О мерах по стабилиза​ции ситуации на рынках государственных долговых обязательств
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Российской Федерации» Министерству финансов РФ совместно с Центральным банком РФ поручено осуществить на основе принципа добровольности все необходимые мероприятия по дос​рочному погашению государственных бескупонных облигаций1.
Соблюдение принципа добровольности свидетельствует об уважении государством интересов иных публичных и частных субъектов, является обязательным условием функционирования государственного кредита.
Гарантией добровольности кредитных отношений с участи​ем государства служит принцип возмездности, означающий упла​ту вознаграждения за пользование ссудным капиталом. Возмез-дность в отношениях по государственному кредиту выражается, как правило, в начислении процентов к основному долгу, кото​рые так же, как и сумма погашения, вносятся в федеральный бюджет или бюджет соответствующего субъекта РФ2. Однако наличие подобного юридического признака не означает присут​ствия элемента гражданско-правового регулирования в государ​ственном кредитовании, поскольку определение платности пользования кредитом, конкретного размера начисляемых про​центов является исключительной компетенцией Российской Федерации или субъекта РФ, предоставляющего кредитные ре​сурсы.
Кроме выплаты доходов по фиксированно установленной процентной ставке в российской практике осуществления госу​дарственной кредитной деятельности используется плавающая 'процентная ставка, а также реализация долговых обязательств со скидкой (дисконтом) против их номинальной цены.
На размер процентной ставки существенное влияние оказы​вают несколько условий: ставка рефинансирования Централь​ного банка РФ, связанный с ней закрепленный в п. 1 ст. 98 БК РФ запрет на изменение процентной ставки, а также срок, на который предоставляется кредит. Развитие рыночных отноше​ний привносит в кредитную деятельность государства элемент саморегуляции, что обусловливает большую зависимость разме​ра процентной ставки от спроса и предложения денежных средств на кредитном рынке.
1  СЗ РФ. 1998. № 32. Ст. 3873.
2  См., например, ст. 61 Федерального закона «О федеральном бюд​жете на 2001 год»; ч. 1 ст. 58 Федерального закона «О федеральном бюджете на 1999 год».
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Привлечение государством временно свободных денежных средств на условиях возмездности выражается не только в полу​чении кредитором прямой выгоды в виде доходности государ​ственных ценных бумаг, но и в предоставлении участникам фондового рынка дополнительной выгоды в виде льготного на​логообложения доходов и операций по государственным цен​ным бумагам.
Принцип целевой направленности государственных кредитных средств закреплен БК РФ и означает право стороны, предостав​ляющей во временное пользование свои денежные средства, оговаривать цели их размещения.
Например, органы государственной власти субъектов РФ имеют право привлекать из федерального бюджета кредиты для покрытия дефицитов соответствующих бюджетов, а также для финансирования расходов региональных бюджетов по по​гашению возникших долговых обязательств1. Средства феде​рального бюджета в качестве бюджетной ссуды субъекту РФ выдаются на финансирование кассовых разрывов, возникаю​щих в ходе исполнения бюджета субъекта РФ (п. 1 ст. 137 БК РФ)2.
Целевую направленность имеют и бюджетные кредиты, пре​доставляемые юридическим лицам, не являющимся государ​ственными или муниципальными унитарными предприятиями, бюджетными учреждениями (ст. 76 БК РФ). Цели, на которые может быть предоставлен государственный кредит, обязательно указываются при утверждении бюджета на очередной финансо​вый год.
1  См. п. 1 ст. 104 БК РФ; ст. 3 Закона Архангельской области от 6 июля 1999 г. № 135-23-ОЗ «О государственном долге Архангельской области».
2  Например, в 2001 г. Правительство РФ было наделено правом предоставлять бюджетные ссуды бюджетам субъектов РФ на покрытие временных кассовых разрывов, возникающих при исполнении регио​нальных бюджетов (см. ст. 55 Федерального закона «О федеральном бюджете на 2001 год»); в 1999 г. бюджетные ссуды предоставлялись на покрытие временных кассовых разрывов, возникающих в том числе в связи с несовпадением сроков возврата средств в региональные фон​ды, государственной финансовой поддержки досрочного завоза про​дукции (товаров) в районы Крайнего Севера и приравненные к ним местности (см. ст. 56 Федерального закона «О федеральном бюджете на 1999 год»).
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При оформлении правоотношений по государственному кре​дитованию могут предусматриваться меры контроля (дополни​тельно к установленным бюджетным законодательством), обес​печивающие целевое использование выделенных денежных средств. Нецелевое использование государственных кредитных средств образует состав финансового правонарушения и влечет применение мер ответственности в соответствии с БК РФ.
Целевую направленность имеют и правоотношения, в кото​рых государство выступает в качестве заемщика. Так, ст. 13 Со​глашения об учреждении Европейского банка реконструкции и развития (Париж, 29 мая 1990 г.) устанавливает, что «Банк принимает для того, чтобы средства от какого-либо займа, пре​доставленного или гарантированного Банком... использовались только в целях, для которых Банк предоставил указанный займ...»1.
Принцип обеспеченности означает предоставление заемщиком обеспечения исполнения своего обязательства по возврату госу​дарственного кредита. По различным причинам должнику не всегда удается выполнить финансовые обязательства перед го​сударством, а некоторые субъекты сознательно уклоняются от погашения государственного кредита. Поэтому государство вы​нуждено гарантировать возврат выданных кредитов посредством применения к имуществу должника мер, установленных п. 3 ст. 76 БК РФ.
БК РФ содержит следующий закрытый перечень способов обеспечения исполнения обязательств по возврату бюджетного кредита: банковские гарантии, поручительства, залог имуще​ства, в том числе в виде ценных бумаг или паев. БК РФ устанав​ливает два обязательных требования к имуществу, представляе​мому для обеспечения государственного кредита: размер обес​печения должен полностью (на 100 процентов) покрывать сумму государственного кредита; обеспечение исполнения обя​зательств должно иметь высокую степень ликвидности.
При неспособности заемщика обеспечить исполнение обяза​тельств по государственному кредиту названными способами бюджетное законодательство исключает возможность предос​тавления кредита за счет публичных денежных средств.
1 Международное публичное право: Сб. документов. Т. 1. М., 1996.
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Принятие в обеспечение имущества низкой ликвидности является нарушением бюджетного законодательства и основа​нием для привлечения к ответственности должностных лиц, допустивших выдачу бюджетных кредитов с нарушением уста​новленного порядка.
Принцип обеспеченности кредитов проявляется не только в тех правоотношениях, где государство выступает в качестве кре^ дитора, но и тогда, когда государство вынуждено осуществлять внешние заимствования. Так, в ст. 14 Соглашения об учрежде​нии Европейского банка реконструкции и развития в качестве основного условия предоставления займов и гарантий названа максимальная безопасность вложений банка посредством предо​ставления поручительства в отношении возврата суммы займа.
Принцип срочности означает предоставление или привлече​ние кредита на определенное время, по истечении которого он должен быть возвращен- Срок по договору государственного кредита может быть определен действующим законодатель​ством, кредитным или иным договором. Например, в соответ​ствии с БК Рф долговые обязательства Правительства РФ могут предоставляться на срок от одного года до 30 лет.
Принцип возвратности государственного кредита означает возвращение выданной денежной суммы кредитору. Возврат кредита может осуществляться двумя способами:
вся сумма кредита возвращается по истечении срока разовым платежом;
в соответствии с договором государственного кредита допус​кается возврат денежных средств частями. Важно отметить, что в этом случае проценты за пользование кредитом начисляются только на оставшуюся (невозвращенную) часть.
Принцип возвратности относится не только к действиям должника. Уполномоченные государственные органы, представ​ляющие государство в кредитных правоотношениях, обязаны предпринять все предусмотренные законодательством меры по взысканию задолженности. Для реализации этой обязанности уполномоченный государственный орган вправе обратиться в суд в порядке искового производства или в арбитражный суд с заявлением о принуждении к исполнению денежного обязатель​ства перед государством либо о возбуждении производства по Делу о несостоятельности (банкротстве) в отношении должни​ка, имеющего непогашенную задолженность.
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Финансовым законодательством предусмотрено несколько гарантий возврата временно выданных государственных денеж​ных средств. В частности, согласно ст. 76 БК РФ бюджетные кредиты могут предоставляться юридическому лицу только при отсутствии просроченной задолженности по ранее предостав​ленным бюджетным средствам на возвратной основе. Обяза​тельным условием предоставления государственного кредита является проведение предварительной проверки финансового состояния получателя кредита. Предварительный финансовый контроль может быть осуществлен финансовым органом соот​ветствующего территориального уровня либо по его поручению иным уполномоченным органом.
§ 3. Государственный долг. Управление государственным долгом
В результате привлечения государством заемных денежных средств образуется государственный долг.
Государственным долгом Российской Федерации являются долговые обязательства Российской Федерации перед физиче​скими и юридическими лицами, иностранными государствами, международными организациями и иными субъектами между​народного права, включая обязательства по государственным гарантиям, предоставленным Российской Федерацией.
Государственный долг необходимо отличать от субфедераль​ного долга, которым является государственный долг субъекта РФ, представляющий собой совокупность долговых обязательств соот​ветствующего региона.
Российская Федерация не несет ответственности по долго​вым обязательствам субъектов РФ, если указанные обязатель​ства не были гарантированы Российской Федерацией. В свою очередь, субъекты РФ не отвечают по долговым обязательствам Российской Федерации, а также по субфедеральным долгам друг друга, если указанные обязательства не были ими гарантиро​ваны.
Государственный долг является прямым следствием кредит​ной политики государства и его состав зависит от форм государ​ственного кредита, используемых для привлечения временно свободных денежных средств в распоряжение публичной влас​ти. В этой связи ст. 98 БК РФ обоснованно включает в объем государственного долга Российской Федерации только суммы
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основного долга по кредитам, номинальную сумму долга по государственным ценным бумагам и объем обязательств по вы​данным Россией гарантиям. Не образует состава государствен​ного долга выплата процентов и непроцентных доходов по госу​дарственным заимствованиям, поскольку согласно ст. 69 БК РФ они являются самостоятельной формой расходов федерального бюджета. Следовательно, состав государственного долга образу^ ют не все долговые обязательства Российской Федерации, а только те из них, которые послужили объектами правоотноше​ний по государственному кредиту.
Гарантом платежеспособности государства по своим кредит​ным обязательствам выступает государственная казна, за счет имущества которой полностью и без условий обеспечивается государственный долг. Государственный долг субъекта РФ пол​ностью и без условий обеспечивается всем находящимся в соб​ственности субъекта РФ имуществом, составляющим казну субъекта РФ.
Несмотря на то что кредитные отношения государства обес​печиваются его казной, погашение долговых обязательств и их обслуживание осуществляется за счет доходов федерального бюджета. БК РФ предписывает федеральным органам государ​ственной власти использовать все полномочия по формирова​нию доходов федерального бюджета в целях погашения долго​вых обязательств и обслуживания государственного долга Российской Федерации.
Государственный долг классифицируется на виды по несколь​ким основаниям.
В зависимости от срока погашения государственных долговых обязательств государственный долг подразделяется на:
капитальный, представляющий собой общую сумму задол​женности государства по непогашенным долговым обязатель​ствам и невыплаченным по ним процентам;
текущий, представляющий собой сумму расходов государства по всем долговым обязательствам, срок погашения которых уже наступил.
В зависимости от срока привлечения государственные долго​вые обязательства подразделяются на:
краткосрочные — привлекаемые на срок до одного года;
среднесрочные — привлекаемые на срок от одного года до пяти лет;
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долгосрочные — привлекаемые на срок от 5 до 30 лет.
Долговые обязательства Российской Федерации не могут превышать срока действия в 30 лет.
В зависимости от валюты обязательств государственный долг подразделяется на:
внутренний, выраженный в валюте Российской Федерации, т. е. в рублях. В объем государственного внутреннего долга включаются основная номинальная сумма долга по государ​ственным ценным бумагам Российской Федерации; объем ос​новного долга по кредитам, полученным Российской Федера​цией; объем основного долга по бюджетным ссудам и бюд​жетным кредитам, полученным Российской Федерацией от бюджетов других уровней; объем обязательств по государствен​ным гарантиям, предоставленным Российской Федерацией;
внешний, выраженный в иностранной валюте. В объем госу​дарственного внешнего долга включаются объем обязательств по государственным гарантиям, предоставленным Российской Федерацией, а также объем основного долга по полученным Российской Федерацией кредитам правительств иностранных государств, кредитных организаций, фирм и международных финансовых организаций.
В некоторых случаях дополнительным критерием по разгра​ничению государственного долга на внешний и внутренний может служить субъектный состав. Предоставление кредитных средств государству резидентами свидетельствует об образова​нии внутреннего долга; заимствование денежных средств у не​резидентов ведет к образованию внешнего долга.
Современная кредитная деятельность Российской Федера​ции указывает на усилившееся взаимодействие внешнего и внутреннего долга. Так, часть внутреннего долга по государ​ственным краткосрочным облигациям была трансформирована в краткосрочный внешний долг, в то время как для погашения внешнего долга эмитируются новые государственные ценные бумаги, размещаемые на внутреннем фондовом рынке.
Однако было бы справедливым отметить, что содержащиеся в БК РФ критерии разграничения государственного долга на внутренний и внешний требуют серьезной доработки.
Являясь следствием кредитной деятельности государства, имеющей юридическую форму, государственный долг может существовать только в определенных формах, выработанных
Глава 23. Государственный и муниципальный кредит                    593
экономической практикой и зафиксированных законодатель​ством.
Следовательно, форма государственного долга — это юриди​чески оформленные экономические отношения, образующие долго​вые обязательства Российской Федерации.
Согласно ст. 98 БК РФ государственный кредит может иметь» следующие формы:
кредитные соглашения и договоры, заключенные от имени Российской Федерации как заемщика с кредитными организа​циями, иностранными государствами и международными фи​нансовыми организациями;
государственные займы, осуществленные путем выпуска ценных бумаг от имени Российской Федерации;
договоры и соглашения о получении Российской Федераци​ей бюджетных ссуд и бюджетных кредитов от бюджетов других уровней российской бюджетной системы;
договоры о предоставлении Российской Федерацией госу​дарственных гарантий;
соглашения и договоры, в том числе международные, заклю​ченные от имени Российской Федерации, о пролонгации и ре​структуризации долговых обязательств Российской Федерации прошлых лет.
Государственный долг представляет собой комплексное эконо​мико-правовое образование, особый механизм финансовых отно​шений, требующий регулирования системой различных методов.
Управление государственным долгом — это совокупность финан​совых операций государства по обеспечению единства планирования и учета всех операций по привлечению, погашению и обслуживанию внешних и внутренних государственных заимствований, а также относительно предоставления государственных гарантий.
Управление государственным внутренним и внешним дол​гом относится к компетенции Правительства РФ.
Непосредственно функции по управлению государственным долгом осуществляет Министерство финансов РФ, основными задачами которого является разработка программ государствен​ных заимствований и их реализация от имени Российской Фе​дерации, а также управление государственным внутренним и внешним долгом Российской Федерации. В соответствии с воз​ложенными на него задачами Министерство финансов РФ про​водит совместно с Центральным банком РФ операции по обслу-
|!
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живанию государственного долга, осуществляет необходимые меры по совершенствованию его структуры и оптимизации рас​ходов по его обслуживанию.
Управление государственным долгом отнесено федеральным законодательством и к обязанностям Центрального банка РФ, который консультирует Министерство финансов РФ по во​просам графика выпуска государственных ценных бумаг и пога​шения государственного долга с учетом их воздействия на состояние банковской системы РФ и приоритетов единой де​нежно-кредитной политики. Операции по обслуживанию госу​дарственного долга Центральный банк РФ осуществляет без взимания комиссионного вознаграждения.
Основными методами регулирования государственного дол​га являются: реструктуризация, конверсия, новация, пролонга​ция и уступка права требования.
Реструктуризация означает основанное на соглашении сто​рон прекращение долговых обязательств, составляющих госу​дарственный долг, с заменой указанных долговых обязательств иными долговыми обязательствами, предусматривающими дру​гие условия обслуживания и погашения. В процессе реструкту​ризации может быть осуществлено частичное списание суммы основного долга.
В условиях долгового кризиса реструктуризация задолжен​ности становится одним из первичных механизмов управления государственным долгом, поскольку предоставляет должнику возможность отсрочки выплаты долга, изменения графика по​гашения или обслуживания эмитированных ценных бумаг. Про​межуточным итогом реструктуризации является предоставление должнику льготного периода, в течение которого выплачивают​ся только проценты по долговым обязательствам. Предоставле​ние льготного периода выгодно не только должнику, но и кре​дитору, поскольку за это время заемщик может мобилизовать дополнительные финансовые ресурсы для поднятия внутренней экономики и создания тем самым благоприятных условий пога​шения государственного долга. В частности, в 1996 г. внутрен​ний долг Российской Федерации в иностранной валюте был переоформлен в государственные облигации1.
1 См : Указ Президента РФ от 31 января 1996 г. № 126 «О некото​рых мерах по упорядочению работы с внешним и внутренним валют​ным долгом Российской Федерации» // СЗ РФ. 1996. № 6. Ст. 534.
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Условия проведения реструктуризации внутреннего долга определены БК РФ и заключаются в погашении долговых обя​зательств путем выпуска новых долговых обязательств в объеме погашаемых с одновременным установлением новых условий обслуживания и сроков погашения размещаемого долга.
Реструктуризация внешнего долга возможна, как правило,^ согласия международных финансовых организаций — кредито​ров при наличии условий, выработанных международной фи​нансово-кредитной практикой. В составе Международной ассо​циации развития образован специальный Фонд для сокращения долгов (Debt-Reduction Facility Fund) в размере 100 млн долла​ров США, который предоставляет странам льготные кредиты для погашения высокого внешнего долга.
Одним из основных условий реструктуризации внешнего долга выступает нахождение государства-должника на грани банкротства. В частности, внешние кредиторы могут предло​жить государству-должнику принять программу финансовой стабилизации, разработанную и финансируемую Междуна​родным валютным фондом, программу совершенствования системы государственного управления, программу повыше​ния эффективности экономической политики, разработанные и финансируемые Международным банком реконструкции и развития.
Конверсия государственного долга означает совокупность финансово-правовых механизмов, направленных на сокраще​ние долга. В результате конверсии происходит замена внешнего долга на другие виды обязательств как финансово-правовые, так и гражданско-правовые. Так, возможен перевод государственно​го долга в инвестиции промышленности государства-кредитора, .погашение долга товарными поставками, выкуп собственного долга на особых условиях, обмен долга на долговые обязатель​ства государств, не являющихся первоначальными сторонами в кредитном договоре, взаимозачет финансовых требований и др. В отличие от реструктуризации конверсия направлена не на отсрочку платежей, а на сокращение денежного объема государ-| ственного долга. Относительно кредитов, выданных Российской "' Федерацией другим странам, конверсия является одним из наи-чоолее оптимальных способов управления государственным дол-"ом, поскольку создает возможность для льготного режима
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вывоза прибыли, инвестирования в наиболее выгодные отрасли хозяйствования, доступа на закрытые рынки и т. д. В настоящее время Украина частично погашает свою задолженность перед Россией, не взимая арендную плату за пользование бухтами Севастополя.
Вместе с тем необходимо учитывать, что при чрезмерной конверсии государственного долга названными способами воз​можна потеря контроля за поступлением в Россию валютных средств и дешевых импортных товаров, что может повлечь ин​фляционные процессы.
Новация государственного долга означает прекращение обя​зательства соглашением сторон о замене первоначального кре​дитного договора другим обязательством. Новое обязательство предусматривает иной предмет или способ исполнения. Глав​ным условием новации является сохранение субъектного соста​ва обязательства.
Новация может коснуться и других элементов обязательства, включая саму его сущность. Так, возможен переход в заемное обязательство долга, возникшего из любого другого основания, например купли-продажи, аренды имущества и наоборот. В ча​стности, в 1993 г. государства — бывшие республики Союза ССР погашали свои государственные долги перед Российской Феде​рацией в имущественной форме: поставками товаров, переда​чей собственности, пакетов акций ключевых производственных объектов1; в 1995—1996 гг. государственный долг Российской Федерации перед странами — членами бывшего Совета эконо​мической взаимопомощи погашался поставками российских товаров2.
Пролонгация государственного долга означает продление сро​ка действия долгового обязательства.
Уступка права требования представляет собой замену одного кредитора другим. Данный метод регулирования государствен-
1  См.: Постановление Верховного Совета РФ от 30 июня 1993 г. № 5301-1 «О государственных кредитах правительствам государств — бывших республик Союза ССР» // Ведомости РФ. 1993. № 28. Ст. 1071.
2 См. подробнее: Распоряжение Правительства РФ от 2 ноября 1995 г. № 1527-р «О порядке погашения государственного долга Российской Федерации странам — членам бывшего СЭВ товарными поставками» // СЗ РФ. 1995. № 45. Ст. 4344.
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ного долга может выражаться в продаже государством своей дебиторской задолженности третьим лицам.
БК РФ установлены требования к предельному объему госу​дарственного долга и к предельному объему государственных заимствований Российской Федерации. По общему правилу максимальная сумма государственных внешних заимствований^ не должна превышать годовой объем платежей по обслужива​нию и погашению государственного внешнего долга Российской Федерации. Конкретные предельные объемы государственного внутреннего долга и государственного внешнего долга, а также пределы внешних заимствований утверждаются федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год.
Несоблюдение предельных размеров государственного долга и расходов на его обслуживание является основанием для при​менения мер принуждения за нарушение бюджетного законода​тельства Российской Федерации.
§ 4. Правовое регулирование муниципального кредита
Муниципальный кредит представляет собой урегулирован​ные правовыми нормами отношения по мобилизации органами местного самоуправления временно свободных денежных средств юридических и физических лиц на принципах возврат​ности, срочности, возмездности и добровольности в целях по​крытия бюджетного дефицита и финансирования местных ин​вестиционных программ.
Муниципальный кредит характеризуется следующими осо​бенностями:
является составной частью кредита как звена финансовой системы РФ;
является самостоятельным звеном муниципальной финансо​вой системы;
результатом отношений в области муниципального кредита выступают муниципальный долг или внутренний государствен​ный долг, если муниципальные ценные бумаги гарантированы Правительством РФ или исполнительным органом государ​ственной власти субъекта РФ;
объект складывающихся правоотношений — заемные денеж​ные средства муниципальных образований, в целях оформле​ния которых эмитируются ценные бумаги;
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преобладающая воля органа местного самоуправления, его обязательное участие;
муниципальные займы являются одним из методов привле​чения дополнительных финансовых ресурсов в бюджет муници​пального образования;
отношения по поводу муниципального кредита всегда носят имущественный (денежный) характер.
Муниципальный кредит как форма внутреннего публичного кредита характеризуется тем, что временно свободные денеж​ные средства населения, предприятий, организаций привлека​ются на финансирование нужд местного сообщества путем вы​пуска и размещения ценных бумаг различных видов.
Источниками муниципального кредита могут выступать: на​селение соответствующего муниципального образования; госу​дарство; кредитные организации; другие муниципальные обра​зования (взаимный кредит).
Правовое регулирование муниципального кредита осуществ​ляется актами трех уровней: нормативными правовыми актами федерального, регионального уровня и непосредственно актами органов местного самоуправления. Специфика правовых основ муниципального кредита обусловлена тем, что, с одной сторо​ны, общие принципы организации местного самоуправления являются предметом совместного ведения Российской Федера​ции и ее субъектов, а с другой — установление основ кредитной политики относится к исключительной компетенции Россий​ской Федерации.
Правовое регулирование муниципальных займов осуществ​ляется на основании ст. 132 Конституции РФ, закрепляющей самостоятельность органов местного самоуправления в утверж​дении и исполнении своих бюджетов, установлении местных налоговых сборов, а также в решении иных вопросов местного значения.
Развивая конституционные положения, Закон РФ «Об об​щих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» относит финансовые средства от мест​ных займов к доходному источнику муниципального бюджета (ст. 36).
Довольно обширное правовое регулирование муниципаль​ных кредитных отношений содержится в БК РФ: дано понятие муниципального заимствования, муниципального долга, уста-
Глава 23. Государственный и муниципальный кредит                    599
новлены источники финансирования дефицита местного бюд​жета, меры ответственности по долговым обязательствам муни​ципальных образований и т. п. (ст. 91, гл. 14 и др.).
Федеральный закон «Об инвестиционной деятельности в Российской Федерации, осуществляемой в форме капитальных вложений» предусматривает возможность финансированиядн-вестиционной деятельности различными субъектами, в том чис​ле органами местного самоуправления, за счет финансовых средств инвесторов (банковские, бюджетные кредиты, облига​ционные займы).
Впервые в истории современного российского права в ГК РФ включены нормы о договоре государственного и муници​пального займа (ст. 817), которые распространяют правила о договоре государственного займа на правила в отношении зай​мов, выпускаемых муниципальными образованиями.
Федеральный закон «О рынке ценных бумаг» называет в ка​честве эмитентов ценных бумаг и местные органы самоуправле​ния (ст. 2).
Федеральный закон «Об особенностях эмиссии и обращения государственных и муниципальных ценных бумаг» устанавлива​ет правовые основы участия муниципальных образований в от​ношениях, возникающих в результате осуществления эмиссии ценных бумаг. Названный закон ограничивает размер дефицита бюджета муниципального образования 10 процентами собствен​ных доходов, устанавливает величину расходов на обслужива​ние долга не более 15 процентов общей величины расходов местного бюджета.
Более детальное правовое обеспечение муниципальный кре​дит получает в нормативных правовых актах субъектов РФ и непосредственно в актах органов местного самоуправления. Так, почти все региональные конституции и уставы содержат норму, определяющую право муниципальных образований на осуще​ствление кредитной деятельности1. В ряде субъектов РФ приня​ты отдельные нормативные правовые акты, регулирующие кре​дитные отношения. К названной категории можно отнести Закон Республики Татарстан от 22 мая 1997 г. № 1181 «О госу​дарственном долге Республики Татарстан», применяемый и в
1 См., например, Конституцию Республики Алтай (Основной за​кон); Конституцию Республики Татарстан.
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сфере муниципальной кредитной деятельности. Законы о фи​нансовых основах местного самоуправления в субъектах РФ развивают положения конституций и уставов, конкретизируют полномочия органов местного самоуправления в сфере осуще​ствления кредитной деятельности, формы муниципального дол​га и т. п. Например, Закон Саратовской области от 6 апреля 1999 г. № 16-ЗСО «О финансовой основе местного самоуправ​ления в Саратовской области» дает определение муниципаль​ным ценным бумагам, выделяет кредит в качестве самостоятель​ного звена финансовой системы муниципального образования, устанавливает компетенцию органов местного самоуправления в кредитной сфере. Закон Республики Адыгея от 8 октября 1997 г. № 54 «О местном самоуправлении» закрепляет право органов местного самоуправления на выпуск местных займов как гарантию самостоятельности местного самоуправления, од​новременно устанавливает запрет на отмену или изменение на​званного права со стороны органов государственной власти рес​публики.
Последующее правовое оформление кредитной компетенции органов местного самоуправления осуществляется непосред​ственно финансово-правовыми актами муниципального уров​ня. Так, решением Тульской городской Думы от 24 января 2001 г. № 47/831 утверждено Положение «О долге муниципаль​ного образования города Тула Тульской области», решением Тюменской городской Думы от 27 мая 1999 г. № 437 утверждено Положение о порядке предоставления целевых займов (креди​тов) из бюджета города и т. д.
Как и государственный кредит, муниципальный кредит яв​ляется комплексным правовым институтом, регулируемым нор​мами различных отраслей права.
Финансовые отношения в сфере муниципального кредита возникают в процессе финансовой деятельности органов мест​ного самоуправления. Будучи урегулированными нормами фи​нансового права, данные отношения становятся финансовыми правоотношениями с соответствующим составом и содержани​ем. Финансовые правоотношения в области муниципального кредита складываются по поводу формирования, функциониро​вания и погашения внутреннего долга муниципального образо​вания или государства, если муниципальный заем гарантирован государством.
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Отношения в области муниципального кредита всегда скла​дываются по поводу образования, распределения и использова​ния соответствующих финансовых ресурсов и носят имуще​ственный (денежный) характер объекта.
В правоотношениях по муниципальному кредиту, как и в других финансовых отношениях, одной из сторон является, орган местного самоуправления. Вторым субъектом может быть любой участник финансовых правоотношений. Участие органов местного самоуправления в правоотношениях является обяза​тельным, здесь орган самоуправления выступает заемщиком-эмитентом ценных бумаг.
Объектом правоотношений, возникающих при проведении муниципального займа, являются заемные денежные средства органов местного самоуправления, в целях оформления кото​рых эмитируются ценные бумаги.
Все правоотношения в области муниципального кредита носят властный характер, так как именно органы местного са​моуправления имеют право в одностороннем порядке устанав​ливать условия займа — временные границы действия правоот​ношений, платность, виды, основания прекращения и измене​ния.
БК РФ муниципальными заимствованиями называет займы, привлекаемые от физических и юридических лиц в валюте Российской Федерации, по которым возникают долговые обя​зательства органа местного самоуправления как заемщика или гаранта погашения займов другими заемщиками, выраженные в валюте Российской Федерации (ст. 91).
Муниципальные займы — это кредитные отношения, скла​дывающиеся между органами местного самоуправления, с од​ной стороны, и юридическими и физическими лицами — с дру​гой, оформленные ценными бумагами от имени муниципально​го образования.
В соответствии с Федеральным законом «Об особенностях эмиссии и обращения государственных и муниципальных цен​ных бумаг» муниципальными ценными бумагами признаются Ценные бумаги, выпущенные от имени муниципального обра​зования (п. 1 ст. 2).
Федеральный закон «О рынке ценных бумаг» формулирует совокупность имущественных и неимущественных прав, зак​репляемых муниципальной эмиссионной ценной бумагой и
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подлежащих удостоверению, уступке и безусловному осуществ​лению; определяет обязанных и управомоченных лиц (ст. 16). Первым в отношениях муниципального займа является эми​тент — органы самоуправления, несущие от своего имени обя​зательства перед владельцами ценных бумаг по осуществлению прав, закрепленных ими. Владельцем ценной бумаги является лицо, которому она принадлежит по праву собственности или по вещному праву (хозяйственного ведения или оперативного управления). Федеральный закон «О рынке ценных бумаг» со​держит новые правовые признаки ценных бумаг, относящиеся к ценным бумагам местного уровня. Во-первых, муниципальной ценной бумагой удостоверяется не только имущественное, но и неимущественное право. Во-вторых, муниципальная ценная бумага не только подтверждает обязательственные требования к эмитенту, но и принадлежит ее владельцу на праве собственно​сти (ином вещном праве). Одновременно важно обратить вни​мание на то, что на основании Федерального закона «Об осо​бенностях эмиссии и обращения государственных и муници​пальных ценных бумаг» не являются муниципальными ценными бумагами те ценные бумаги, обязательства по кото​рым гарантированы муниципальным образованием, но эмити​рованы третьими лицами (ч. 6 ст. 15).
За последние годы развития рынка муниципальных ценных бумаг были выпущены долговые обязательства самых различ​ных наименований: жилищные займы, муниципальные крат​косрочные облигации, облигационные сберегательные займы, телефонные займы и т. д. На муниципальном уровне осуществ​ляются эмиссия краткосрочных долговых обязательств, погаша​емых паями муниципальной собственности, выпуск облигаций с дополнительными лотереями.
Займы органов местного самоуправления оформляются, как правило, в виде облигаций.
Эмиссия муниципальных ценных бумаг осуществляется в соответствии с Федеральным законом «Об особенностях эмис​сии и обращения государственных и муниципальных ценных бумаг». Эмитентом ценных бумаг муниципального образования является исполнительный орган местного самоуправления, осу​ществляющий указанные функции в порядке, установленном законодательством РФ и уставом муниципального образования. Например, Устав г. Томска относит принятие решений о выпус-
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ке и размещении городских займов, о выделении ссуд и займов из средств городского бюджета к полномочиям мэра г. Томска. Аналогично вопрос об эмитенте муниципальных ценных бумаг решается уставами других муниципальных образований.
При эмиссии муниципальных ценных бумаг исполнитель​ный орган местного самоуправления утверждает в форме пра-* вового акта Генеральные условия эмиссии, которые должны включать указания на вид ценных бумаг; форму их выпуска; срочность данного вида ценных бумаг; валюту обязательств; особенности денежного или имущественного характера испол​нения обязательств; имеющиеся ограничения оборотоспособно-сти или круга приобретателей ценных бумаг. На основании Ге​неральных условий эмитент в лице исполнительного органа местного самоуправления принимает документ также в форме правового акта, содержащий конкретные условия выпуска и обращения муниципальных ценных бумаг. Федеральный закон «Об особенностях эмиссии и обращения государственных и му-ниципальных ценных бумаг» определяет перечень условий, ко​торые обязательно должны содержаться в названном документе: вид ценных бумаг; сроки их обращения; номинальную сто​имость одной ценной бумаги; порядок размещения выпуска; способы осуществления прав по ценным бумагам; размер или порядок расчета дохода и иные существенные условия.
В отличие от условий эмиссии ценных бумаг федерального уровня правовой акт о муниципальной эмиссии должен содер​жать дополнительную информацию о муниципальном бюджете развития и текущем бюджете; о суммарной величине муници​пального долга на момент эмиссии; об исполнении трех преды​дущих муниципальных бюджетов.
По итогам эмиссии исполнительным органом местного са​моуправления составляется отчет, принимаемый в форме пра​вового акта.
Условия эмиссии в форме правового акта подлежат регист​рации в федеральном органе исполнительной власти, уполно​моченном Правительством РФ на составление или исполнение Федерального бюджета.
Первичная эмиссия муниципальных ценных бумаг осуществ-
яется на основании решения об эмиссии отдельного выпуска
муниципальных ценных бумаг в соответствии с Генеральными
w:
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условиями и условиями эмиссии. Решение о выпуске должно содержать обязательные условия, складывающиеся из следую​щих элементов: наименование эмитента; даты начала, периода размещения и погашения ценных бумаг; вид и форма выпуска ценных бумаг; номинальная стоимость одной ценной бумаги; количество ценных бумаг данного выпуска; наименование регистратора или депозитария, осуществляющего учет прав вла​дельцев муниципальных ценных бумаг; имеющиеся ограниче​ния и иные существенные условия эмиссии. В качестве иных существенных условий муниципальными решениями указыва​ются порядок использования средств займа, процедура и орга​ны контроля за соблюдением условий эмиссии и целевым ис​пользованием средств займа, запрет на разглашение и иное ис​пользование конфиденциальной информации и т. п. Названные условия должны быть опубликованы в средствах массовой ин​формации или раскрыты эмитентом иным способом не позднее чем за два рабочих дня до даты начала размещения.
§ 5. Муниципальный долг. Управление муниципальным долгом
В результате кредитной деятельности органов местного са​моуправления происходит образование муниципального долга. Законодательство РФ определяет муниципальный долг как сово​купность долговых обязательств муниципального образования (п. 1 ст. 100 БК РФ). Более детальные дефиниции муниципаль​ного долга содержат законы субъектов РФ. Так, ст. 1 Закона Вологодской области «О порядке и условиях списания безна​дежных доходов областному бюджету» к муниципальному долгу относит долговые обязательства прошлых лет и вновь принима​емые долговые обязательства (абз. 1 ст. 23). Закон Амурской области от 9 февраля 1999 г. № 131-ОЗ «Об основах бюджетного процесса и бюджетных правах местного самоуправления в Амур​ской области» определяет муниципальный долг как обязатель​ства, возникающие из муниципальных займов (заимствований), принятых на себя муниципальным образованием гарантий по обязательствам третьих лиц, другие обязательства, а также при​нятые на себя муниципальным образованием обязательства тре​тьих лиц (ст. 2).
Органы местного самоуправления, учитывая особенности своей финансовой деятельности, осуществляя правовую регла-
ментацию муниципальных кредитных отношений, принимают, как правило, положения о муниципальном долге. Например, Положение «О долге муниципального образования города Тула», утвержденное решением Тульской городской Думы от 24 января 2001 г. № 47/831, к муниципальному долгу относит совокуп​ность долговых обязательств города, выраженных в валюте РФ, в иностранной валюте, перед российскими и иностранными юридическими или физическими лицами Российской Федера​ции, ее субъектами, международными организациями. Назван​ное положение обоснованно классифицирует муниципальный долг как в зависимости от валюты обязательства, так и в зависи​мости от резиденства кредиторов.
Муниципальный долг полностью и без условий обеспечива​ется всем муниципальным имуществом, составляющим муни​ципальную казну. Данное положение БК РФ обусловило зак​репление в законодательстве ряда субъектов РФ нормы о невоз​можности признания безнадежным долгом перед бюджетом субъекта РФ бюджетных ссуд, предоставленных непосредствен​но местным бюджетам, а также юридическим и физическим лицам под гарантии муниципальных образований. Подобная норма содержится, например, в ст. 81 Закона Нижегородской области от 8 октября 2001 г. № 207-3 «О бюджетной системе и бюджетном процессе в Нижегородской области», ст. 2 Закона Вологодской области от 2 октября 2002 г. № 828-ОЗ «О порядке и условиях списания безнадежных долгов областному бюджету».
Следовательно, муниципальным долгом следует считать об​щую сумму задолженности муниципального образования по непогашенным долговым обязательствам и невыплаченным по ним процентам.
БК РФ в ст. 107 устанавливает предельный объем муници​пального долга в размерах, не превышающих объем собствен​ных доходов соответствующего бюджета. Конкретные верхние границы объема муниципального долга определяются решени​ем представительного органа местного самоуправления о мест​ном бюджете на очередной финансовый год.
Управление муниципальным долгом представляет собой со​вокупность финансовых мероприятий по осуществлению госу​дарственной политики в сфере регулирования муниципального долга, а также действий органов местного самоуправления по погашению займов, организации выплат доходов по ним, прове-
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дению изменений условий и сроков ранее выпущенных займов, по размещению новых долговых обязательств.
В соответствии с п. 3 ст. 101 БК РФ управление муниципаль​ным долгом осуществляется уполномоченным органом местно​го самоуправления. Как правило, правовые акты муниципаль​ного уровня относят функцию управления соответствующим долгом к компетенции исполнительных органов местного само​управления или предоставляют местным администрациям пра​во делегировать названное полномочие иным органам местного самоуправления. Например, п. 9.3 Положения «О долге муни​ципального образования города Тула» устанавливает, что управ​ление долгом при исполнении городского бюджета осуществля​ется Управой города либо уполномоченным Управой города структурным подразделением. Примечательно, что правовые акты муниципального уровня содержат состав и характеристику основных элементов управления муниципальным долгом. Так, названное Положение к управлению долгом города Тулы отно​сит: определение политики в отношении долга; установление требований к его размеру и структуре; определение порядка, условий выпуска (выдачи) и размещения долговых обязательств города; определение порядка использования заемных средств; установление круга уполномоченных лиц по обслуживанию дол​га (п. 9.1). Политику в отношении долга города определяет Тульская городская Дума на основе предложений главы города.
Управление муниципальным долгом целесообразно рассмат​ривать в широком и узком смысле. Под управлением муници​пальным долгом в широком смысле подразумевается формирова​ние и осуществление финансовой 'политики, направленной на регулирование кредитной деятельности органов местного само​управления. Управление муниципальным долгом в широком смысле относится к компетенции как государства в лице феде​ральных органов государственной власти, так и органов государ​ственной власти соответствующего субъекта РФ, что обусловлено отнесением Конституцией РФ общих вопросов местного самоуп​равления к предметам совместного ведения Российской Федера​ции и ее субъектов. Финансовая политика в сфере кредитной деятельности муниципальных образований основывается на Кон​ституции РФ, Европейской хартии местного самоуправления (Страсбург, 15 октября 1985 г.), общепризнанных принципах и
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нормах международного права, международных договорах Российской Федерации и находят свое выражение в федеральных законах, законах субъектов РФ и иных нормативно-правовых актах в области местного самоуправления.
Государство в лице федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов РФ расщ?-; лагает определенным набором полномочий, позволяющих осу​ществлять государственную политику в сфере муниципальной кредитной деятельности. Одним из важнейших механизмов по управлению муниципальным долгом является правовое регули​рование финансовой самостоятельности местного самоуправле​ния при решении вопросов местного значения, бюджетное и налоговое регулирование, позволяющее обеспечить сбалансиро​ванные минимальные местные бюджеты. Именно в результате осуществления государственной политики по управлению му​ниципальным долгом обозначаются основные принципы, усло​вия и масштабы осуществления местных займов.
Управление муниципальным долгом в узком смысле пред​ставляет собой совокупность полномочий органов местного са​моуправления по подготовке к выпуску и размещению долго​вых обязательств муниципального образования, регулированию (в рамках компетенции) рынка ценных бумаг, обслуживанию и погашению муниципального долга. Основными мероприятия​ми по управлению муниципальным долгом можно назвать ре​финансирование, конверсию, консолидацию, унификацию и др. В процессе управления муниципальным долгом органы госу​дарственной власти и органы местного самоуправления в рам​ках соответствующей компетенции решают следующие задачи: минимализация стоимости долга для заемщика; недопущение переполнения фондового рынка заемными обязательствами му​ниципальных образований; недопущение спекулятивных опе​раций на рынке муниципальных ценных бумаг и резкого коле​бания их курса; эффективное использование привлеченных средств и контроль за их целевым использованием; обеспечение своевременного и в полном объеме возврата привлеченных средств; максимальное финансовое обеспечение задач и функ​ций местного самоуправления.
В процессе управления муниципальным долгом возникает необходимость его реструктуризации. Реструктуризация муни-
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ципального долга представляет собой погашение долговых обяза​тельств муниципального образования с одновременным осуществ​лением заимствований или принятием других долговых обяза​тельств с установлением других условий обслуживания и сроков погашения.
Необходимость реструктуризации муниципального долга по​является при возникновении финансовых затруднений. Реструк​туризация муниципального долга может осуществляться с час​тичным списанием или сокращением суммы основного долга.
Механизм осуществления и формы реструктуризации муни​ципального долга аналогичны соответствующим элементам ре​структуризации государственного долга. .
Глава 24. Правовое регулирование страхования
§ 1. Страхование как объект правового регулирования. Финансовые правоотношения в сфере страхования
Страхование представляет собой один из элементов финан​совой системы государства. Сущность страхования как звена финансовой системы заключается в его относительной самосто​ятельности и одновременно в невозможности функционирова​ния без взаимодействия с другими финансово-правовыми ин​ститутами. В частности, аккумулирование страховых фондов происходит посредством движения денежных средств от финан​сов предприятий или бюджетной системы; распределение стра​ховых выплат означает обратное движение денежных средств из бюджетной системы или специальных страховых фондов. Стра​хование тесно связано и имеет общие черты с кредитом, по​скольку также временно мобилизует часть денежных средств физических или юридических лиц.
Неотъемлемым элементом финансовой системы страхование является только для государственного уровня (федерального и субъектов РФ), на муниципальном уровне обязательного стра​хования нет. Однако это не означает, что органы местного са​моуправления не могут осуществлять страховую деятельность. В инициативном порядке муниципальное образование имеет право образовывать страховые фонды.
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Страхование — один из видов публичной финансовой дея​тельности, обусловленный необходимостью вмешательства го​сударства в процесс перераспределения потерь, падающих на отдельные категории физических, юридических лиц или на само государство. Посредством страхования риски отдельных лиц ложатся на группу лиц, действующих в этой же сфере производ​ства и подверженных подобным опасностям.
Какие-либо непредвиденные ситуации, выступающие объек​том страхования, имеют вероятностный характер, т. е. наступа​ют далеко не всегда и затрагивают не всех участников страховых отношений. Поэтому особенность страхования заключается в несомненной финансовой выгоде, получаемой от создания на солидарной основе общего фонда, предназначенного для по​крытия непредвиденных потерь или расходов. Страхование — разноплановая категория, которую можно рассматривать в эко​номическом, материальном и юридическом аспектах.
Как экономическая категория страхование представляет со​бой отношения по формированию целевых денежных фондов за счет страховых взносов и их использование на возмещение не​предвиденного ущерба.
В материальном аспекте страхование выражается в наличии денежных фондов, образованных за счет страховых взносов и предназначенных для финансирования непредвиденных или неблагоприятных явлений различного рода.
Страхование как юридическая категория — это урегулирован​ные нормами права отношения по защите имущественных и связанных с ними неимущественных интересов физических и юридических лиц при наступлении определенных событий (страховых случаев) за счет денежных фондов, формируемых из уплачиваемых ими страховых взносов (страховых премий).
Данное определение содержит следующие юридические при​знаки страхования: наличие у одного из участников страховых отношений имущественного или неимущественного интереса, который необходимо охранять; нарушение охраняемого интере​са должно иметь случайный, непредвиденный характер; защита охраняемого интереса осуществляется на платной основе; при наступлении страхового случая выплачивается денежная сумма; формирование специального денежного фонда, за счет которо​го производится денежная выплата.
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С правовой точки зрения страхование образует комплексную отрасль законодательства. Отношения в области страхования регулируются нормативными правовыми актами, относящими​ся к различным отраслям права. ГК РФ содержит специальную гл. 48, комплексно регулирующую отношения страхования. Ад​министративное законодательство регулирует порядок лицен​зирования страховой деятельности. Отдельные виды и условия страхования регулируются самыми различными законами: КТМ РФ, Законом РФ «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации», федеральными законами от 7 мая 1998 г. № 75-ФЗ «О негосударственных пенсионных фондах»1, «Об обязательном страховании гражданской ответственности владельцев транспортных средств» и др.
Большее значение в правовом регулировании отношений страхования имеет Закон РФ «Об организации страхового дела в Российской Федерации» с последующими изменениями, ко​торый дает понятие страхования, определяет его формы, субъек​тов правоотношений в сфере страхования, способы оформле​ния страховых отношений, регулирует обеспечение финансовой устойчивости страховщиков, а также порядок осуществления государственного надзора за страховой деятельностью.
Значительное влияние на механизм правового регулирова​ния страховых отношений оказало постановление Правитель​ства РФ от 1 октября 1998 г. № 1139 «Об основных направлени​ях развития национальной системы страхования в Российской Федерации в 1998—2000 годах»2, содержащее основные направ​ления и ориентиры развития финансовой деятельности государ​ства относительно страхового рынка.
В предмет финансового права входят те отношения по стра​хованию, в которых государство выступает в качестве участни​ка. Участие государства в определенных страховых отношениях необходимо в силу реализации им социальных функций, как следствие, возникает необходимость пенсионного и медицинс​кого страхования, страхования военнослужащих и работников правоохранительных органов и т. д. Относительно обязательно​го государственного страхования военнослужащих, работников
1  СЗ РФ. 1998. № 19. Ст. 2071.
2 СЗ РФ. 1998. № 40. Ст. 4968.
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правоохранительных органов и приравненных к ним лиц в по​становлении Конституционного Суда РФ от 26 декабря 2002 г.' отмечено, что военная и аналогичная ей служба представляет особый вид государственной службы, непосредственно связан​ной с обеспечением обороны страны и безопасности государ​ства, и, следовательно, осуществляется в публичных интересах. Лица, несущие такого рода службу, выполняют конституционно значимые функции, чем обусловливается содержание и харак​тер обязанностей государства по отношению к ним. Обязанно​сти, возлагаемые на лиц, несущих военную и аналогичную службу, предполагают необходимость выполнения ими постав​ленных задач в любых условиях, в том числе сопряженных со значительным риском для жизни и здоровья, что влечет консти​туционную обязанность государства гарантировать им матери​альное обеспечение и компенсации в случае причинения вреда жизни или здоровью при прохождении службы. Реализуя свою конституционную обязанность, государство установило обяза​тельное страхование военнослужащих и приравненных к ним лиц за счет бюджетных средств.
В современном обществе страхование является необходимым условием государственной финансовой деятельности. Во-первых, повышение уровня развития производства влияет на степень безопасности общества и обусловливает рост всевозможных рис​ков: пожаров, финансовых потерь, техногенных катастроф, при​родных катаклизмов, негативных социальных обстоятельств и т. д.
Во-вторых, страхование служит стабильным источником долговременных накоплений государства. Привлекая денежные средства физических и юридических лиц в качестве страховых взносов, государство не полностью расходует фонды страховых
1 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 26 декабря 2002 г. № 17-П «По делу о проверке конституционности положения абзаца второго пункта 4 статьи 11 Федерального закона «Об обязатель​ном государственном страховании жизни и здоровья военнослужащих, граждан, призванных на военные сборы, лиц рядового и начальствую​щего состава органов внутренних дел Российской Федерации, Госу​дарственной противопожарной службы, сотрудников учреждений и органов уголовно-исполнительной системы и сотрудников федераль​ных органов налоговой полиции» в связи с жалобой гражданина М. А. Будынина // СЗ РФ. 2003. № 1. Ст. 152.
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резервов, поскольку не всегда наступают юридические факты, влекущие необходимость выплаты страховки. В результате госу​дарство получает возможность использовать временно аккуму​лированные финансовые средства на текущие публичные по​требности, а страховые резервы инвестировать (вкладывать) в долгосрочные проекты.
В-третьих, страхование позволяет рационально осуществлять расходование бюджетных денежных средств. Как известно, нали​чие государственных функций означает необходимость их реали​зации, что сопровождается финансовыми затратами. Страховые фонды являются гарантами компенсации государству его не​предвиденных потерь, а с другой стороны, гарантируют матери​альную компенсацию физическим и юридическим лицам в тех сферах деятельности, которые отнесены к общественно значи​мым. В обоих случаях фонды страховых резервов принимают на себя обязательства по финансированию непредвиденных потерь или неблагоприятных последствий, освобождая таким образом бюджетную систему от бремени дополнительных расходов.
До перехода России к рыночным формам система страхова​ния играла вспомогательную роль, поскольку возмещение ущер​ба в основном осуществлялось государством, которое выделяло средства из бюджета на ликвидацию неблагоприятных явлений и их последствий.
Страхование как звено финансовой системы государства выполняет три взаимосвязанные функции:
1)  защита имущественных интересов публичных и частных субъектов. Посредством осуществления страховой деятельности государство получает возможность компенсировать свои потери или потери иных субъектов права, возникшие в результате не​предвиденных или неблагоприятных обстоятельств. Страхова​ние представляет собой эффективный инструмент осуществле​ния государством социальной политики;
2)  накопление публичных финансовых средств за счет при​влечения страховых взносов от иных субъектов. Реализуя дан​ную функцию, государство аккумулирует и обособляет допол​нительные финансовые средства;
3)  снижение риска непредвиденных бюджетных расходов.
В процессе осуществления государством деятельности в сфе​ре страхования складываются финансовые правоотношения, которые имеют свое содержание.
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Объектами страхования могут быть имущественные и неиму​щественные субъективные интересы, возможность страхования которых юридически признана. К таким объектам относятся интересы:
связанные с жизнью, здоровьем, трудоспособностью и пен​сионным обеспечением страхователя или застрахованного лица;
связанные с владением, пользованием, распоряжением иму​ществом;
связанные с возмещением страхователем причиненного им вреда личности или имуществу физического или юридического лица.
Страховые правоотношения складываются не только отно​сительно защиты каких-либо интересов, но и в процессе осуще​ствления страховой деятельности. Поэтому объектами страхо​вых правоотношений также являются:
страховой риск — предполагаемое событие, на случай наступ​ления которого проводится страхование;
страховой случай — совершившееся событие, предусмотрен​ное договором страхования или законом, с наступлением кото​рого возникает обязанность страховщика произвести страховую выплату страхователю, застрахованному лицу, выгодоприобре​тателю или иным третьи лицам;
страховая выплата — страховое возмещение или страховое обеспечение, которое обязан произвести страховщик в пользу страхователя, застрахованного лица, выгодоприобретателя или иного третьего лица.
Субъектами страховых правоотношений являются страховате​ли, страховщики, страховые агенты и страховые брокеры.
Страхователи — это юридические лица и дееспособные фи​зические лица, заключившие со страховщиками договоры о стра​ховании третьих лиц в пользу последних (застрахованных лиц).
Страховщики — юридические лица любой организационно -правовой формы, предусмотренной законодательством РФ, со​зданные для осуществления страховой деятельности и получив​шие лицензию на осуществление страховой деятельности.
В качестве страховщиков могут выступать страховые органи​зации и общества взаимного страхования. Законодательством установлено правовое ограничение относительно видов деятель​ности страховщиков: предметом их непосредственной дея-
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тельности не могут быть производственная, торгово-посредни-ческая и банковская деятельность. Относительно создания ино​странными юридическими лицами и иностранными граждана​ми страховых организаций на территории России могут быть установлены дополнительные законодательные ограничения.
Страховые агенты — физические или юридические лица, действующие от имени страховщика и по его поручению в соот​ветствии с предоставленными полномочиями.
Страховые брокеры — юридические или физические лица, зарегистрированные в установленном порядке в качестве пред​принимателей, осуществляющие посредническую деятельность по страхованию от своего имени на основании поручений стра​хователя либо страховщика
Многообразие страховых отношений позволяет их класси​фицировать по различным основаниям.
В зависимости от формы организации страхования выделяют:
1) добровольное страхование — осуществляемое на основании договора имущественного или личного страхования, заключае​мого физическим или юридическим лицом (страхователем) со страховой организацией (страховщиком);
2)  обязательное страхование — осуществляемое в силу закона, основные условия которого также определяются соответствующи​ми законами Российской Федерации. Обязательное страхование может быть двух видов: негосударственное и государственное;
3)  обязательное негосударственное страхование, которое воз​можно в силу указания закона на необходимость и обязанность страхователей страховать жизнь, здоровье или имущество дру​гих лиц либо свою гражданскую ответственность перед другими лицами за свой счет или за счет заинтересованных лиц. В час​тности, обязательному страхованию подлежит ответственность нотариусов, ответственность владельцев автотранспортных средств, наличная иностранная валюта, перемещаемая уполно​моченными банками через таможенную границу Российской Федерации;
4)  обязательное государственное страхование, возникающее только в силу прямого указания закона на необходимость стра​хования жизни, здоровья и имущества за счет средств соответ​ствующего бюджета1.
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См. подробнее § 3 настоящей главы
В зависимости от объектов страхования выделяют: 1) личное страхование — имущественная защита жизни, здоровья, трудо​способности, а также пенсионное обеспечение; 2) имуществен​ное страхование — защита интересов, связанных с правом соб​ственности на какие-либо объекты; 3) страхование ответствен​ности — защита интересов, связанных с возмещением вреда, причиненного личности или имуществу.
Как отмечается в постановлении Правительства РФ «Об ос​новных направлениях развития национальной системы страхо​вания в Российской Федерации в 1998—2000 годах», показатели состояния страхового рынка свидетельствуют о том, что в Рос​сии заложены основы национального страхования. Тем не ме​нее оно еще не заняло надлежащего положения в системе мер защиты имущественных интересов государства, физических и юридических лиц. В России страхуется менее 10 процентов по​тенциальных рисков, в то время как в большинстве развитых стран — 90—95 процентов. Весь объем страховых взносов в на​шей стране сопоставим с аналогичными показателями лишь одной западной компании, замыкающей перечень 100 крупней​ших страховых компаний мира.
В целях укрепления финансовой системы необходимо усиле​ние государственного регулирования страхования. Особенно необходимо развитие финансовой деятельности государства на страховом рынке, учитывая вступление в силу Соглашения о партнерстве и сотрудничестве между Российской Федерацией и Европейским союзом, а также предстоящее вступление России во Всемирную торговую организацию.
§ 2. Государственное регулирование страховой деятельности
В Российской Федерации с 1992 г. государство не является монополистом в сфере предоставления страховых услуг. В нача​ле 90-х гг. в процессе реформирования национальной экономи​ки одна из важнейших функций государства — материальная защита частных и публичных субъектов от непредвиденных или негативных обстоятельств — была в значительной степени пере​дана профессиональным страховым организациям. Однако де​легирование государственной функции не означает невостре-
I/
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бованности страховых услуг для публичной финансовой дея​тельности, напротив, страхование является важнейшим элемен​том регулируемой рыночной экономики. Как следствие, у госу​дарства возникла обязанность нормативно обеспечивать и все​сторонне контролировать деятельность негосударственных страховщиков.
Наиболее важные формы и методы государственного регули​рования страховой деятельности отражены в Основных направ​лениях развития национальной системы страхования в Россий​ской Федерации в 1998—2000 гг., одобренных постановлением Правительства РФ от 1 октября 1998 г. № 1139. Согласно на​званному документу государственное регулирование страховой деятельности должно обеспечивать эффективное развитие на​циональной системы страхования и действенный контроль за страховыми организациями.
Государственное регулирование страхования осуществляется следующими методами: прямое участие государства в страховой деятельности; законодательное обеспечение функционирования национального страхования; государственный надзор за страхо​вой деятельностью.
Прямое участие государства в страховой деятельности осуще​ствляется посредством определения основ страхования неком​мерческих рисков по защите инвестиций, а также в страховании экспортных кредитов. За счет средств федерального бюджета финансируются программы обязательного государственного страхования, оказывается поддержка государственным страховым компаниям, предоставляются дополнительные гарантии при раз​мещении средств страховщиков, привлекаемых в рамках приори​тетных видов страхования в форме нерыночных государственных ценных бумаг с гарантированным доходом.
Одним из наиболее важных элементов страховой компетен​ции государства является формирование целевых резервов, предназначенных для компенсирования несостоятельности от​дельных страховых организаций при исполнении ими обяза​тельств по договорам долгосрочного страхования жизни и пен​сионного страхования граждан.
В страховые правоотношения государство может вступать в качестве страховщика или страхователя. Наиболее распростра-
ненными видами обязательного государственного страхования являются те, в которых государство выполняет функции страхо​вателя. В правоотношениях по обязательному государственному страхованию, одной из сторон которых выступает государство в виде страхователя, как правило, законодательно устанавливают​ся повышенные требования к контрагенту публичной власти*-— страховщику. Например, для осуществления страхования при осуществлении международных перевозок продукции военного назначения или поставок по государственному оборонному за​казу государство выбирает страховщиков путем проведения зак​рытого конкурса с учетом рекомендаций Министерства финан​сов РФ1. При этом к страховым организациям, допускаемым к участию в подобном конкурсе, предъявляются повышенные тре​бования: резидентство Российской Федерации; опыт работы по страхованию грузов не менее пяти лет; наличие лицензии на проведение работ, связанных с использованием сведений, со​ставляющих государственную тайну; наличие сети филиалов и представительств; отсутствие санкций Министерства финансов РФ и других уполномоченных федеральных органов исполни​тельной власти.
Достоверность сведений о страховых организациях, допу​щенных к участию в конкурсе по страхованию продукции воен​ного назначения, проверяется Федеральной службой безопас​ности РФ, Министерством финансов РФ и Министерством эко​номического развития и торговли РФ.
После проведения закрытого конкурса правовой статус стра​ховой организации, получившей право страховать продукцию военного назначения, дополняется рядом обязанностей:
не допускать нарушения законодательства иностранных го​сударств, а также действий, в результате которых России мо​жет быть нанесен политический, военный или экономический ущерб;
1 См. подробнее: Постановление Правительства РФ от 21 марта 2001 г. № 216 «Об утверждении Положения о выборе организаций — перевозчиков продукции военного назначения и страховых организа​ций, в которых субъекты военно-технического сотрудничества осуще​ствляют страхование перевозимой продукции военного назначения» с последующими изменениями // СЗ РФ. 2001. № 13. Ст. 1270.
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предоставлять в течение одного месяца субъектам военно-технического сотрудничества сведения об изменении юридиче​ского статуса организации;
использовать в максимальной степени сострахование рисков между страховыми организациями с целью наиболее полного использования потенциала российского страхового рынка.
Прямое участие государства в страховой деятельности заклю​чается также в разработке и реализации государственной полити​ки в области страхования, определении порядка участия страхо​вых организаций в государственных программах страхования.
Законодательное обеспечение страховой деятельности как метод государственного регулирования заключается в норматив​но-правовом обеспечении субъектов страховых отношений. Приоритетными направлениями данного метода являются: оп​ределение и конкретизация условий допуска иностранных стра​ховщиков на российский страховой рынок; выработка законо​дательных процедур, позволяющих эффективно предотвращать незаконную деятельность иностранных страховщиков, броке​ров и иных субъектов страховых отношений на внутреннем страховом рынке; регламентация перестраховочной деятельнос​ти в целях предотвращения необоснованного оттока валютных средств за рубеж.
Государственный надзор за страховой деятельностью вклю​чает в себя ряд процедур контрольного характера, основными из которых выступают организация надзора за страховыми орга​низациями; разработка процедур финансового оздоровления страховых организаций; установление специальных правовых режимов по отношению к страховым организациям, оказываю​щим услуги населению по долгосрочному страхованию жизни и пенсий; определение порядка и условий лицензирования стра--ховой деятельности; установление санкций, применяемых к страховым организациям за нарушение предъявляемых к ним требований, а также принципов добросовестной конкуренции.
В настоящее время функции государственного страхового надзора возложены на Департамент страхового надзора Мини​стерства финансов РФ. Основными сферами деятельности на​званного департамента являются:
лицензирование страховой деятельности;
ведение Единого государственного реестра страховщиков, их объединений и страховых брокеров;
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осуществление контроля за обоснованностью страховых та​рифов и обеспечение платежеспособности страховщиков;
определение правил формирования и размещения страховых резервов, показателей и форм учета и отчетности страховых операций;
разработка нормативных документов и методических мате​риалов, регулирующих отношения в сфере страхования;
выдача разрешений на участие иностранных инвесторов в российских страховых организациях на совершение сделок с участием иностранных инвесторов по отчуждению акций или долей в уставном капитале российских страховых организаций, а также на открытие филиалов страховыми организациями с иностранными инвестициями;
обобщение практики страховой деятельности, разработка и представление предложений по развитию и совершенствованию законодательства о страховании.
Страховщики обязаны регулярно предоставлять в Департа​мент страхового надзора различные отчеты по установленным формам, в частности информацию о своем финансовом состоя​нии.
Страховой надзор осуществляется Министерством финан​сов РФ во взаимодействии с правоохранительными и налого​выми органами, Министерством РФ по антимонопольной по​литике и поддержке предпринимательства, профессиональны​ми объединениями страховщиков, в частности Всероссийским союзом страховщиков. В целях выработки единых методиче​ских принципов организации и осуществления страхового дела Департамент по страховому надзору координирует свою дея​тельность с исполнительными органами государственной вла​сти субъектов РФ. Подобное взаимодействие способствует со​хранению единого финансово-правового пространства, недо​пущению принятия на региональном уровне решений, не соответствующих действующему федеральному законодатель​ству. Учитывая мировые интеграционные процессы, Департа​мент по страховому надзору сотрудничает с органами стра​хового надзора зарубежных стран, что также препятствует незаконному оттоку денежных средств в качестве перестрахо​вочных премий за рубеж.
Документом, удостоверяющим право на осуществление стра​ховой деятельности на территории Российской Федерации, яв-
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ляется лицензия1. Лицензия на проведение страховой деятель​ности может быть выдана юридическому лицу — резиденту Российской Федерации при соблюдении определенных условий.
На лицензирование принимаются документы страховых орга​низаций, не нарушающих требования российского законодатель​ства и, соответственно, не имеющих действующих юридических санкций. Факт привлечения юридического лица к ответственно​сти за нарушение законодательства подлежит обязательной про​верке, поэтому в целях ускорения прохождения предварительной экспертизы лицензиат вправе представить справки территориаль​ного органа страхового надзора об отсутствии претензий и случа​ев нарушения действующего законодательства.
Одним из главных условий лицензирования юридического лица на предмет занятия страховой деятельностью является финансовая устойчивость и выполнение нормативного соотно​шения активов и обязательств, что должно быть подтверждено аудиторским заключением.
Важным требованием для возможности осуществления стра​ховой деятельности является наличие оплаченного уставного капитала, который в совокупности с иными собственными сред​ствами страховой организации должен обеспечивать проведе​ние планируемых видов страхования и выполнение принимае​мых страховщиком обязательств.
Уставный капитал страховой организации должен быть про​порционален суммам страховых премий, планируемым страхов​щиком в первом году деятельности. Размер уставного капитала зависит от вида страхования. Например, по страхованию жизни, страхованию от несчастных случаев и болезней, медицинскому страхованию, страхованию средств наземного транспорта, грузов или гражданской ответственности владельцев автотранспортных средств уставный капитал должен составлять 15 процентов от суммы страховой премии, но не менее 150 млн рублей; по стра-
1 Подробнее о порядке лицензирования страховых организаций см.: Приказ Федеральной службы России по надзору за страховой деятель​ностью от 19 мая 1994 г. «Об утверждении условий лицензирования страховой деятельности на территории Российской Федерации» // Бюллетень нормативных актов министерств и ведомств. 1994. №11; Разъяснения Министерства финансов РФ от 11 февраля 1997 г. «О по​рядке приема и рассмотрения документов на лицензирование страхо​вой деятельности» // Российская газета. 1997. 11 февр.
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хованию профессиональной ответственности, ответственности за неисполнение обязательств, страхованию средств воздушного или водного транспорта уставный капитал не должен быть менее 25 процентов от суммы страховой премии; по страхованию фи​нансовых рисков или страхованию гражданской ответственности предприятий — источников повышенной опасности — 30 про​центов от суммы страховой премии, но не менее 250 млн рублей.
Для получения лицензии на осуществление страховой дея​тельности юридическими лицами подаются следующие доку​менты: заявление; учредительные документы; документы, под​тверждающие оплату уставного капитала; экономическое обоснование страховой деятельности (бизнес-план, расчет со​отношения активов и обязательств, положение о порядке фор​мирования и использования страховых резервов, план по пере​страхованию, план размещения страховых резервов, финансо​вый баланс); разработанные локальные правила по видам страхования; расчет страховых тарифов; сведения о руководите​ле страховой организации и его заместителях.
Относительно лицензирования некоторых видов страхования законодательством установлены специальные правовые режимы, сущность которых заключается в ограничении доступа юридиче​ских лиц на рынок страховых услуг. Так, для получения лицензии на осуществление обязательного государственного страхования жизни и здоровья военнослужащих, граждан, призванных на во​енные сборы, сотрудников органов внутренних дел и сотрудников налоговой полиции кроме названных документов необходимо до​полнительно представить следующие сведения: нотариально заве​ренную копию разрешения на проведение работ, связанных с ис​пользованием сведений, составляющих государственную тайну; сведения об учредителях страховой организации с указанием их доли и участия в уставном капитале; сведения о практической деятельности в области личного страхования; образец договора обязательного государственного страхования1.
1 См.: Письмо Министерства финансов РФ от 30 июня 1998 г. № 24-05/01 «Об особенностях порядка представления документов для полу​чения лицензии на обязательное государственное страхование жизни и здоровья военнослужащих, граждан, призванных на военные сборы, лиц рядового и начальствующего состава органов внутренних дел Рос​сийской Федерации и сотрудников федеральных органов налоговой полиции» // Финансовая газета. 1998. № 29.
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Должностные лица Департамента по надзору за страховой деятельностью не вправе использовать в корыстных целях и разглашать в какой-либо форме сведения, составляющие ком​мерческую тайну страховщика.
За выдачу лицензии на осуществление страховой деятельно​сти взимается плата, поступающая в доход федерального бюд​жета. Если особо не оговорено в лицензии, то разрешение на право осуществления страховой деятельности не имеет ограни​чения по сроку действия.
Являясь органом федеральной исполнительной власти, Де​партамент страхового надзора вправе давать страховщикам обя​зательные для выполнения предписания по устранению нару​шений действующего законодательства1. В случае неисполне​ния страховщиками вынесенных предписаний департамент вправе приостанавливать, ограничивать либо отзывать выдан​ные лицензии.
Нарушением страхового законодательства считается совер​шение противоправных деяний, в числе которых:
несоблюдение установленных правил формирования и раз​мещения страховых резервов;
несоблюдение установленных требований к нормативному соотношению между активами и страховыми обязательствами;
нарушение установленных требований о предоставлении от​четности в Министерство финансов РФ и территориальному органу страхового надзора;
непредставление в срок документов, затребованных Мини​стерством финансов РФ или территориальным органом страхо​вого надзора;
установление факта представления Министерству финансов РФ или территориальному органу страхового надзора недосто​верной информации;
несообщение в установленный срок в Министерство финан​сов РФ об изменениях и дополнениях, внесенных в документы, поданные на лицензирование.
О необходимости устранения выявленных правонарушений Департамент по надзору за страховой деятельностью направляет
1 См.: Приказ Министерства финансов РФ от 17 июля 2001 г. № 52н «Об утверждении Положения о порядке ограничения, приостановле​ния и отзыва лицензии на осуществление страховой деятельности на территории Российской Федерации» // БНА. 2001. № 37.
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страховщику предписание. При необходимости копия предпи​сания направляется соответствующим органам исполнительной власти. В установленный срок страховщик обязан устранить выявленные нарушения и сообщить об этом в Министерство финансов РФ. В случае невыполнения страховщиком требова​ний предписания Министерство финансов РФ вправе принят^ решение о прекращении данным страховщиком страховой дея​тельности, о чем сообщается нарушителю, налоговому органу и средствам массовой информации.
В случае установления фактов неоднократного нарушения страховщиком законодательства РФ Департамент по надзору за страховой деятельностью вправе обратиться в арбитражный суд с иском о ликвидации страховщика, а также о ликвидации пред​приятий и организаций, осуществляющих страховую деятель​ность без лицензий.
§ 3. Характеристика отдельных видов обязательного государственного страхования
Обязательное страхование может быть двух видов: обязатель​ное в силу указания закона, но не требующее участия государ​ства в качестве одной из сторон; обязательное в силу закона и требующее участия государства в качестве страховщика или страхователя.
Первый вид страхования осуществляется посредством зак​лючения договора страхования лицом, на которое возложена обязанность такого страхования (страхователем), со страховщи​ком. Обязательное страхование, осуществляемое без включения в субъектный состав государства и, следовательно, не предпола​гающее движения бюджетных денежных средств, относится к сфере гражданско-правового регулирования.
Предмет финансового права образуют правоотношения по обязательному государственному страхованию, поскольку тре​буют участия государства в качестве страховщика или страхова​теля; осуществляются посредством движения бюджетных денеж-. ных средств; в большей степени урегулированы императивными нормами, т. е. соответствуют основному методу финансового права — методу властных предписаний.
Вместе с тем гражданско-правовые отношения в сфере стра​хования могут вызывать к жизни публичные финансовые отно​шения. В частности, в соответствии с Федеральным законом
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«Об обязательном страховании гражданской ответственности владельцев транспортных средств» государство выплачивает инвалидам компенсации страховых премий по договору обяза​тельного страхования. Компенсация предоставляется за счет средств федерального бюджета в размере 50 процентов от сум​мы страхового взноса. В рассмотренном примере гражданско-правовая сделка по страхованию выступает юридическим фак​том, порождающим бюджетные правоотношения.
Обязательное государственное страхование осуществляется за счет средств, выделяемых на эти цели из соответствующего бюджета. Денежные средства на обязательное государственное страхование выделяются федеральным органам исполнительной власти.
Обязательное государственное страхование осуществляется непосредственно на основании законов и иных нормативных правовых актов о таком страховании либо на основании догово​ров, заключаемых в силу требований законодательства.
В настоящее время обязательное государственное страхова​ние достаточно часто осуществляется на основании договоров страхования, заключаемых страхователями — федеральными органами государственной власти и страховщиками — специа​лизированными страховыми компаниями. Заключая с федераль​ным органом государственной власти договор страхования, страховщик тем самым принимает на себя обязательство по предоставлению застрахованным лицам (выгодоприобретате​лям) установленного законодательством страхового обеспече​ния. И хотя такое обязательство возникает из гражданско-пра​вового договора, страховщик, осуществляя выплату страховых сумм, действует от имени государства, т. е. выполняет одновре​менно и публичную финансовую функцию, реализуя за счет бюджетных средств обязанности государства по социальному обеспечению, компенсации причиненного жизни и здоровью вреда и т. д. Вместе с тем принятие на себя страховщиком дан​ной функции не освобождает государство от обязанности обес​печивать надлежащее финансирование расходов на обязатель​ное государственное страхование. Использование в обязатель​ном государственном страховании договора в качестве инструмента гражданско-правового регулирования не изменяет в конечном счете финансово-правовую природу прав и обязан-
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ностей, которые связывают государство и иных лиц, подлежа​щих обязательному страхованию за счет бюджетных средств.
В процессе осуществления обязательного государственного страхования происходит расПРеделение бюджетных денежных средств и, следовательно, возникают финансово-правовые от​ношения.                                           "                                     ,*
Субъектами финансово-правовых отношении по обязатель​ному государственному страхованию выступают страхователи -федеральные органы исполнительной власти, а также страхов​щики - государственные страховые или иные государственные
организации.
Обязательное государственное страхование оплачивается
страховщикам по тарифам, OriPe*ejieHHbIM законами или иными нормативными правовыми а^ами о страховании.
В настоящее время удельнЫ* вес государственного обязатель​ного страхования превышает ^ процентов от всего страхового рынка, а видов такого страхования насчитывается более 50. На​пример, к сфере обязательного государственного страхования за счет средств федерального бюД^ета относится страхование:
материальных ценностей государственного резерва в соот​ветствии с перечнем, определ*емьм Правительством РФ1;
урожая сельскохозяйствен!^1* КУЛЬТУР>
членов Совета Федерации, депутатов Государственной Думы на сумму годового денежного вознаграждения в случае гибели (смерти) вследствие телесных г1°вРежДении и™ ин„ого причине​ния вреда здоровью, а также страхование на случаи причинения увечья или иного повреждений 3Д°Р°ВЬЯ >
государственных служащий Российской Федерации на слу​чай причинения вреда здоров^ и имуществу в связи с испол​нением должностных обязанностей, а также на случаи заболева​ния или потери трудоспособна™ в пеРиод прохождения госу-дарственной службы3;
' См. ст. 12 Федерального за*она от 29 ^кабря 1994 г^№ 79-ФЗ «О государственном материальной РезеРве>> (           ' ,Ппл' ' хг 7^-э
^ См. ст.  22 Федерального  ^акона от 8 мая 1994 г' № 3'ФЗ «О статусе члена Совета Федерая***1" стату,?е Депутата ной Думы Федерального Собран^* Совета ФеЛеРаЦ™»
СмсТ15 Федерального зак^а °J 31 ™ '"5 Г' №£3>£? основах государственной службы р^иискои Федерации» (СЗ РФ. 1995.
№ 31. Ст. 2990).
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муниципальных служащих на случай причинения вреда здо​ровью или имуществу в связи с исполнением должностных обя​занностей, а также обязательное государственное социальное страхование на случай заболевания или потери трудоспособно​сти в период прохо к тения муниципальной службы или после ее прекращения, но наступивших в связи с исполнением должно​стных обязанностей1;
лиц, здоровью которых нанесен вред вследствие аварии на Чернобыльской АЭС;
сотрудников налоговых органов, милиции, работников проку​ратуры, судей, судебных приставов, сотрудников органов внешней разведки, сотрудников таможенных органов, врачей-психиатров и другого персонала психиатрических клиник, военнослужащих, ра​ботников учреждений, исполняющих наказания, и следственных изоляторов, работников государственных и муниципальных ме​дицинских учреждений, обеспечивающих диагностику и лече​ние ВИЧ-инфицированных, медицинских, фармацевтических и иных работников государственной и муниципальной систем здравоохранения, работа которых связана с угрозой их жизни и здоровью, а также социальное страхование от несчастных слу​чаев на производстве и профессиональных заболеваний.
Рассмотрим подробнее некоторые виды обязательного госу​дарственного страхования.
Обязательное государственное страхование жизни и здоровья военнослужащих, граждан, призванных на военные сборы, лиц ря​дового и начальствующего состава органов внутренних дел Российской Федерации, Государственной противопожарной служ​бы, органов по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ и сотрудников учреждений и органов уго​ловно-исполнительной системы регулируется одноименным Фе​деральным законом2.
1  См. ст. 15 Федерального закона от 8 января 1998 г. № 8-ФЗ «Об основах муниципальной службы в Российской Федерации» (СЗ РФ. 1998. № 2. Ст. 224).
2 См.: Федеральный закон от 28 марта 1998 г. № 52-ФЗ «Об обяза​тельном государственном страховании жизни и здоровья военнослу​жащих, граждан, призванных на военные сборы, лиц рядового и на​чальствующего состава органов внутренних дел Российской Федера-
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Объектами данного вида страхования выступают жизнь и здоровье военнослужащих и приравненных к ним лиц.
Страхователями по обязательному государственному страхо​ванию военнослужащих и приравненных к ним лиц являются федеральные органы исполнительной власти, в которых зако​нодательством РФ предусмотрена военная служба, военные сба-ры, а также иные виды деятельности, требующие наличия пре​дусмотренного субъектного состава.
Страховщиками по обязательному государственному страхо​ванию военнослужащих и приравненных к ним лиц могут быть страховые организации, имеющие лицензии на осуществление данного вида финансовой деятельности и заключившие со стра​хователями соответствующие договоры.
Данный вид страхования осуществляется за счет средств, выделяемых страхователям из государственных бюджетов.
Государством установлен особый порядок лицензирования деятельности страховщиков, осуществляющих страхование жиз​ни и здоровья военнослужащих и приравненных к ним лиц. Во-первых, лицензии на осуществление обязательного государ​ственного страхования выдаются страховым организациям фе​деральным органом по надзору за страховой деятельностью при условии их соответствия установленным законодательством РФ требованиям по защите государственной тайны. Во-вторых, к деятельности по обязательному государственному страхованию допускаются страховые организации, уставный капитал кото​рых сформирован без участия иностранных инвестиций и кото​рые имеют практический опыт работы в области личного стра​хования не менее одного года и показатели финансовой надеж​ности, установленные федеральным органом по надзору за страховой деятельностью, гарантирующие финансовую обеспе​ченность взятых на ответственность страховых обязательств.
Кроме установления повышенных требований к организаци​онным и финансовым условиям страховщика государством
ции, Государственной противопожарной службы, органов по контро​лю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ, со​трудников учреждений и органов уголовно-исполнительной системы и сотрудников федеральных органов налоговой полиции» // СЗ РФ 1998. № 13 Ст. 1474.
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предусмотрены повышенные меры контроля за их деятельнос​тью. Дополнительный контроль за деятельностью страховщи​ков осуществляется наблюдательными советами (комитетами), состоящими из полномочных представителей страхователей и страховщиков.
Страховыми случаями при осуществлении обязательного го​сударственного страхования военнослужащих и приравненных к ним лиц являются:
гибель (смерть) застрахованного лица в период прохождения военной службы, службы, военных сборов либо до истечения одного года после увольнения с военной службы, со службы, после окончания военных сборов вследствие увечья (ранения, травмы, контузии) или заболевания, полученных в период про​хождения военной службы, службы, военных сборов;
установление застрахованному лицу инвалидности в период прохождения военной службы, службы, военных сборов либо до истечения одного года после увольнения с военной службы, со службы, после окончания военных сборов вследствие увечья (ра​нения, травмы, контузии) или заболевания, полученных в пери​од прохождения военной службы, службы, военных сборов;
получение застрахованным лицом в период прохождения военной службы, службы, военных сборов тяжелого или легкого увечья (ранения, травмы, контузии);
досрочное увольнение военнослужащего, проходящего воен​ную службу по призыву, гражданина, призванного на военные сборы на воинскую должность, для которой штатом воинской части предусмотрено воинское звание до старшины (главного корабельного старшины) включительно, с военной службы, признанных военно-врачебной комиссией ограниченно годны​ми к военной службе вследствие увечья (ранения, травмы, кон​тузии) или заболевания, полученных в период прохождения военной службы.
Размеры страховых сумм военнослужащим и приравненным к ним в обязательном государственном страховании лицам, а в случае их гибели (смерти) — выгодоприобретателям определя​ются исходя из окладов месячного денежного содержания этих военнослужащих и приравненных к ним лиц, включающих в
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себя месячные оклады по занимаемой должности и месячные оклады по воинскому (специальному) званию.
При этом военнослужащим, проходящим военную службу по призыву, размеры страховых сумм определяются исходя из ми​нимального месячного оклада по занимаемой должности и ме​сячного оклада по воинскому званию, установленных для воен​нослужащих, проходящих военную службу по контракту.
При исчислении страховых сумм учитываются оклады ме​сячного денежного содержания, установленные на день выпла​ты страховых сумм.
Страховые суммы выплачиваются при наступлении страхо​вых случаев в следующих размерах:
в случае гибели (смерти) застрахованного лица в период прохож​дения военной службы, службы, военных сборов либо до истечения одного года после увольнения с военной службы, со службы, после окончания военных сборов вследствие увечья или заболевания, полученных в период прохождения военной службы, службы, воен​ных сборов, — 25 окладов каждому выгодоприобретателю;
в случае установления застрахованному лицу инвалидности в период прохождения военной службы, службы, военных сборов либо до истечения одного года после увольнения с военной службы, со службы, после окончания военных сборов вслед​ствие увечья или заболевания, полученных в период прохожде​ния военной службы, службы, военных сборов: инвалиду I груп​пы — 75 окладов; инвалиду II группы — 50 окладов; инвалиду III группы — 25 окладов.
Если в период прохождения службы или военных сборов либо до истечения одного года после увольнения со службы, после окончания военных сборов застрахованному лицу при пе​реосвидетельствовании в учреждении государственной службы медико-социальной экспертизы вследствие указанных причин будет повышена группа инвалидности, размер страховой суммы увеличивается на сумму, составляющую разницу между количе​ством окладов, причитающихся по вновь установленной группе инвалидности, и количеством окладов, причитающихся по прежней группе инвалидности;
в случае получения застрахованным лицом в период прохож​дения военной службы, службы, военных сборов тяжелого уве-
21 Крохина «Фин право России»
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чья — 10 окладов, легкого увечья (ранения, травмы, контузии) — пять окладов;
в случае досрочного увольнения с военной службы военнослу​жащего, проходящего военную службу по призыву, гражданина, призванного на военные сборы на воинскую должность, для ко​торой штатом воинской части предусмотрено воинское звание до старшины (главного корабельного старшины) включительно, признанных военно-врачебной комиссией ограниченно годными к военной службе вследствие увечья или заболевания, получен​ных в период прохождения военной службы, — 5 окладов.
Обязательное государственное медицинское страхование уста​новлено Законом РФ «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации». Согласно указанному Закону РФ ме​дицинское страхование является формой социальной защиты интересов населения в охране здоровья.
Относительно неработающего населения страхователями при обязательном медицинском страховании выступают органы ис​полнительной власти субъектов РФ.
Для реализации государственной политики в области обяза​тельного медицинского страхования образованы федеральный и территориальные фонды обязательного медицинского страхова​ния как самостоятельные некоммерческие финансово-кредит​ные учреждения.
Особенностью правового регулирования обязательного ме​дицинского страхования является его реализация в форме дого​вора. Договор медицинского страхования представляет собой соглашение между страхователем и страховой медицинской организацией, в соответствии с которым организация обязуется организовывать и финансировать предоставление застрахован​ным лицам медицинской помощи или иных услуг по програм​мам обязательного медицинского страхования.
Публично-правовой характер финансовых правоотношений по обязательному государственному медицинскому страхова​нию предполагает, что субъекты данного вида страхования вы​полняют обязательства по заключенному договору в соответ​ствии с законодательством РФ.
Обязательное государственное страхование судей, должност​ных лиц правоохранительных и контролирующих органов преду​смотрено Законом РФ от 26 июня 1992 г. № 3132-1 «О статусе
1
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судей в Российской Федерации»1, федеральными законами от 21 июля 1997 г. № 118-ФЗ «О судебных приставах»2, «О госу​дарственной защите судей, должностных лиц правоохрани​тельных и контролирующих органов».
За счет средств федерального бюджета подлежат обязатель​ному государственному страхованию жизнь и здоровье судьи, народного заседателя, присяжного заседателя, судебного испол​нителя, должностного лица правоохранительного или контро​лирующего органа, сотрудника федерального органа государ​ственной охраны, сотрудника учреждения или органа уголовно-исполнительной системы.
Если субъектом РФ образованы иные не входящие в систему общегосударственного контроля контролирующие органы, то жизнь и здоровье сотрудников этих органов подлежат обяза​тельному государственному страхованию за счет средств соот-' ветствующих региональных бюджетов.
Жизнь и здоровье судей, а также должностных лиц правоох​ранительных и контролирующих органов подлежат обязатель​ному государственному страхованию в сумме, равной 180-крат​ному размеру среднемесячной заработной платы застрахован​ного лица.
Страховые суммы выплачиваются органами государственно​го страхования в случаях:
гибели (смерти) застрахованного лица в период работы (службы) либо после увольнения, ухода или удаления в отстав​ку, если она наступила вследствие причинения судье, должност​ным лицам правоохранительных или контролирующих органов телесных повреждений или иного вреда их здоровью в связи с их служебной деятельностью;
причинения судье, должностным лицам правоохранительных или контролирующих органов в связи с их служебной деятель​ностью телесных повреждений или иного вреда их здоровью, исключающих дальнейшую возможность заниматься професси​ональной деятельностью. Страховая сумма по данному случаю равна 36-кратному размеру среднемесячной заработной платы лица, здоровью которого был причинен вред;
1  Ведомости РФ. 1992. № 30. Ст. 1792.
2  СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3590.
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причинения судье, должностным лицам правоохранительных или контролирующих органов в связи с их служебной деятель​ностью телесных повреждений или иного вреда их здоровью, не повлекших стойкой утраты трудоспособности, не повлиявших на возможность заниматься в дальнейшем профессиональной деятельностью. В подобной ситуации страховая сумма выпла​чивается в размере, равном 12-кратному размеру среднемесяч​ной заработной платы лица, здоровью которого был причинен вред.
Если телесные повреждения или иной вред здоровью, при​чиненные судье, сотрудникам правоохранительных или контро​лирующих органов повлекли невозможность заниматься далее профессиональной деятельностью, им ежемесячно выплачива​ется компенсация в виде разницы между их среднемесячной заработной платой и назначенной им в связи с этим пенсией без учета суммы выплат, полученных по государственному стра​хованию.
В случае гибели (смерти) застрахованных по данному виду страхования лиц, вследствие причинения им телесных повреж​дений или иного вреда их здоровью в связи с их служебной деятельностью нетрудоспособным членам их семей выплачива​ется ежемесячная компенсация. Этот вид страхового возмеще​ния рассчитывается как разница между приходившейся на долю погибшего застрахованного лица частью заработной платы и назначенной его иждивенцам пенсией по случаю потери кор​мильца без учета суммы выплат, полученных по государствен​ному страхованию. Данное правило обязательного государ​ственного страхования распространяется в том числе и на судей, должностных лиц правоохранительных или контролирующих органов, которые были уволены, ушли или были удалены в от​ставку.
Кроме обязательного государственного страхования жизни и здоровья рассматриваемых лиц государство защищает принад​лежащее им имущество. Согласно действующему страховому законодательству ущерб, причиненный уничтожением или по​вреждением имущества, принадлежащего судьям, должностным лицам правоохранительных или контролирующих органов или членам их семей, подлежит возмещению в полном объеме, включая упущенную выгоду.
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Гарантией целевого использования бюджетных денежных средств, выделенных на обязательное государственное страхо​вание, в законодательстве перечислены обстоятельства, нали​чие которых препятствует застрахованным лицам получить воз​мещение из государственных фондов. Основанием для отказа в выплате страховых сумм и компенсаций является приговор ил», постановление суда в отношении лица, признанного виновным в гибели (смерти) судьи, должностного лица правоохранитель​ного или контролирующего органа или причинении ему теле​сных повреждений либо уничтожении или повреждении при​надлежащего ему имущества, которым установлено, что эти со​бытия не связаны со служебной деятельностью застрахованного лица.
Обязательное государственное страхование сотрудников внеш​ней разведки установлено и регулируется Федеральным законом от 10 января 1996 г. № 5-ФЗ «О внешней разведке»1. За счет средств федерального бюджета подлежат обязательному государ​ственному страхованию все сотрудники кадрового состава орга​нов внешней разведки Российской Федерации. Страховая выпла​та установлена в размере 15-кратного денежного содержания со​трудника внешней разведки.
В полном объеме подлежит возмещению вред, причиненный здоровью сотрудника органа внешней разведки или здоровью члена его семьи в связи с осуществлением разведывательной деятельности. В случае утраты сотрудником внешней разведки или членом его семьи трудоспособности ему выплачивается еди​новременное пособие, размер которого зависит от степени по​тери трудоспособности и может достигать пределов от годового до семилетнего содержания.
Аналогичный порядок обязательного государственного стра​хования установлен для лиц, оказывающих конфиденциальное содействие органам внешней разведки Российской Федерации. Страховая защита лица, оказывающего конфиденциальное со​действие органам внешней разведки, но являющегося граждани​ном Российской Федерации, устанавливается Президентом РФ.
Обязательное государственное страхование должностных лиц таможенных органов предусмотрено Федеральным законом от
1 СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 143.
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21 июля 1997 г. № 114-ФЗ «О службе в таможенных органах Российской Федерации»1 и детально регламентировано Инст​рукцией о порядке проведения обязательного государственного личного страхования должностных лиц таможенных органов Российской Федерации, утвержденной приказом Государствен​ного таможенного комитета РФ от 20 августа 1997 г. № 5032.
Объектом обязательного государственного страхования явля​ются имущественные интересы, связанные с жизнью, здоровьем и трудоспособностью сотрудников таможенных органов. Дан​ный вид страхования осуществляется за счет средств федераль​ного бюджета, которые выделяются в законодательно установ​ленном порядке Государственному таможенному комитету РФ.
Страховщиком выступает государство в лице Военно-страхо​вой компании. Выплата страховых сумм должностным лицам таможенных органов производится в случаях:
гибели (смерти) застрахованного в период службы в таможен​ных органах либо до истечения одного года после увольнения из них вследствие ранения (контузии), иных телесных поврежде​ний, заболевания, полученных при исполнении должностных обязанностей, — в размере 12,5-кратного годового денежного довольствия на день возникновения страхового случая;
получения застрахованным лицом инвалидности в связи с ис​полнением должностных обязанностей в период службы либо до истечения одного года после увольнения из таможенных органов Российской Федерации на день подачи документов для освиде​тельствования в учреждения государственной медико-социальной экспертизы: инвалиду I группы — в размере 7,5-кратного годового денежного довольствия; инвалиду II группы — в размере 5-крат​ного годового денежного довольствия; инвалиду III группы — в размере 2,5-кратного годового денежного довольствия;
получения застрахованным лицом в связи с исполнением должностных обязанностей на день получения телесного по​вреждения: тяжкого — в размере годового денежного доволь​ствия; менее тяжкого — в размере полугодового денежного до​вольствия.
1  СЗ РФ. 1997 № 30 Ст 3586.
2  Документ не опубликован   Содержится в правовой базе «Кон-сультантПлюс».
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Страховая сумма по данному виду страхования выплачивает​ся независимо от выплат по другим видам страхования и выплат в порядке возмещения вреда.
Военно-страховая компания производит выплату страховых сумм не позднее 15 банковских дней со дня получения всех необходимых документов, подтверждающих факт страхового случая и его связь с исполнением должностных обязанностей.
Гарантией целевого расходования государственных денеж​ных средств является установленный перечень обстоятельств, при наличии которых страховые суммы не выплачиваются:
нахождение застрахованного вне расположения таможенно​го органа Российской Федерации, за исключением случаев, пре​дусмотренных страховым законодательством;
совершение застрахованным деяний, направленных на воз​никновение страхового случая;
добровольное приведение застрахованным себя в состояние алкогольного, наркотического или токсического опьянения;
совершение застрахованным предусмотренного уголовным законодательством общественно опасного деяния, установлен​ного вступившим в законную силу приговором суда, если это деяние находится в прямой причинной связи со страховым слу​чаем;
самоубийство или покушение сотрудника таможенного орга​на на самоубийство, если указанные действия не были вызваны доведением застрахованного до самоубийства.
Противоправность действий сотрудника таможенного органа устанавливается на основании решения суда или органа, прово​дившего расследование по данному случаю.
Самостоятельным видом обязательного государственного страхования выступает обязательное социальное страхование от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболева​ний. Данный способ защиты имущественных интересов установ​лен Федеральным законом от 24 июля 1998 г № 125-ФЗ «Об обязательном социальном страховании от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний»' с последу​ющими изменениями.
СЗ РФ  1998 № 31  Ст 3803
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Объектом обязательного страхования от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний являются имущественные интересы физических лиц, связанные с утратой этими лицами здоровья, профессиональной трудоспособности либо их смертью вследствие несчастного случая на производ​стве или профессионального заболевания.
Обязательному страхованию от несчастных случаев на про​изводстве и профессиональных заболеваний подлежат физичес​кие лица: выполняющие работу на основании трудового догово​ра, заключенного со страхователем; осужденные к лишению свободы и привлекаемые к труду страхователем.
Требования обязательного страхования от несчастных слу​чаев и профессиональных заболеваний распространяются на граждан РФ, иностранных граждан и лиц без гражданства, если какие-либо ограничения не предусмотрены федеральными за​конами или международными договорами Российской Феде​рации.
Страхователем по данному виду государственной защиты имущественных интересов может быть любое юридическое лицо (в том числе иностранная организация, осуществляющая свою деятельность на территории России и нанимающая граждан Российской Федерации) либо физическое лицо, нанимающее лиц, подлежащих обязательному страхованию от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний.
Страховщиком выступает Фонд социального страхования РФ, специально образованный для выполнения данного на​правления финансовой деятельности государства.
Правовой статус страховщика по рассматриваемому виду обязательного государственного страхования имеет ряд законодательно установленных ограничений, обусловленных публичным характером финансовых отношений в сфере государственной страховой деятельности. Так, Фонд социаль​ного страхования РФ обязан осуществлять необходимые меры, обеспечивающие финансовую устойчивость системы обязатель​ного социального страхования от несчастных случаев на произ​водстве и профессиональных заболеваний, включая формирова​ние резервов средств на осуществление указанного вида соци​ального страхования.
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Деятельность страховщика подвергается более строгому фи​нансовому контролю со стороны государства. Государственный контроль за финансово-хозяйственной деятельностью Фонда социального страхования РФ осуществляется Счетной палатой РФ, а в части использования ассигнований из федерального бюджета дополнительно контролируется Министерством фи-^ нансов РФ.
Кроме государственного финансового контроля деятельность Фонда социального страхования РФ не реже одного раза в год проверяется специализированной аудиторской организацией, имеющей лицензию на аудит страховых организаций.
Средства на осуществление обязательного социального стра​хования от несчастных случаев и профессиональных заболева​ний отражаются в доходной и расходной частях бюджета Фонда социального страхования РФ отдельными строками. Названные денежные средства являются федеральной собственностью и не подлежат изъятию.
Особенностью обязательного страхования от несчастных слу​чаев на производстве и профессиональных заболеваний являет​ся процесс установления страховых тарифов. Страховые тарифы устанавливаются ежегодно федеральным законом, проект кото​рого обязано подготовить Правительство РФ и внести его на рассмотрение в Государственную Думу1.
По отдельным видам обязательного страхования государство вступает в финансовые правоотношения не в качестве страхов​щика, а в качестве страхователя. Так, в соответствии с Феде​ральным законом от 14 июля 1997 г. № 100-ФЗ «О государст​венном регулировании агропромышленного производства»2 с последующими изменениями при страховании урожая сельско​хозяйственных культур сельскохозяйственные товаропроизводи-
1 См., например: Федеральный закон от 12 февраля 2001 г. № 17-ФЗ «О страховых тарифах на обязательное социальное страхование от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболева​ний на 2001 год» // СЗ РФ. 2001. № 7. Ст 622; Федеральный закон от 29 декабря 2001 г. № 187-ФЗ «О страховых тарифах на обязательное социальное страхование от несчастных случаев на производстве и про​фессиональных заболеваний на 2002 год» // СЗ РФ. 2001. № 53. Ст. 5020.
2СЗ РФ. 1997. № 29. Ст. 3501.
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тели за счет собственных средств уплачивают страховщикам 50 процентов страховых взносов, остальные 50 процентов страховых взносов уплачиваются за счет средств федерального бюджета. Страховщиком по данному виду обязательного страхо​вания может быть только страховая организация, имеющая лицензию на проведение страхования урожая сельскохозяйствен​ных культур.
В целях обеспечения устойчивости сельскохозяйственного страхования образуется федеральный сельскохозяйственный страховой резерв, который формируется за счет отчислений от общей суммы страховых взносов, поступивших по договорам страхования сельскохозяйственных культур.
В целях защиты средств федерального бюджета, направляе​мых в качестве страховых взносов в страховые организации, законодательством установлено, что страховщики, осуществля​ющие страхование сельскохозяйственных культур с участием средств федерального бюджета, обязаны перестраховать часть рисков по этому виду страхования. При этом доля рисков, под​лежащая перестрахованию, устанавливается в императивном порядке Правительством РФ.
Компенсация части затрат сельскохозяйственных товаропро​изводителей на страхование урожая выделяется из бюджетных средств в виде субсидий. Главным распорядителем выделяемых на эти цели средств федерального бюджета является Министер​ство сельского хозяйства РФ. Неиспользованные субсидии под​лежат возврату в федеральный бюджет. Контроль за правильно​стью исчисления субсидий осуществляют исполнительные орга​ны государственной власти субъектов РФ.
Глава 25. Правовые основы денежного обращения и расчетов
§ 1. Денежно-кредитная политика государства и ее правовое регулирование
В Российской Федерации осуществляется единая государ​ственная денежно-кредитная политика, разработка и реализа​ция которой осуществляется Центральным банком РФ совмест​но с Правительством РФ. Денежно-кредитная политика позво​ляет государству определять и регулировать денежную массу в
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обращении и связанные с этим обращением экономические процессы.
Основными инструментами и методами денежно-кредитной политики, проводимой Центральным банком РФ, являются:
процентные ставки по операциям Центрального банка РФ. Центральный банк РФ использует процентную политику» для воздействия на рыночные процентные ставки. По различным видам операций банк может устанавливать одну или несколько процентных ставок или проводить процентную политику без фиксации процентной ставки;
нормативы обязательных резервов, депонируемых в Централь​ном банке РФ (резервные требования). Размер обязательных ре​зервов устанавливается в процентном отношении к обязатель​ствам кредитной организации и образует норматив обязатель​ных резервов. Обязательные резервы подлежат депонированию в Центральном банке РФ;
операции на открытом рынке. Под операциями на открытом рынке понимаются купля-продажа Центральным банком РФ казначейских векселей, государственных облигаций, иных госу​дарственных ценных бумаг, облигаций Центрального банка РФ, а также краткосрочные операции с указанными ценными бума​гами;
рефинансирование кредитных организаций, т. е. кредитование Центральным банком РФ кредитных организаций. Формы, по​рядок и условия рефинансирования устанавливаются в соответ​ствии с нормативными актами Центрального банка РФ;
валютные интервенции. Данный метод денежно-кредитной политики выражается в купле-продаже Центральным банком РФ иностранной валюты на валютном рынке в целях воздей​ствия на курс рубля, а также на суммарный спрос и предложе​ние денег;
установление ориентиров роста денежной массы. Централь​ный банк РФ может устанавливать ориентиры роста одного или нескольких показателей денежной массы, основываясь на кон​цептуальных направлениях единой государственной денежно-кредитной политики;
прямые количественные ограничения. Этот метод осуществле​ния денежно-кредитной политики заключается в установлении Центральным банком РФ лимитов на рефинансирование кре​дитных организаций и проведение кредитными организациями
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отдельных банковских операций. В исключительных случаях в целях проведения единой государственной денежно-кредитной политики Центральный банк РФ вправе применять прямые ко​личественные ограничения. Однако прямые количественные ог​раничения должны в равной степени касаться всех кредитных организаций и могут вводиться только после консультаций с Правительством РФ;
эмиссия облигаций от своего имени. Облигации Центрального банка РФ размещаются и обращаются среди кредитных органи​заций.
Единая государственная денежно-кредитная политика имеет юридическое значение, поскольку утверждается Центральным банком РФ и рассматривается Государственной Думой. Требо​вания к нормативному содержанию основных направлений еди​ной денежно-кредитной политики установлены ст. 45 Феде​рального закона «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)».
Основные направления единой денежно-кредитной полити​ки на предстоящий год ежегодно представляется Центральным банком РФ в Государственную Думу. До этого названный доку​мент направляется Президенту РФ и Правительству РФ.
Основные направления единой денежно-кредитной полити​ки на предстоящий год включают следующие положения:
концептуальные принципы, лежащие в основе денежно-кре​дитной политики, проводимой Центральным банком РФ;
краткая характеристика состояния экономики Российской Федерации;
прогноз ожидаемого выполнения основных параметров де​нежно-кредитной политики в текущем году;
количественный анализ причин отклонения от целей денеж​но-кредитной политики, заявленных Центральным банком РФ на текущий год, оценка перспектив достижения указанных це​лей и обоснование их возможной корректировки;
прогноз развития экономики Российской Федерации на предстоящий год (не менее двух вариантов) с указанием цен на нефть и другие товары российского экспорта;
прогноз основных показателей платежного баланса Россий​ской Федерации на предстоящий год;
целевые ориентиры, характеризующие основные цели де​нежно-кредитной политики, включая показатели инфляции,
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денежной массы, процентных ставок, изменения золотс?валют~ ных резервов;
основные показатели денежной программы на предс<оящии год;
варианты применения инструментов и методов дене>к^о~"кРе~ дитной политики, обеспечивающих достижение целевых °РИ£|*~ тиров при различных вариантах развития экономики;
план мероприятий Центрального банка РФ на предс-Г°ящии год по совершенствованию банковской системы РФ> £>анков-ского надзора, финансовых рынков и платежной системы-
Основные направления единой государственной де^ежно-кредитной политики на предстоящий год должны быть р^ссмот-рены Государственной Думой не позднее принятия фе/еРаль~ ного закона о федеральном бюджете на предстоящий гс?Д-
§ 2. Правовые основы денежного обращения. Денежная система Российской Федерации
Под денежным обращением понимается движение денежной массы внутри страны в наличной и безналичной формат-Деньги — это экономическая категория, в которой гтр?оявля~ ются и с помощью которой строятся отношения между лРДьми. Деньги — особый вид универсального товара, используемого в качестве всеобщего эквивалента, посредством которого в>фажа-ется стоимость всех других товаров. Деньги представляю-/ с°бой уникальный товар, выполняющий функции средства ^бмена, платежа, измерения стоимости, накопления богатства. В совре​менной экономике обращение денег является неизменнаым Ус~ ловием обращения практически всех видов товаров. Де/1ЬГИ это блага, обладающие совершенной ликвидностью и вьгполня" ющие функции средства измерения ценности остальнь-1Х благ (всеобщего эквивалента) или средства осуществления расчетов при обмене (средства обмена). Назначение денег заключ^ается в экономии издержек рыночных взаимодействий.
Роль денег проявляется в их функциях, которые вьг|2ажают внутреннее содержание денег. Деньги выполняют пять функции: мера стоимости, средство обращения, средство плагпеяс<У> сред​ство накопления и сбережения, мировые деньги.
Деньги являются мощным регулятором экономиче£КИХ и неэкономических отношений. Кредитование, дотИров.^ние и
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другие операции осуществляются с помощью денег. Поэтому деньги — стимул развития экономики в целом, отдельных ее отраслей и подотраслей, конкретных субъектов экономической деятельности, а также социальной сферы. Сокращение нежела​тельных для государства и общества экономических и неэконо​мических операций осуществляется не только путем админист​ративно- и гражданско-правовых ограничений, но и с помощью денег. Например, государство в целях обеспечения протекцио​нистской политики в отношении отечественных товаров уста​навливает более высокие в сравнении с другими импортируе​мыми товарами таможенные пошлины.
Деньги отражают глубинное состояние экономики, в первую очередь — наполненность рынка товарами и степень финансо​вой обеспеченности субъектов экономической и неэкономиче​ской деятельности. Так, инфляционные процессы (обесценение денег), наблюдавшиеся в России в 1992—1994 гг., в числе про​чих причин были вызваны сокращением производства, низкой наполняемостью рынка отечественными товарами. Необходи​мость обеспечить поддержку ряда отраслей экономики и соци​альную поддержку ряда групп населения вызвала сознательную эмиссию большего количества денежной массы, чем требова​лось в соответствии с законами денежного обращения. Посто​янное понижение курса рубля по отношению к наиболее устой​чивой валюте — доллару США — было вызвано в этот период расширением импорта товаров в Россию и оттоком российского капитала в страны, где существовали более благоприятные ус​ловия для инвестирования.
В Российской Федерации как стране с рыночной экономи​кой деньги используются в качестве одного из важнейших регу​ляторов экономических отношений в целях их направления на достижение государственных и общественных интересов, а так​же частных интересов, не противоречащих интересам государ​ственным и общественным.
Благодаря выполнению перечисленных функций деньги иг​рают ключевую роль в развитии производства, особенно в ры​ночной экономике. Общественная роль денег в экономической системе состоит в том, что они являются связующим звеном между независимыми товаропроизводителями, а также сред​ством учета общественного труда в товарном хозяйстве. Деньги участвуют в установлении цен на товары.
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Известно, что в разных странах в разное время функции д^ нег выполняли самые различные товары. При этом учитывали^ географические, национальные и иные особенности населени*^ проживавшего в соответствующих странах, а также специфиь ' хозяйственной деятельности этих стран. С течением временv практически во всех странах перешли к универсальному дене>ц* -ному средству — золоту, учитывая особые качества золота к^Г вещества и товара: компактность; неизменяемость физически v свойств; большое количество труда и средств, затрачиваемых ц его добычу и переработку, а следовательно, и высокая стоимос-к и т. п. Однако наличное обращение золота (в слитках, монетам изделиях) затруднено из-за необходимости постоянного пере ' мещения его больших масс и из-за физической изнашиваемость" монет, слитков, изделий.
Поэтому в XVII—XIX вв. практически во всех странах пере ходят на бумажные деньги, особенностью которых являлось вц ражение в денежной единице определенной меры (массы) зо лота.
Длительное время традиционно сохранялись право владельч ца бумажных денег на их обмен на определенное количеств^, золота и соответствующая обязанность эмитента (т. е. субъекта выпустившего в обращение деньги) обменять представленный бумажные деньги на золото. Это было характерно, в частности для дореволюционной России и для Советского Союза времеь новой экономической политики 1920-х гг.
Современная практика подавляющего большинства госух дарств и банков исходит из отсутствия права и обязанности обменять бумажные деньги на золото. Внешним ее проявлени-ем является отсутствие на бумажных денежных знаках некогд^ традиционных надписей о соответствии «бумажной» денежно*} единицы определенной массе золота и об обязательстве эмитен​та обменять бумажную купюру на соответствующее количество золота. Таких надписей нет, в частности, на бумажных денеж​ных знаках Центрального банка РФ.
В современной практике организации денежного обращения в различных странах становятся все более редкими надписи на бумажных денежных знаках о том, что эти знаки обеспечивают​ся золотом и другими драгоценностями, «всем достоянием» кон​кретного государства или банка-эмитента (такие надписи были, в частности, на бумажных денежных знаках Союза ССР).
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Принято считать, что денежные знаки (как бумажные, так и металлические) обеспечены всеми активами эмитента.
Это положение в общей форме закреплено в законодатель​ных актах о денежном обраще нии соответствующих государств.
В частности, в ст. 30 Федерального закона «О Центральном банке Российской Федерации С Банке России)» указано, что банк​ноты и монеты являются безусловными обязательствами Цент​рального банка РФ и обеспечиваются всеми его активами. Но записи об обеспечении рубля золотым содержанием в нем нет.
Отметим, что в последний период существования СССР со​ветский рубль, в отличие от предыдущих периодов, также не имел золотого обеспечения. В соответствии со ст. 10 Закона СССР «О Государственном банке СССР» официальное соотно​шение между рублем и золотом или другими драгоценными металлами не устанавливалось,.
Наряду с золотом функции денег широко выполняли другие драгоценные металлы — платина и серебро. В настоящее время очень немногие государства используют серебро для изготовле​ния монет.
В современной Российской Федерации золотые, серебряные и платиновые монеты выпусъсаются как сувениры, как объект коллекционирования, причем специально обработанные и упа​кованные. Хотя такие монеты обязательны к приему наряду с денежными купюрами и обычными монетами, в денежном об​ращении их фактически нет.
Современные деньги выпускаются в обращение непосред​ственно государством, но чащ,е от его имени уполномоченным им банком. В любом случае денежные знаки являются таким же символом государства, как герб или флаг.
Официальные денежные знаки предусмотрены законода​тельными актами государства. Иногда на территории государ​ства обращаются (с его ведома и разрешения или «самовольно») другие денежные знаки. Например, после распада Советского Союза на территории большинства государств — бывших союз​ных республик обращались денежные знаки уже не существо​вавшего Союза ССР.
Наконец, встречаются денежные суррогаты, т. е. такие де​нежные знаки, которые не предусмотрены законодательством и которые вводятся отдельными предприятиями или иными орга​низациями, а также гражданами самовольно.
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Одна из причин их появления — нехватка официальных де​нежных знаков. Суррогаты достаточно часто вводятся предпри​ятиями ввиду их неплатежеспособности, с одной стороны, и в связи с необходимостью рассчитываться с работниками пред​приятий, с другой стороны.
Несмотря на то что номинальное значение денежного сурро​гата обычно выражается в официальной денежной единице (ва​люте) соответствующего государства, государство не признает суррогаты в качестве платежного средства. Это выражается, в частности, в безусловном отказе принимать платежи в пользу государства в суррогатных формах, в запрещении различным организациям и физическим лицам осуществлять расчеты с по​мощью суррогатов, а в крайних случаях — в изъятии и уничто​жении суррогатов.
Непосредственное обеспечение эффективности и беспере​бойного функционирования платежной системы возложено на Центральный банк РФ. Одной из основных целей деятельности Центрального банка РФ является защита и обеспечение устой​чивости рубля. Реализация названых целей осуществляется по​средством выполнения следующих функций: монопольное осу​ществление эмиссии и организация наличного денежного обра​щения; установление правил расчетов в Российской Федерации; создание резервных фондов банкнот и монет; определение пра​вил хранения, перевозки и инкассации наличных денег; уста​новление признаков платежности денежных знаков; определе​ние порядка замены и уничтожения денежных знаков, вышед​ших из обращения; утверждение правил ведения операций.
С помощью оперативного эмиссионно-кассового регулиро​вания путем выпуска и изъятия денег из обращения в соответ​ствии с потребностями экономики производится перераспреде​ление денежной массы между территориями страны.
§ 3. Правовые основы денежной системы Российской Федерации
Денежная система состоит из ряда элементов. В Российской Федерации денежная система включает в себя: официальную Денежную единицу; порядок эмиссии наличных денег; правовое Регулирование денежного обращения.
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Денежной единицей страны является рубль, который состоит из 100 копеек, имеет одинаковую платежную силу на всей тер​ритории Российской Федерации. Выпуск и обращение других денежных единиц и денежных суррогатов не допускается.
Рубль до 1990 г. по закону имел твердо фиксированное золо​тое содержание, равное 0,987412 г золота. Это количество золо​та, зафиксированное в денежной единице, являлось масштабом цен, который за время существования бывшего Советского Со​юза неоднократно менялся. В результате денежной реформы 1922—1924 гг. в обращении находились кредитные деньги: чер​вонец, казначейские билеты достоинством 1, 2, 5 рублей и раз​менная монета. Червонец представлял в обороте 7,7 г золота, равных бывшей 10-рублевой золотой монете царской чеканки, а 1 казначейский рубль содержал в обороте 0,77 г золота, что яв​лялось масштабом цен. С 1928 г. обмен червонцев на золото был отменен, рубль законодательно утратил золотое содержание. Был установлен твердый валютный паритет между франком и рублем: 1 французский франк равнялся 3 рублям. С 1937 г., когда рухнул «золотой блок», возглавляемый Францией, и ре​зервной валютой стал доллар, был установлен валютный пари​тет рубля и доллара: 1 доллар приравнивался к 5 рублям 30 ко​пейкам. По этому паритету шли расчеты во внешней торговле. И только с марта 1950 г. наша валюта была откреплена от дол​лара, законодательно было выработано твердо фиксированное золотое содержание рубля, равное 0,222168 г золота, что явля​лось масштабом цен. Валютный курс рубля устанавливался пу​тем сравнения золотого содержания иностранной валюты и руб​ля. С января 1961 г. масштаб цен был изменен: золотое содержа​ние рубля было увеличено в 4,44 раза и стало составлять по закону 0,987412 г золота. Масштаб цен утратил свой экономи​ческий смысл, поскольку Ямайской валютной реформой 1976— 1978 гг. официальная цена на золото и золотое содержание де​нежных единиц была отменена. В связи с переходом России к рыночной экономике и потерей рублем покупательной способ​ности, соответствующей его золотому содержанию, с 1992 г. это золотое содержание утратилось. Цены на товары и услуги уста​навливаются в рублях. Золото перестало быть основой нашей денежной системы, но сохранилось как стратегический металл, имеющийся у каждой страны в золотовалютных запасах, на ко-
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торый можно купить валюту и получить в иностранных банках кредит под залог золота.
Сегодня в нашей стране функционируют банковские билеты и разменная металлическая монета. До 1992 г. в обращении кроме банковских билетов находились казначейские билеты достоинством 1, 3, 5 рублей. С 1992 г. они изъяты из обращения, а структура современной денежной массы состоит из кредитных денег и монет.
Эмиссия представляет собой выпуск денег в обращение. Эмиссионная система — законодательно установленный поря​док выпуска в обращение уполномоченным банком денежных знаков. Механизм эмиссионно-кассового регулирования денеж​ной массы в обращении включает в себя порядок выпуска и изъятия денег из обращения, а также их перераспределение между территориями и регионами страны в зависимости от по​требностей экономики. Федеральным законом о Центральном банке РФ предусматривается монопольное право указанного банка на эмиссию денег и эмиссионно-кассовое регулирование денежной массы в обращении. Налично-денежный оборот об​служивается банкнотами и металлической разменной монетой. Современный механизм эмиссии банкнот основан на кредито​вании коммерческих банков, государства и увеличении золото​валютных резервов. В первом случае он обеспечивается вексе​лями и другими банковскими обязательствами и ценными бумагами, во втором — государственными долговыми обязатель​ствами, а при покупке золота и иностранной валюты — соответ​ственно золотом и валютой. Обеспечением банкнотной эмиссии служат активы Центрального банка РФ. Выполняя эту функцию, он определяет порядок ведения кассовых операций, устанавли​вает правила перевозки, хранения и инкассации наличных де​нег, обеспечивает создание резервных фондов банкнот и метал​лической монеты, определяет признаки платежеспособности денежных запасов, а также порядок замены или уничтожения поврежденных банкнот и монет.
В основе механизма эмиссионно-кассового регулирования денежной массы лежит соотношение централизованного моно​польного права на эмиссию денег Центрального банка РФ с де​централизованной системой их выпуска и изъятия по территори​ям страны. Функцию эмиссионного кассового регулирования Денежной массы выполняют расчетно-кассовые центры при Го-
I
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ловных территориальных управлениях Центрального банка РФ. В них по его разрешению создаются резервные фонды денежных знаков и монет. Основное назначение резервных фондов заклю​чается в обеспечении эмиссии денежных знаков в обращение, регулировании покупюрной структуры денежной массы, замене поврежденных банкнот и монет новыми, экономии расходов на перевозку из центра и хранение денежных знаков.
Кроме резервных фондов при расчетно-кассовом центре су​ществует оборотная касса, в которую принимаются и из кото​рой выдаются наличные деньги в течение операционного дня. Их остаток в оборотной кассе лимитируется, а при превышении установленного лимита в конце операционного дня излишки денег передаются в резервные фонды. Эта операция произво​дится автоматически без специального разрешения Централь​ного банка РФ и считается изъятием денег из обращения. Если в оборотной кассе расчетно-кассового центра не хватает налич​ности для обслуживания банков и клиентов, требуется эмисси​онное разрешение — подкрепление оборотной кассы из резерв​ных фондов Центрального банка РФ. Эта операция по перечис​лению наличных денег из резервных фондов в оборотную кассу уже является эмиссией. Правление Центрального банка РФ выдает разрешение на выпуск денег в обращение в пределах эмиссионной директивы, т. е. предельного размера выпуска денег в обращение, установленного Правительством РФ в соот​ветствии с денежно-кредитной политикой на предстоящий пе​риод (год). Механизм эмиссионно-кассового регулирования позволяет экономно и рационально регулировать и перераспре​делять наличную денежную массу на определенной территории, оперативно удовлетворять потребности регионов в денежных знаках.
На расчетно-кассовые центры главных территориальных уп​равлений Центрального банка РФ возложено кассовое обслужи​вание коммерческих банков, причем эти отношения носят до​говорной характер. Выдача денежной наличности банкам и дру​гим юридическим лицам, прием от них излишков денег, а также кассовое обслуживание производятся с отражением всех опера​ций по корреспондентским счетам банков и счетам других юри​дических лиц. Излишки денежной наличности сдаются в обо​ротную кассу расчетно-кассового центра, обработанными, сформированными и упакованными в установленном порядке.
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В зависимости от объемов работы расчетно-кассового центра и с учетом экономической целесообразности по согласованию с Главным территориальным управлением при расчетно-кассовом центре может быть создан участок инкассации для перевозки ценностей. Услуги, оказываемые им для банков и клиентов, производятся на платной договорной основе. Кассовое обслу» живание коммерческих банков предполагает представление за 45 дней до начала очередного квартала в территориальное уп​равление Центрального банка РФ прогноза ожидаемых поступ​лений и выдач наличных денег, а также подкреплений или из​лишков в предстоящем квартале. Эти данные используются для планирования деятельности расчетно-кассового центра, опре​деления общей потребности в эмиссии наличных денег по реги​ону. В коммерческих банках для проведения операций с налич​ными денежными знаками имеется операционная касса, через которую осуществляется работа по приему, пересчету и выдаче денежной наличности, поступающей от клиентов. Для нее так​же устанавливается лимит остатка денежной наличности на ко​нец дня, которая должна сдаваться в расчетно-кассовом центре. Недостаток наличных денег для проведения операций с клиен​тами должен оформляться заявкой и передаваться в главное территориальное управление Центрального банка РФ. После получения разрешения на подкрепление операционной кассы банка наличные деньги передаются в кассу банка, и делается соответствующая проводка по корреспондентскому счету в рас​четно-кассовый центр.
Правовое регулирование денежной системы означает, что де​нежная система России, как и любого другого государства явля​ется объектом правотворчества компетентных органов.
Денежная система Российской Федерации имеет конститу​ционную основу. В соответствии с Конституцией РФ финансо​вое и валютное регулирование, денежная эмиссия, федеральные банки относятся к предметам исключительного ведения Россий​ской Федерации (п. «ж» ст. 71). Таким образом, денежная сис​тема является одновременно объектом правового регулирования конституционного права и финансового права.
Непосредственное правовое регулирование денежной систе​мы осуществляется нормами финансового права, которые опре​деляют статус денежной системы Российской Федерации, уста​навливают признаки платежеспособности денежных знаков,
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регулируют порядок обращения наличных денег, основы орга​низации и формы расчетов и т. п. Именно посредством финан​сово-правового регулирования обеспечивается действенное функционирование денежной системы.
Комплексное финансово-правовое регулирование денежной системы осуществляется Федеральным законом «О Централь​ном банке Российской Федерации (Банке России)». Определен​ные общественные отношения в сфере денежной системы регу​лируются Федеральным законом «О банках и банковской дея​тельности».
Вопросы финансово-технического характера, обеспечиваю​щие функционирование денежной системы (изготовление де​нежных знаков, правила их перевозки, хранения и инкассации, создание резервных фондов денежных знаков, установление признаков и порядка платежности, замены и уничтожения по​врежденных денежных знаков и др.), регулируются норматив​ными актами Центрального банка РФ, издаваемыми в соответ​ствии с действующим законодательством.
В целях развития политики государства по ограничению на-лично-денежного обращения при необходимости принимаются нормативные акты и по отдельным аспектам наличного денеж​ного обращения.
Значимость денежной системы для развития всего государ​ства обусловила ее правовое регулирование и иными отраслями права.
Так, нормы гражданского права устанавливают право соб​ственности на деньги (денежные знаки) и порядок расчетов при сделках гражданско-правового характера.
Нормы административного права устанавливают ответствен​ность за административные правонарушения в сфере денежной системы, главным образом в процессе денежного обращения.
Наиболее строгие меры ответственности за совершение пра​вонарушений, направленных против функционирования и ус​тойчивости денежной системы (в основном — фальшивомонет​ничество), установлены УК РФ.
Таким образом, денежная система России представляет со​бой типичную современную бумажно-денежную систему с ис​пользованием знаков стоимости, не разменных на золото, регу​лируемую Центральным банком РФ посредством экономиче​ских нормативов и инструментов денежно-кредитной политики.
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§ 4. Правовые основы организации наличного денежного обращения
Эмиссия наличных денег, организация их обращения и изъя​тия из обращения на территории Российской Федерации осу​ществляется исключительно Центральным банком РФ. Советом директоров Центрального банка РФ утверждено Положение* от 5 января 1998г. № 14-П1 «О правилах организации наличного денежного обращения на территории Российской Федерации». В целях организации наличного денежного обращения Цент​ральный банк РФ осуществляет следующие функции: прогнози​рование и организация производства, перевозка и хранение бан​кнот и монеты, создание их резервных фондов; установление правил хранения, перевозки и инкассации наличных денег для кредитных организаций; установление признаков платежеспо​собности денежных знаков и порядка замены поврежденных банкнот и монеты, а также их уничтожения; определение по​рядка ведения кассовых операций для кредитных организаций.
На территории России банкноты (банковские билеты) и мо​нета Центрального банка РФ являются единственным законным средством платежа. Их подделка и незаконное изготовление пре​следуются по закону. Банкноты и монета являются безусловны​ми обязательствами Центрального банка РФ и обеспечиваются всеми его активами. Они обязательны к приему по нарицатель​ной стоимости при всех видах платежей, для зачисления на сче​та, во вклады и для перевода на всей территории Российской Федерации.
Федеральный закон «О Центральном банке Российской Фе​дерации (Банке России)» устанавливает определенные гарантии действия выпущенных денежных знаков. Банкноты и монета Центрального банка РФ не могут быть объявлены недействи​тельными (утратившими силу законного средства платежа), если не установлен достаточно продолжительный срок их обмена на банкноты и монету нового образца. Не допускаются какие-либо ограничения по суммам или субъектам обмена. В соответствии с законодательством при обмене банкнот и монеты Централь​ного банка РФ на денежные знаки нового образца срок изъятия банкнот и монеты из обращения не может быть менее одного года, но не более пяти лет.
Вестник Банка России. 1998. № 1.
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Решение о выпуске в обращение новых банкнот и монеты и решение об изъятии старых принимает Совет директоров Цен​трального банка РФ. Он же утверждает номиналы и образцы новых денежных знаков. Описание новых денежных знаков публикуется в средствах массовой информации. Очень важно, что о выпуске новых денежных знаков Центральный банк РФ обязан направить в Правительство РФ предварительную инфор​мацию.
Сфера использования налично-денежных платежей связана в основном с реализацией доходов населения. Наличными деньгами производятся расчеты: предприятий, учреждений и организаций с населением; между отдельными гражданами на товарных и продуктовых рынках; частично расчеты населения с финансово-кредитной системой; в ограниченных размерах рас​четы между предприятиями в пределах до 60 тыс. рублей по одной сделке1.
В странах с развитой рыночной экономикой и банковской системой доля расчетов наличными деньгами в совокупном де​нежном обороте не превышает 3—8 процентов. Это достигается переводом заработной платы рабочих и служащих на счета в банках. Заработную плату наличными деньгами получают в США примерно 1 процент населения, в Англии — 10 процен​тов, Франции — менее 10 процентов, в Канаде — около 5 про​центов2. Расчеты населения за товары и услуги в основной мас​се проводятся в безналичном порядке с использованием пере​водов, чеков, кредитных и магнитных карточек. В России в переходный период к рынку сфера налично-денежного оборота необоснованно расширилась: в 1994 г. она составила более 20 процентов, в 1995 г. — 34,2 процента, в 1996 г. — 34,8 процента.
Причинами расширения налично-денежного оборота явля​ются: экономический кризис; кризис неплатежей; кризис на​личности; плохо организованная система межбанковских расче​тов; замедление расчетов; сознательное сокращение прибыли и
1 См.: Указание Центрального Банка РФ от 14 ноября 2001 г. № 1050-У «Об установлении предельного размера расчетов наличными деньгами в Российской Федерации между юридическими лицами по одной сдел​ке» // Вестник Банка России. 2001. № 69.
2 См.: Общая теория денег и кредита / Под ред. проф. Е. Ф. Жукова М., 1995. С. 78.
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доходов предпринимателей с целью ухода от налогов и расши​рение наличных платежей за пределами банков.
Необоснованное расширение сферы налично-денежного обо​рота приводит к увеличению издержек государства на обраще​ние наличных денег, их перевозку, хранение, замену ветхих купюр новыми и недопоступлению налоговых платежей в бюд​жет. В результате растут бюджетный дефицит и финансовая нестабильность в экономике.
Налично-денежный оборот в России обслуживается банкно​тами и металлической разменной монетой. Наличные деньги — кредитные деньги, которые выпускаются в порядке кредитова​ния хозяйства. Управление денежным обращением в целях обес​печения устойчивости денежной единицы (рубля) является од​ной из основных задач Центрального банка РФ.
До перехода к рынку налично-денежный оборот планировал​ся и регулировался на основе двух планов денежного обращения баланса денежных доходов и расходов населения и кассового плана бывшего Государственного банка. С их помощью решал​ся вопрос о сбалансированности денежной и товарной массы в обращении, размере эмиссии или изъятия денег из обращения. Эмиссия имела директивный характер.
В условиях перехода к рыночной экономике эти планы пере​стали быть директивными, но продолжают использоваться бан​ками в качестве прогнозов по кассовым оборотам с целью опре​деления потребности в наличных деньгах для осуществления кас​совых операций, определения размеров эмиссии или изъятия денег по регионам страны. Прогноз баланса денежных доходов, расходов населения и фактическое его исполнение помогают Центральному банку РФ и Правительству РФ полнее учитывать спрос населения, прогнозировать тенденции сбережений населе​ния, структуру покупательского спроса и покупательного фонда населения. Превышение доходов по сравнению с расходами на​селения в балансе означает увеличение остатка денег на руках у населения, а обратный процесс — сокращение этого остатка.
Соответственно, при оседании денег на руках у населения требуется эмиссия наличных денег для кассового обслуживания клиентов банком. При сокращении остатка денег на руках у населения планируется изъятие денег из обращения.
II
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В современных условиях рыночной экономики происходит резкое изменение структуры доходов населения России: сниже​ние доли заработной платы со значительным повышением пред​принимательских доходов и доходов от собственности, а также уменьшение доли вложений населения в ценные бумаги и вкла​ды и рост (до 15—18 процентов) сбережений в валюте. Инфля​ция привела к минимальным остаткам наличных денег (тезавра​ция) на руках у населения, поскольку они обесцениваются без движения. Этому же способствуют задержки выплаты заработ​ной платы, пенсий и пособий.
С 1991 г. осуществлен переход от кассового планирования к составлению расчетов кассовых оборотов, основной целью ко​торых является определение потребности в наличных деньгах в целом по Российской Федерации, по территориям и банкам. Прогнозы кассовых оборотов отражают объем и источники по​ступлений всех наличных денег в банки, размеры и целевое направление выдач наличных денег предприятиям, организаци​ям и отдельным лицам, а также эмиссионный результат, т. е. сумму изъятия или выпуска денег в обращение. Основная зада​ча банков всех уровней в работе по составлению прогноза кас​совых оборотов состоит в определении изменения наличной денежной массы в обороте, экономному их использованию и разработке мероприятий по увеличению поступлений наличной денежной выручки в банки.
Прогноз кассовых оборотов осуществляется коммерческими банками, территориальными расчетно-кассовыми центрами и главными управлениями Центрального банка РФ. Прогнозы составляются поквартально и на год. Если по прогнозам кассо​вых оборотов поступления наличных денег превышают выдачи, предсказывается изъятие денег из обращения в данном квартале или году. И наоборот, если прогнозируется превышение выдач наличных денег из кассы банка над их поступлениями, ожида​ется эмиссия денег в расчетном квартале или году. Однако в современных условиях Центральный банк РФ все больше пере​ходит к рыночным методам регулирования совокупного денеж​ного оборота. Они связаны с установлением объема кредитов, предоставляемых Центральным банком РФ коммерческим бан​кам, изменением ставок рефинансирования (учетного процен​та), выработкой и применением норм обязательных резервов, подлежащих депонированию коммерческими банками в Цент​ральном банке РФ путем расчета денежных агрегатов.
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Следует подчеркнуть, что безналичный и наличный денеж​ные обороты органически взаимосвязаны. Денежная масса, на​ходящаяся в обращении, включает в себя как наличные деньги, так и денежные средства на счетах и во вкладах юридических лиц и граждан, другие безусловные денежные обязательства банков.
Центральный банк РФ осуществляет регулирование единого денежного оборота как путем установления определенных нор​мативов, касающихся непосредственно наличных денег (опре​деляя порядок использования наличных денег, правила ведения кассовых операций и т. д.), так и путем проведения своей учет​ной политики, операций с ценными бумагами, установления обязательных резервов, депонируемых в Центральном банке РФ, экономических нормативов для коммерческих банков и другими инструментами и методами.
Деятельность Центрального банка РФ по регулированию безналичных операций непосредственно влияет на состояние наличного денежного обращения. Например, около 30 процен​тов предоставляемых банками кредитов предприятиям в безна​личном порядке превращается в процессе их использования в наличные деньги (выплата заработной платы, премий, заготов​ка сельскохозяйственной продукции и т. д.). Поэтому, в частно​сти, ограничивая возможности коммерческих банков на выдачу кредитов путем перечисления части их денежных средств в фонд обязательных резервов Центрального банка РФ, этот банк не​посредственно влияет на состояние наличного денежного обра​щения в стране.
§ 5. Правовые основы безналичных расчетов
Безналичные расчеты по товарным и нетоварным операциям осуществляются в разных формах, имеющих специфические особенности механизма функционирования, обусловленные разнообразием видов расчетных документов, характера доку​ментооборота, времени и способа платежа. Комбинации в со​держании этих элементов обусловливают возможность дальней​шего их совершенствования, появления новых, более полно отвечающих современному состоянию и перспективам развития российской экономики.
Согласно действующему законодательству в современных условиях могут быть использованы следующие виды расчетных
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документов: платежные требования, платежные требования-по​ручения, поручения, чеки, аккредитивы.
Платежное требование и платежное требование-поручение представляют собой требования поставщика к покупателю оп​латить согласно договору стоимость поставленной продукции, выполненных работ или оказанных услуг. Обоснованностью такого требования служат приложенные к нему отгрузочные и товарные документы, подтверждающие факт выполнения по​ставщиком своих договорных обязательств. Плательщик, полу​чив свои расчетные документы, решает вопрос о согласии (ак​цепте) их оплатить. Платежные поручения, расчетные чеки и аккредитивы не требуют акцепта, поскольку изначально явля​ются поручениями, распоряжениями покупателя (плательщика) банку произвести зачисление средств со счета плательщика на счет поставщика.
Способ платежа — порядок его осуществления, определяю​щий последовательность и характер перечисления средств с од​ного счета на другой в процессе расчетов. Он включает время совершения платежа, степень его гарантированности, источник и полноту платежа, последовательность движения средств по счетам.
Выбор той или иной формы безналичных расчетов должен учитывать конкретные условия деятельности предприятия, сте​пень доверия к его партнерам, их удаленность, условия и время транспортировки груза, средства связи, место осуществления платежа и т. д. Правильный выбор формы расчетов с каждым контрагентом обеспечивает ускорение получения денежной вы​ручки поставщиком, гарантированность ее получения, предот​вращение непредусмотренного договором авансирования постав​щика плательщиком. Для плательщика это означает обеспечение гарантии поставки, ускорение получения товара, недопущение непредусмотренного договорами авансирования поставщика. В современных условиях рыночной экономики контрагенты мо​гут самостоятельно выбирать формы безналичных расчетов, за​фиксировав это в договорах: акцептную (платежными требова​ниями), платежными требованиями-поручениями, платежными поручениями, аккредитивную, чековую, плановыми платежами, путем зачета взаимных требований, посредством факторинга.
Наиболее распространенной в современных условиях фор​мой безналичных расчетов являются расчеты платежными пору-
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чениями, на долю которых приходится свыше 90 процентов пла​тежного оборота.
В основе этой формы расчетов лежит платежное поручение-распоряжение плательщика банку произвести перечисление средств с его счета на счет контрагента-получателя средств. Механизм расчетов платежными поручениями выглядит'так: плательщик выписывает комплект платежных поручений на оплату продукции, отгруженной поставщиком (либо подго​товленной к отгрузке, либо в порядке предварительной оплаты предстоящей поставки), и передает своему банку;
банк плательщика, проверив правильность оформления пла​тежных поручений, списывает денежные средства со счета пла​тельщика и зачисляет на расчетный счет поставщика, если пос​ледний имеет счет в этом же банке, или через расчетно-кассовый центр Центрального банка РФ, который оформляет кредитовое авизо и пересылает оплаченные документы в банк поставщика; банк поставщика, получив оплаченные платежные пору​чения, зачисляет денежные средства на счет поставщика.
Аккредитивная форма расчетов основана на расчетном доку​менте-заявлении на аккредитив — распоряжение плательщика банку поставщика об оплате товара или оказанных услуг на указанных покупателем условиях. Аккредитивную форму расче​тов целесообразно применять при случайных, разовых сделках, когда партнеры недостаточно доверяют друг другу, а также при сомнениях в финансовой устойчивости, платежеспособности и аккуратности плательщика. Срок действия и порядок расчетов по аккредитиву определяются договором партнеров, в котором указываются наименование банка-эмитента, вид аккредитива, способ его использования, способ извещения поставщика об открытии аккредитива, полный перечень и точная характерис​тика документов, представляемых поставщиком для получения оплаты по аккредитиву, сроки представления документов, тре​бования к их оформлению.
Расчеты плановыми платежами целесообразно использовать во взаимоотношениях между предприятиями, имеющими посто​янные хозяйственные связи, характеризующиеся постоянными поставками (равномерными) продукции в течение определенно​го периода: месяца, квартала, полугодия, года.
Плановые платежи представляют собой осуществляемые на договорной основе укрупненные расчеты, основанные на
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периодичной, регулярной, равномерной оплате планового объе​ма поставок. Они могут производиться ежедневно или периоди​чески в согласованные сроки с использованием платежных по​ручений, платежных требований или требований-поручений.
Расчеты путем зачета взаимных требований предусматрива​ют взаимопогашение претензий и обязательств должников и кредиторов и перечисление на расчетные счета только незач​тенной суммы. Проведение зачетов взаимных требований упро​щает документооборот, сокращает потребность в денежных средствах предприятий народного хозяйства в целом для осуще​ствления расчетов, ускоряет проведение расчетов и снижает вза​имную дебиторско-кредиторскую задолженность. Зачеты могут осуществляться между двумя участниками, на многосторонней основе, быть разовыми или постоянно действующими, внутри​банковскими и межбанковскими, внутриотраслевыми и межот​раслевыми, региональными и республиканскими.
Факторинг представляет собой посредническую операцию коммерческого банка или факторинговой фирмы по соверше​нию платежа за плательщика либо по покупке дебиторской задолженности.
Важная роль в улучшении организации безналичных расче​тов принадлежит внедрению расчетов между предприятиями на основе простых и переводных векселей, что может значительно сократить неплатежи и потребность в денежных средствах для проведения расчетов. Вместе с тем следует иметь в виду, что векселя и вексельное обращение не снимают проблемы обеспе​чения финансового оборота достаточной денежной массой со​гласно требованиям закона денежного обращения.
§ 6. Правила ведения кассовых операций
Кассовые операции — это совокупность материально-техни​ческих процедур, заключающихся в приеме, хранении и выдаче на​личных денег. К кассовым операциям относятся операции юри​дических лиц по расчетам наличной валютой России в процессе их деятельности.
Указанные отношения урегулированы нормами финансово​го права и представляют собой специальный финансово-право​вой институт.
Регулирование кассовых операций, согласно Федеральному закону «О Центральном банке Российской Федерации (Банке
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России)», относится к функциям Центрального банка РФ. В част​ности, в соответствии со ст. 5 указанного Закона к числу основ​ных задач Банка России отнесена организация кассового обслу​живания.
Конкретизируется порядок ведения кассовых операций Цент​ральным банком РФ в его нормативных актах, обязательных для исполнения всеми банками, предприятиями, учреждениями и иными организациями вне зависимости от их организационно-правовой формы и подчиненности.
Устанавливаемые Центральным банком РФ правила ведения кассовых операций систематически обновляются и дополняются. Корректирование Центральным банком РФ порядка ведения кас​совых операций обусловлено реформированием финансовой и экономической систем в целом и денежной системы в частности.
В зависимости от того, в отношении каких именно субъектов осуществляется государственное регулирование кассовых опе​раций, можно выделить правовое оформление кассовых опера​ций: банков и других кредитных организаций; предприятий, учреждений и иных организаций; предприятий и других орга​низаций по непосредственному приему от населения платежей за товары, работы и услуги
Регулирование порядка ведения кассовых операций обеспе​чивает также органическое сочетание интересов государства и субъектов наличие-денежного обращения.
В первом и втором случае государственное регулирование кассовых операций имеет основной целью обеспечить макси​мально возможное сокращение находящейся в обороте налич​ной денежной массы Соблюдение правил ведения кассовых операций гарантирует главные частные интересы банков, пред​приятий и других субъектов — сохранность наличных денег.
В третьем случае преследуются интересы прежде всего госу​дарства — обеспечить точный учет налогооблагаемых сумм. Вместе с тем учетные данные о поступающих от населения на​личных деньгах дают возможность собственнику предприятия осуществлять внутренний контроль за состоянием денежного оборота на данном предприятии.
Основы порядка ведения кассовых операций установлены Положением Центрального банка РФ «О правилах организации наличного денежного обращения на территории Российской Федерации» и конкретизированы Положением Центрального
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банка РФ от 9 декабря 2002 г. № 199-П «О порядке ведения кассовых операций в кредитных организациях на территории Российской Федерации». Названные нормативные правовые акты обязательны для выполнения на всей территории Россий​ской Федерации территориальными учреждениями' Централь​ного банка РФ, расчетно-кассовыми центрами, кредитными организациями и их филиалами, а также организациями, пред​приятиями и учреждениями.
Организации, предприятия, учреждения независимо от орга​низационно-правовой формы обязаны хранить свободные де​нежные средства на соответствующих счетах в кредитных уч​реждениях на договорных условиях. При работе с денежной наличностью предприятия обязаны наличные средства, посту​пающие в их кассы, сдавать в учреждения банков для последу​ющего зачисления на свои счета в безналичной форме. Для пе​ревода на соответствующие счета в учреждения банков де​нежная наличность сдается предприятиями непосредственно в кассы учреждений банков или через объединенные кассы при предприятиях, а также предприятиям Министерства РФ по свя​зи и информатизации. Наличные деньги могут сдаваться пред​приятиями на договорных условиях через инкассаторские служ​бы учреждений банков или специализированные инкассаторс​кие службы, имеющие лицензию Центрального банка РФ на осуществление соответствующих операций по инкассации де​нежных средств и других ценностей.
Каждому предприятию по согласованию с руководителями обслуживающих учреждений банков устанавливаются порядок и сроки сдачи наличных денег. При этом обслуживающий банк должен исходить из необходимости ускорения оборачиваемости денег и своевременного поступления их в кассы кредитных организаций. Могут устанавливаться следующие сроки сдачи предприятиями наличных денежных средств:
для предприятий, расположенных в населенном пункте, где имеются учреждения банков или предприятия Министерства РФ по связи и информатизации, — ежедневно в день поступле​ния наличных денег в кассы предприятий;
для предприятий, которые в силу специфики своей деятель​ности и режима работы, а также при отсутствии вечерней ин​кассации или вечерней кассы учреждения банка не могут еже-
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дневно в конце рабочего дня сдавать наличные денежные сред​ства в учреждения банков или предприятия Министерства Рф по связи и информатизации, — на следующий день;
для предприятий, расположенных в населенном пункте, где нет учреждений банков или предприятий Министерства РФ* По связи и информатизации, а также находящихся от них на отда​ленном расстоянии, — один раз в несколько дней.
Наличные деньги, принятые от физических лиц в уплату налогов, страховых и других сборов, сдаются администрациями и сборщиками этих платежей непосредственно в учреждения банков или путем перевода через предприятия Министерства РФ по связи и информатизации.
Все наличные деньги, поступающие на предприятия, в орга​низации и учреждения, должны быть в обязательном порядке документально оприходованы. Все наличные деньги, выдавае​мые юридическими лицами, должны также документально оформляться. Основными денежными документами в данном случае выступают приходный и расходный кассовые ордера, которые оформляются на основе первичных документов (дого​воров, заявлений и т. п.). В кассовой книге отражаются все опе​рации по приему и расходованию денег по каждому операцион​ному дню. Приходные и расходные ордера, а также чеки на получение денег в кредитных организациях подписывает распо​рядитель кредита, которым выступает руководитель предприя​тия, учреждения, организации или специально уполномоченное им лицо.
Юридические лица могут хранить наличные деньги лишь в пределах лимита, установленного обслуживающим данное лицо банком. По окончании рабочего дня сверхлимитные суммы на-" личных денег должны сдаваться в банк. В кассе предприятия, учреждения или организации может оставаться в пределах ли​мита лишь такая сумма денег, которая необходима для осуще​ствления на следующий день неотложных небольших платежей. Исключения из этого правила специально оговариваются в со​ответствующих нормативных актах Правительства РФ или Цен​трального банка РФ.
Лимит остатка кассы определяется исходя из объемов налич​ного денежного оборота предприятия с учетом особенностей режима его деятельности, порядка и сроков сдачи наличных денежных средств в учреждения банков, обеспечения сохранно-
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сти и сокращения встречных перевозок ценностей. При этом лимит остатка кассы устанавливается:
для предприятий, имеющих денежную выручку и сдающих наличные денежные средства в учреждения банков или пред​приятия Министерства РФ по связи и информатизации ежед​невно в конце рабочего дня, — в размерах, необходимых для обеспечения нормальной работы предприятий с утра следующе​го дня;
для предприятий, имеющих денежную выручку и сдающих наличные денежные средства в учреждения банков или пред​приятия Министерства РФ по связи и информатизации на сле​дующий день, — в пределах среднедневной выручки наличными деньгами;
для предприятий, имеющих денежную выручку и сдающих наличные денежные средства в учреждения банков или предпри​ятия Министерства РФ по связи и информатизации не ежеднев​но, — в зависимости от установленных сроков сдачи и суммы денежной выручки;
для предприятий, не имеющих денежной выручки, — в пре​делах среднедневного расхода наличных денег (кроме расходов на заработную плату, выплаты социального характера и стипен​дии).
В течение года лимит остатка кассы может пересматриваться либо по просьбе предприятия (в случае изменения объемов кас​совых оборотов, условий сдачи выручки и т. д.), либо в соответ​ствии с договором банковского счета.
В целях сохранности средств помещения кассы должны быть соответствующим образом оборудованы.
В особом порядке ведение кассовых операций осуществляет​ся субъектами, получающими от населения деньги за продавае​мые товары, оказываемые услуги или выполняемые работы. Устанавливая специальный порядок, государство преследовало две цели: обеспечить точный учет доходов для нужд налогооб​ложения и защитить права граждан-потребителей.
В соответствии с Федеральным законом от 22 мая 2003 г. № 54-ФЗ «О применении контрольно-кассовой техники при осуществлении наличных денежных расчетов и (или) расчетов с использованием платежных карт»1 установлено, что денежные
СЗ РФ. 2003. № 21. Ст. 1957.
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расчеты с населением по торговым операциям или оказанию услуг производятся всеми предприятиями (в том числе физическими ли​цами, осуществляющими предпринимательскую деятельность без образования юридического лица), организациями, учреждениями, их филиалами и другими обособленными подразделениями с обя​зательным применением контрольно-кассовых машин.          "
В силу специфики своей деятельности либо особенностей своего местоположения организации и индивидуальные пред​приниматели могут производить наличные денежные расчеты и (или) расчеты с использованием платежных карт без примене​ния контрольно-кассовой техники.
Виды деятельности, по которым установлен дозволительный режим приема платежей без контрольно-кассовых машин, пе​речислены в ст. 2 указанного выше Федерального закона. К ним, в частности, относятся продажа газет и журналов, а так​же сопутствующих товаров в газетно-журнальных киосках; про​дажа ценных бумаг; продажа лотерейных билетов; продажа про​ездных билетов и талонов для проезда в городском обществен​ном транспорте; обеспечение питанием учащихся и работников общеобразовательных школ и приравненных к ним учебных за​ведений во время занятий; разносная мелкорозничная торговля продовольственными и непродовольственными товарами и др.
Перечень отдаленных или труднодоступных местностей, на территориях которых организации и индивидуальные предпри​ниматели могут осуществлять наличные денежные расчеты или расчеты с использованием платежных карт без применения кон​трольно-кассовых машин, утверждается органом государствен​ной власти соответствующего субъекта РФ.
Финансово-правовой режим ведения кассовых операций со​держит ряд ограничений в виде обязанностей, возложенных Фе​деральным законом «О применении контрольно-кассовой техни​ки при осуществлении наличных денежных расчетов и (или) рас​четов с использованием платежных карт» на организации и индивидуальных предпринимателей, применяющих контрольно-кассовую технику. В числе прочих обязанностей названные субъекты должны: осуществлять регистрацию контрольно-кассо​вой техники в налоговых органах; применять при осуществлении наличных денежных расчетов или расчетов с использованием платежных карт исправную контрольно-кассовую технику, оп​ломбированную в установленном порядке, зарегистрированную в
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налоговых органах и обеспечивающую надлежащий учет денеж​ных средств при проведении расчетов; выдавать покупателям (клиентам) при осуществлении наличных денежных расчетов или расчетов с использованием платежных карт в момент оплаты отпечатанные контрольно-кассовой техникой кассовые чеки; обеспечивать ведение и хранение в установленном порядке доку​ментации, связанной с приобретением и регистрацией, вводом в эксплуатацию и применением контрольно-кассовой техники, а также обеспечивать должностным лицам налоговых органов бес​препятственный доступ к соответствующей контрольно-кассовой технике, предоставлять им необходимую документацию.
Особый финансово-правовой режим ведения кассовых опе​раций установлен для кредитных организаций. Специфика ра​боты кредитных организаций с наличными денежными сред​ствами и платежными картами отражается в правовых актах Центрального банка РФ. Эти субъекты обязаны соблюдать тре​бования Центрального банка РФ; применять контрольно-кас​совую технику, оснащенную защищенными от несанкциониро​ванного доступа программными продуктами; предоставлять в налоговые органы по их запросам информацию в порядке, пре​дусмотренном федеральным законодательством.
Осуществление контроля за порядком ведения кассовых опе​раций организациями и индивидуальными предпринимателями при денежных расчетах с населением возложено на налоговые органы. Налоговые органы организуют и проводят мероприя​тия, контролирующие полноту учета выручки в организациях и у индивидуальных предпринимателей; проверяют документы, связанные с применением контрольно-кассовой техники; полу​чают необходимые объяснения, справки и сведения по вопро​сам, возникающим при проведении проверок; проводят провер​ки вьщачи организациями и индивидуальными предпринимате​лями кассовых чеков; налагают штрафы в случаях нарушения законодательства о порядке ведения кассовых операций.
Финансовый контроль за правильностью ведения кассовых операций кредитными организациями осуществляет Централь​ный банк РФ.
Ответственность за соблюдение правил ведения кассовых операций юридическими лицами всех форм собственности воз​лагается на руководителей предприятий, главных (старших) бух​галтеров, руководителей финансовых служб и кассиров.
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Финансовый контроль за работой по организации наличного денежного оборота, а также за соблюдением предприятиями по​рядка ведения кассовых операций осуществляют обслуживающие банки, а также территориальные учреждения Центрального банка РФ. Целью финансового контроля банками порядка соблюдения платежной дисциплины своими клиентами-предприятиями явля​ется максимальное привлечение в свои кассы наличных денег за счет своевременного и полного сбора денежной выручки от пред​приятий. Обязанность по данному виду контроля реализуется бан​ками не реже одного раза в два года. Материалы проведенных проверок оформляются справкой, копии которой при необходи​мости могут быть направлены в налоговые органы дл>1 принятия к предприятию мер финансовой и административной ответственно​сти за несоблюдение порядка работы с денежной наличностью.
Нарушение предприятием порядка работы с дене^кной налич​ностью и порядка ведения кассовых операций образует состав административного правонарушения, влекущего наложение штрафа на виновных должностных лиц в размере от 40 до 50 ми​нимальных размеров оплаты труда, а на юридических лиц — от 400 до 500 минимальных размеров оплаты труда.
Учреждения Центрального банка РФ обязань! проводить проверки кредитных организаций и в случае выявления нару​шений действующего законодательства по вопросам наличного денежного обращения применять меры принуждения, предус​мотренные ст. 74 Федерального закона «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)». Невыполнение обя​занностей по контролю за соблюдением правил ведения кассо​вых операций образует состав и административного правонару​шения, предусмотренного ст. 15.2 КоАП РФ и влекущего нало​жение штрафа на виновное должностное лицо банКа в размере от 20 до 30 минимальных размеров оплаты труда.
Глава 26. Правовые основы валютного регулирования и валютного контроля
§ 1. Понятие валюты и валютных ценностей
Термин «валюта» используется в двух смыслах: во-первых, это денежная единица государства; во-вторых, это денежные знаки иностранных государств, а также кредитные и платеж-
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ные документы, выраженные в иностранных денежных едини​цах и применяемые в международных расчетах (иностранная валюта).
Для характеристики соотношения внутренней и иностран​ной валют используются следующие понятия: «необратимая (неконвертируемая) валюта», т. е. валюта, используемая в пре​делах только одного государства; «обратимая (конвертируемая) валюта», валюта обмениваемая на иностранную валюту и явля​ющаяся, таким образом, средством платежа на международном рынке; «частично обратимая (конвертируемая) валюта» исполь​зуется не во всех внешних валютных операциях и в отношениях не всех субъектов.
Определение и классификация валюты содержатся в Феде​ральном законе «О валютном регулировании и валютном конт​роле», вступающем в силу в основной своей части 17 июня 2004 г., за исключением ряда статей, перечисленных в ст. 26 ука​занного Закона.
К валюте РФ относятся: а) находящиеся в обращении, а так​же изъятые или изымаемые из обращения, но подлежащие об​мену рубли в виде банковских билетов (банкнот) Центрального банка РФ и монеты; б) средства в рублях на банковских счетах и в банковских вкладах.
К иностранной валюте отнесены: а) денежные знаки в виде банкнот, казначейских билетов, монеты, находящиеся в обра​щении и являющиеся законным платежным средством в соот​ветствующем иностранном государстве или группе государств, а также изъятые или изымаемые из обращения, но подлежащие обмену денежные знаки; б) средства на счетах в денежных еди​ницах иностранных государств и международных денежных или расчетных единицах.
Валютные ценности — ценности, в отношении которых ва​лютным законодательством установлен особый ограниченный режим обращения на территории страны. Федеральным законом «О валютном регулировании и валютном контроле» к валютным ценностям отнесены: а) иностранная валюта; б) внешние ценные бумаги — ценные бумаги, в том числе в бездокументарной фор​ме. Внешними ценными бумагами не являются эмиссионные ценные бумаги, номинальная стоимость которых указана в валю-
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те РФ и выпуск которых зарегистрирован в Российской Федера​ции, а также иные ценные бумаги, удостоверяющие право на по​лучение валюты РФ и выпущенные на ее территории.
§ 2. Валютное регулирование: понятие и содержание
-ля*
Валютное регулирование — это деятельность государственных органов, направленная на регламентирование порядка и совершения валютных операций.
Регулирование валютных отношений осуществляется с уче​том экономических задач государства. Российская Федерация после провозглашения своего суверенитета (1991 г.) стала осу​ществлять политику либерализации в регулировании валютных отношений: отменена государственная монополия на валюту и на часть валютных ценностей, а также на операции с ними; разрешен под контролем государства вывоз из страны валюты и ряда валютных ценностей; в определенных случаях и пределах допускается обращение на территории страны иностранной ва​люты в качестве платежного средства.
Статьей 3 Федерального закона «О валютном регулировании и валютном контроле» определены следующие основные прин​ципы валютного регулирования: 1) приоритет экономических мер в реализации государственной политики в области валют​ного регулирования; 2) исключение неоправданного вмешатель​ства государства и его органов в валютные операции резидентов и нерезидентов; 3) единство внешней и внутренней валютной политики Российской Федерации; 4) единство системы валют​ного регулирования и валютного контроля; 5) обеспечение го​сударством защиты прав и экономических интересов резиден​тов и нерезидентов при осуществлении валютных операций.
Валютное правовое регулирование осуществляется на двух уровнях: нормативном и индивидуальном.
Нормативно-правовое регулирование состоит в создании (раз​работке и утверждении) правовых норм, объектом которых яв​ляются общественные отношения, связанные с валютой.
Индивидуально-правовое регулирование — это применение пра​вовых норм к конкретным жизненным обстоятельствам, что влечет за собой возникновение, изменение и прекращение кон​кретных валютных правоотношений.
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Основы организации и осуществления валютного регулиро​вания определены Федеральным законом «О валютном регули​ровании и валютном контроле». Более детальное регулирование частных вопросов, связанных с валютными отношениями, осуще​ствляется в других законодательных и иных нормативных актах, в том числе ведомственных (имеющих, однако, общее значение).
В соответствии с указанным выше Законом основным орга​ном валютного регулирования являются Правительство РФ и Центральный банк РФ (Банк России). Для реализации функций в сфере валютного регулирования названные органы в пределах своей компетенции издают нормативные правовые акты, обяза​тельные для резидентов и нерезидентов.
Правительство РФ регулирует следующие валютные опера​ции движения капитала:
а)  расчеты и переводы между резидентами и нерезидентами на условиях предоставления иностранным субъектам отсрочки платежа на срок более трех лет при экспорте товаров;
б) расчеты и переводы между резидентами и нерезидентами на условиях предоставления иностранным субъектам отсрочки платежа на срок более пяти лет за производимые резидентами за пределами территории РФ строительные и подрядные рабо​ты, а также за поставляемые товары, необходимые для выполне​ния этих работ;
в)  расчеты и переводы между резидентами и нерезидентами на условиях предоставления резидентами нерезидентам отсроч​ки платежа на срок более 180 календарных дней в связи с осу​ществлением внешнеторговой деятельности;
г) расчеты и переводы между резидентами и нерезидентами при предоставлении иностранным субъектам коммерческих кредитов на срок более 180 календарных дней в виде предвари​тельной оплаты в связи с осуществлением внешнеторговой де​ятельности;
д) расчеты и переводы между резидентами и нерезидентами при предоставлении иностранным субъектам коммерческих кредитов на срок более трех лет в виде предварительной оплаты при импорте товаров;
е) расчеты и переводы при приобретении резидентами у не​резидентов долей, вкладов, паев в имуществе юридических лиц при внесении резидентами вкладов по договорам простого това​рищества с нерезидентами.
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Банк России в сфере валютного регулирования осуществляет следующие полномочия:
а)  определяет сферу и порядок обращения в Российской Федерации иностранной валюты и ценных бумаг в иностранной валюте;
б)  издает нормативные акты, обязательные к исполнению в Российской Федерации резидентами и нерезидентами;
в)  проводит все виды валютных операций;
г) устанавливает правила проведения резидентами и нерези​дентами в Российской Федерации операций с иностранной ва​лютой и ценными бумагами в иностранной валюте, а также правила проведения нерезидентами в Российской Федерации операций с валютой РФ и ценными бумагами в валюте РФ;
д)  устанавливает порядок обязательного перевода, ввоза и пересылки в Российскую Федерацию иностранной валюты и ценных бумаг в иностранной валюте, принадлежащих резиден​там, а также случаи и условия открытия резидентами счетов в иностранной валюте в банках за пределами Российской Феде​рации;
е) устанавливает общие правила выдачи лицензий банкам и иным кредитным учреждениям на осуществление валютных операций и выдает такие лицензии;
ж) устанавливает единые формы учета, отчетности, докумен​тации и статистики валютных операций, в том числе уполномо​ченными банками, а также порядок и сроки их представления;
з)  готовит и публикует статистику валютных операций РФ по принятым международным стандартам;
и) выполняет другие функции, предусмотренные Федераль​ным законом «О валютном регулировании и валютном контро​ле».
Центральный банк РФ имеет право регулировать валютные операции движения капитала между резидентами и нерезиден​тами только посредством установления требований об исполь​зовании специального счета и резервировании определенной суммы валютной операции.
Требование об использовании резидентом специального сче​та может быть установлено Центральным банком РФ при регу​лировании следующих валютных операций, осуществляемых между резидентами и нерезидентами:
670
Финансовое право России. Особенная часть
расчетов и переводов при предоставлении кредитов и займов в иностранной валюте;
расчетов и переводов при получении кредитов и займов в иностранной валюте резидентами от нерезидентов;
операций с внешними ценными бумагами, включая расчеты и переводы, связанные с передачей внешних ценных бумаг (прав, удостоверенных внешними ценными бумагами);
исполнения резидентами обязательств по внешним ценным бумагам;
операций кредитных организаций, за исключением банков​ских операций.
Требование об использовании специального счета нерези​дентом может быть установлено Центральным банком РФ при регулировании следующих валютных операций, осуществляе​мых между резидентами и нерезидентами:
расчетов и переводов при предоставлении кредитов и займов в валюте РФ резидентами нерезидентам;
расчетов и переводов при получении кредитов и займов в валюте РФ резидентами от нерезидентов;
операций с внешними ценными бумагами, включая расчеты и переводы, связанные с передачей внешних ценных бумаг (прав, удостоверенных внешними ценными бумагами);
исполнения резидентами обязательств по внешним ценным бумагам;
операций, связанных с приобретением нерезидентами у ре​зидентов прав на внутренние ценные бумаги, включая расчеты и переводы, связанные с передачей внутренних ценных бумаг (прав, удостоверенных внутренними ценными бумагами);
операций, связанных с приобретением резидентами у нере​зидентов прав на внутренние ценные бумаги, включая расчеты и переводы, связанные с передачей внутренних ценных бумаг (прав, удостоверенных внутренними ценными бумагами), а так​же исполнением резидентами обязательств по внутренним цен​ным бумагам.
В целях осуществления валютного регулирования Банком России особо устанавливается порядок реализации гражданам на территории России товаров (работ, услуг) за иностранную валюту.
В целях усиления контроля за валютными операциями с 1 января 1994 г. Банк России запретил реализацию гражданам
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на территории России товаров (работ, услуг) за наличную ино​странную валют. При этом все расчеты между уполномоченны​ми предприятиями и гражданами за реализуемые последним това​ры (работы, услуги) на территории Российской Федерации могут осуществляться в рублях и иностранной валюте во всех формах, принятых в международной практике (включая оплату кредитны​ми и дебетными картами), за исключением расчетов наличной иностранной валютой.
Эффективной системой валютного регулирования является валютная интервенция. Она заключается в том, что Банк России вмешивается в операции на валютном рынке с целью воздей​ствия на курс рубля путем купли или продажи иностранной валюты. Для повышения курса рубля Банк России продает ино​странную валюту, для снижения — скупает иностранную валюту в обмен на национальную. Банк России проводит валютные ин​тервенции для того, чтобы максимально приблизить курс рубля к его покупательной способности и в то же время найти комп​ромисс между интересами экспортеров и импортеров.
В некотором занижении курса рубля заинтересованы пред​приятия сырьевого комплекса, они обеспечивают основную часть валютной выручки России. В некотором завышении курса рубля заинтересованы предприятия, получающие сырье, мате​риалы, комплектующие детали из-за рубежа, а также отрасли промышленности, пока производящие продукцию, которая не​конкурентоспособна по сравнению с иностранной продукцией. Особо актуально это для сельскохозяйственного производства, так как более чем на 1/3 потребность страны в продовольствии удовлетворяется за счет импорта.
Наряду с валютной интервенцией Банк России предприни​мает ряд административных мер, позволяющих адекватно осу​ществлять валютное регулирование. К таким мерам, в частно​сти, относятся:
решение об обязательной продаже части экспортной выруч​ки. Эту продажу осуществляют на валютных биржах экспортеры через уполномоченные коммерческие банки;
лимитирование операций коммерческих банков по купле-продаже иностранной валюты на валютном рынке. Для этого банкам, имеющим валютную лицензию, устанавливается «от​крытая позиция». Она определяется для банка как разница меж-ДУ суммой иностранной валюты, купленной за свой счет с 1 ян-
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варя отчетного года, и суммой иностранной валюты, проданной банком за свой счет и за тот же период времени;
разработка совместно с Государственным таможенным ко​митетом РФ (ГТК России) системы методов экономического и административного воздействия на экспортеров, задерживаю​щих возврат валюты в отечественные банки, что было вызвано оседанием значительной части валюты в иностранных банках;
установление (как временной меры валютного регулирова​ния) верхнего и нижнего пределов колебания курса рубля при операциях на валютном рынке — «валютного коридора». На​пример, до конца 1995 г. нижний предел был определен в 4300, а верхний — 4900 рублей за один доллар США. В настоящее время пределы колебания курса рубля не устанавливаются.
Большое внимание Банк России уделяет регулированию об​ращения наличной иностранной валюты, поскольку этот воп​рос имеет для России актуальное значение.
Государство осуществляет регулирование валютных отноше​ний и посредством лицензирования валютной деятельности. Порядок функционирования валютного рынка в России, пол​номочия и функции органов валютного регулирования и валют​ного контроля, права и обязанности юридических и физических лиц в отношении владения, пользования и распоряжения ва​лютными ценностями, ответственность за нарушение валютно​го законодательства определяются Законом «О валютном регу​лировании и валютном контроле»1. Закон и издаваемые на его основе нормативные акты предусматривают, что все расчеты в иностранной валюте осуществляются только через уполномо​ченные банки, т. е. банки, имеющие лицензии Центрального банка РФ на проведение валютных операций.
До апреля 1996 г. лицензии, выдаваемые Центральным бан​ком РФ, подразделялись на генеральные, внутренние и расши​ренные внутренние. Затем в соответствии с письмом Банка России от 19 апреля 1996 г. № 276 лицензии, получаемые ком​мерческими банками, стали подразделяться на следующие виды:
генеральные;
лицензии на осуществление банковских операций (за исклю​чением привлечения во вклады средств физических лиц) со средствами в рублях и иностранной валюте;
1 До вступления в силу Федерального закона от 10 декабря 2003 г. № 173-ФЗ действует Закон РФ от 9 октября 1992 г. № 3615-1 «О ва​лютном регулировании и валютном контроле».
Глава 26. Правовые основы валютного регулирования
673
лицензии на привлечение во вклады средств физических лиц в рублях либо в рублях и иностранной валюте.
Одновременно с лицензией, предусматривающей операции со средствами в иностранной валюте, или после ее получения банку может быть выдана лицензия на привлечение во вклады и размещение драгоценных металлов. Такие банки должны рас​полагать уставным капиталом в размере, эквивалентном 5 млн экю.
Для получения генеральной лицензии банк должен иметь право на выполнение всех банковских операций со средствами в рублях и иностранной валюте, причем следует отметить, что наличие лицензии на привлечение во вклады и размещение драгоценных металлов не является обязательным. Банк должен располагать капиталом в размере, эквивалентном 5 млн экю, и положительным заключением подразделения инспектирования Банка России по результатам комплексной инспекционной про​верки, завершенной не позднее чем за три месяца до предостав​ления документов в Главное территориальное управление Бан​ка России.
Генеральная лицензия не расширяет круг выполняемых бан​ком операций, однако дает право в установленном порядке от​крывать филиалы за рубежом и приобретать акции кредитных организаций — нерезидентов.
Следует отметить, что действующие банки, ходатайствующие о расширении круга выполняемых ими операций, должны иметь устойчивое финансовое положение в течение последних шести месяцев, выполнять обязательные резервные требования Банка России, экономические нормативы, не иметь убытков и задол​женности перед бюджетом, государственными внебюджетными фондами. Для получения лицензии на привлечение во вклады средств физических лиц в рублях банк должен иметь собствен​ные средства (капитал) в размере не ниже установленного Ин​струкцией Банка России от 23 июля 1998 г. № 75-П «О порядке применения федеральных законов, регламентирующих проце​дуру регистрации кредитных организаций и лицензирования банковской деятельности».
Для получения лицензии коммерческий банк представляет в Центральный банк комплект документов, содержание и поря​док оформления их регламентирует отдельными инструкциями, которые в настоящее время существенно перерабатываются.
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Коммерческие банки, имеющие соответствующую лицен​зию, являются основными участниками валютного рынка. Та​кие банки называются уполномоченными и проводят следую​щие операции:
покупку и продажу иностранной валюты за счет собственных средств банка, за счет средств обслуживаемой клиентуры;
расчеты в иностранной валюте, связанные с экспортом това​ров и услуг, а также проведением различного рода нетоварных операций;
установление корреспондентских отношений с другими Российскими уполномоченными и иностранными банками;
пассивные и активные операции в иностранной валюте;
депозитные и конверсионные операции на международных денежных рынках;
обмен для населения иностранной валюты на рублевую и рублевой на иностранную;
операции с чеками и другими ценными бумагами в иност​ранной валюте.
Федеральный закон «О валютном регулировании и валют​ном контроле», принятый в 2003 г. позволяет российским физи​ческим и юридическим лицам открывать банковские счета за пределами Российской Федерации. В соответствии со ст. 12 названного Закона резиденты имеют право открывать без огра​ничений счета и вклады в иностранной валюте в банках, распо​ложенных на территориях иностранных государств, являющих​ся членами Организации экономического сотрудничества и раз​вития (ОЭСР) или Группы разработки финансовых мер борьбы с отмыванием денег (ФАТФ).
Юридические лица — резиденты вправе без ограничений осу​ществлять валютные операции со средствами, зачисленными на счета (во вклады) в банках за пределами территории Российской Федерации. Однако совершать через подобные счета валютные операции между резидентами законодательством не разрешается.
Физические лица — резиденты вправе без ограничений осу​ществлять валютные операции через счета, открытые в иност​ранных банках. Вместе с тем объектами подобных валютных операций не должны выступать передача имущества и оказание услуг на территории Российской Федерации.
Об открытии или закрытии валютного счета (вклада) в ино​странном банке резиденты обязаны не позднее одного месяца уведомлять налоговую инспекцию по месту своего учета.
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Законодательством РФ определены следующие правовые ос​новы функционирования внутреннего валютного рынка:
а)  покупка и продажа иностранной валюты в Российской Федерации производятся через уполномоченные банки в поряд​ке, устанавливаемом Банком России;
б)  Центральному банку РФ в целях регулирования внутрен​него валютного рынка РФ предоставлено право устанавливать предел отклонения курса покупки иностранной валюты от кур​са ее продажи, а также проводить операции по покупке и про​даже иностранной валюты;
в)  при осуществлении внешнеторговой деятельности рези=-денты обязаны полученную иностранную валюту зачислять на свои счета в уполномоченных банках и затем репатриировать (возвращать) ее на территорию Российской Федерации. Репат​риированная валютная выручка в размере 30 процентов не по​зднее семи дней подлежит обязательной продаже государству через уполномоченные банки по обменному курсу, установлен​ному Центральным банком РФ на день продажи части валют​ной выручки. Актами валютного законодательства могут пре​дусматриваться льготы по обязательной продаже части валют​ной  выручки резидентов,   а также  полное  освобождение-резидентов от продажи валютной выручки государству.
§ 3. Понятие и правила осуществления валютных операций
Валютные операции можно рассматривать как совокупность следующих элементов:
а)  операции, связанные с переходом права собственности и иных прав на валютные ценности, в том числе связанные с ис​пользованием в качестве средства платежа иностранной валюты и платежных документов в иностранной валюте;
б) ввоз и пересылка в Российскую Федерацию, а также вывоз и пересылка из Российской Федерации валютных ценностей;
в)  осуществление международных денежных переводов. Законодательство, касающееся валютного регулирования и
валютного контроля, устанавливает, что операции с иностран​ной валютой и ценными бумагами в иностранной валюте под​разделяются на текущие валютные операции и валютные опера​ции, связанные с движением капитала.
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Под текущими валютными операциями понимаются:
а) переводы в Российскую Федерацию и из Российской Фе​дерации иностранной валюты для осуществления расчетов без отсрочки платежа по экспорту и импорту товаров, работ и ус​луг, а также для осуществления расчетов, связанных с кредито​ванием экспортно-импортных операций на срок не более 180 дней;
б)  получение и предоставление финансовых кредитов на срок не более 180 дней;
в) переводы в Российскую Федерацию и из Российской Фе​дерации процентов, дивидендов и иных.доходов по вкладам, инвестициям, кредитам и прочим операциям, связанным с дви​жением капитала;
г) переводы неторгового характера в Российскую Федерацию и из Российской Федерации, включая переводы сумм заработ​ной платы, пенсии, алиментов, наследства, а также другие ана​логичные операции.
Под валютными операциями, связанными с движением ка​питала, понимаются:
а)  прямые инвестиции, т. е. вложения в уставный капитал предприятия с целью извлечения дохода и получения прав на участие в управлении предприятием;
б) портфельные инвестиции, т. е. приобретение ценных бумаг;
в) переводы в оплату права собственности на здания, соору​жения и иное имущество, включая землю и ее недра, относимое по законодательству страны его местонахождения к недвижи​мому имуществу, а также иных прав на недвижимость;
г)  предоставление и получение отсрочки платежа на срок более 180 дней по экспорту и импорту товаров, работ и услуг;
д)  предоставление и получение финансовых кредитов на срок более 180 дней;
е)  все иные валютные операции, не являющиеся текущими валютными операциями.
Действует правило, согласно которому расчеты между рези​дентами осуществляются в валюте РФ.
Вывоз и пересылка из Российской Федерации валюты РФ и иных ценных бумаг, выраженных в валюте РФ, а также ввоз и перевод в Российскую Федерацию валюты РФ и ценных бумаг, выраженных в валюте РФ, осуществляются резидентами и не-
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резидентами в порядке, устанавливаемом Центральным банком России совместно с Министерством финансов РФ и ГТК Рос​сии.
Действующее законодательство устанавливает следующий порядок осуществления текущих валютных операций резиден​тами:
текущие валютные операции осуществляются без ограниче​ний;
валютные операции, связанные с движением капитала, осуще​ствляются в порядке, устанавливаемом Центральным банком РФ;
резиденты имеют право без ограничений переводить, вво​зить и пересылать валютные ценности в Российскую Федера​цию при соблюдении таможенных правил;
порядок обязательного перевода, ввоза и пересылки в Российскую Федерацию иностранной валюты и ценных бумаг в иностранной валюте, принадлежащих резидентам, устанавлива​ет Центральный банк РФ;
резиденты имеют право продавать иностранную валюту за валюту РФ на внутреннем валютном рынке России в порядке, предусмотренном действующим валютным законодательством;
порядок формирования государственных валютных резервов устанавливается высшим представительным органом России. Порядок обязательной продажи резидентами поступлений ино​странной валюты на внутреннем валютном рынке России уста​навливается Президентом РФ с последующим представлением информации высшему представительному органу России;
физические лица — резиденты имеют право переводить, вывозить и пересылать из Российской Федерации ранее переве​денные, ввезенные или пересланные в Российскую Федерацию валютные ценности при соблюдении таможенных правил в пре​делах, указанных в декларации или ином документе, подтверж​дающем их перевод, ввоз или пересылку в Российскую Федера​цию;
порядок вывоза и пересылки из Российской Федерации ва​лютных ценностей устанавливает Центральный банк РФ совмест​но с ГТК России.
Нерезиденты имеют право:
иметь счета в иностранной валюте и в валюте РФ в уполно​моченных банках. Порядок открытия и ведения уполномочен-
I
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ными банками счетов нерезидентов в иностранной валюте и в валюте РФ устанавливает Центральный банк РФ;
без ограничений переводить, ввозить и пересылать валют​ные ценности в Российскую Федерацию при соблюдении тамо​женных правил;
продавать и покупать иностранную валюту за валюту РФ в порядке, устанавливаемом Центральным банком РФ;
беспрепятственно переводить, вывозить и пересылать из Российской Федерации валютные ценности при соблюдении таможенных правил, если эти валютные ценности были ранее переведены, ввезены или пересланы в Российскую Федерацию или приобретены в Российской Федерации на основаниях, ука​занных Законом о валютном регулировании, и в иных случаях в соответствии с законодательством РФ;
переводить, вывозить и пересылать из Российской Федера​ции валютные ценности, за исключением случаев, указанных в законе, в порядке, установленном Центральным банком РФ совместно с ГТК России.
Иностранным инвесторам после уплаты соответствующих налогов и сборов гарантируется беспрепятственный перевод за границу платежей в связи с осуществляемыми ими инвестици​ями, если эти платежи получены в иностранной валюте.
Порядок реализации гражданам на территории России това​ров (работ, услуг) за иностранную валюту устанавливается Цен​тральным банком РФ.
В целях усиления контроля за валютными операциями с 1 января 1994 г. Центральный банк РФ запретил реализацию гражданам на территории России товаров (работ, услуг) за на​личную иностранную валюту. При этом все расчеты между уполномоченными предприятиями и гражданами за реализуе​мые последним товары (работы, услуги) на территории Россий​ской Федерации могут осуществляться в рублях и иностранной валюте во всех формах, принятых в международной практике (включая оплату кредитными и дебетными картами), за исклю​чением расчетов наличной иностранной валютой.
Для совершения официальных операций с иностранной ва​лютой коммерческие банки имеют право открывать специали​зированные обменные пункты. Такие пункты открываются только по месту нахождения коммерческого банка на всей тер​ритории, подведомственной соответствующему Главному тер-
Глава 26. Правовые основы валютного регулирования
679
риториальному управлению Банка России. В обменном пункте совершаются следующие операции:
покупка и продажа наличной иностранной валюты за налич​ные рубли;
покупка и продажа платежных документов в иностранной валюте за наличные рубли, а также продажа и оплата платежных документов в иностранной валюте за наличную иностранную валюту;
прием для направления на инкассо наличной иностранной валюты и платежных документов в иностранной валюте;
прием на экспертизу денежных знаков иностранных госу​дарств и платежных документов в иностранной валюте, подлин​ность которых вызывает сомнение;
выдача наличной иностранной валюты по кредитным и де​бетовым картам, а также прием наличной иностранной валюты для зачисления на счета физических лиц в банках, для расчетов по кредитным и дебетовым картам;
обмен (конверсия) наличной иностранной валюты одного иностранного государства на наличную иностранную валюту другого иностранного государства;
размен платежного денежного знака иностранного государ​ства на платежные денежные знаки того же иностранного госу​дарства.
§ 4. Валютный контроль
Валютный контроль — это контроль государства за соблюде​нием валютного законодательства при осуществлении валютных операций.
В соответствии с валютным законодательством целью валют​ного контроля является соблюдение валютного законодательства при осуществлении валютных операций.
Валютный контроль является разновидностью финансового контроля, поэтому ему присущи все общие черты финансового контроля. В то же время он имеет некоторые специфические черты. Его основными направлениями являются: а) определе​ние соответствия проводимых валютных операций действующе​му законодательству и наличия необходимых для них лицензий и разрешений; б) проверка выполнения резидентами обяза-
___„„..ни/»     т civ-ID
тельств в иностранной валюте перед государством, а также обя​зательств по продаже иностранной валюты на внутреннем ва​лютном рынке России; в) проверка обоснованности платежей в иностранной валюте; г) проверка полноты и объективности уче​та и отчетности по валютным операциям.
Валютный контроль осуществляется Правительством РФ, органами и агентами валютного контроля.
Органами валютного контроля являются Центральный банк РФ и федеральные органы исполнительной власти, уполномо​ченные Правительством РФ.
Агентами валютного контроля являются уполномоченные банки, подотчетные Центральному банку РФ, а также не явля​ющиеся уполномоченными банками профессиональные участ​ники рынка ценных бумаг, в том числе держатели реестра (ре​гистраторы), подотчетные федеральному органу исполнитель​ной власти по рынку ценных бумаг, и территориальные органы федеральных органов исполнительной власти, являющихся органами валютного контроля.
Федеральным законом «О валютном регулировании и валют​ном контроле» установлены права и обязанности органов и агентов валютного контроля и их должностных лиц. Органы и агенты валютного контроля обладают следующими общими полномочиями:
проводить проверки соблюдения резидентами и нерезиден​тами актов валютного законодательства РФ и актов органов валютного регулирования;
проводить проверки полноты и достоверности учета и отчет​ности по валютным операциям резидентов и нерезидентов;
запрашивать и получать документы и информацию, которые связаны с проведением валютных операций, открытием и веде​нием счетов.
Исключительно органы валютного контроля и их должност​ные лица в пределах своей компетенции имеют право:
выдавать предписания об устранении выявленных наруше​ний актов валютного законодательства РФ и актов органов ва​лютного регулирования;
применять установленные законодательством РФ меры от​ветственности за нарушение актов валютного законодательства и актов органов валютного регулирования.
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В целях осуществления валютного контроля агенты валют​ного контроля в пределах своей компетенции имеют право зап​рашивать и получать от резидентов и нерезидентов документы, связанные с проведением валютных операций, открытием и ведением счетов. Законодательство запрещает агентам валютно​го контроля требовать от проверяемых субъектов предоставле​ния документов, которые непосредственно не относятся к про​водимой валютной операции.
Валютный контроль со стороны Правительства РФ реализу​ется через деятельность Департамента международного сотруд​ничества, основными функциями которого являются валютное регулирование и валютный контроль за совершением сделок и операций с валютой и валютными ценностями.
Валютный контроль осуществляется таможенными органами. Все таможенные органы осуществляют функции валютного кон​троля в пределах своей компетенции. Согласно ТК РФ ГТК России является органом валютного контроля. Иные таможен​ные органы являются агентами валютного контроля, подотчет​ными ГТК России. В целях осуществления валютного контроля в структуре ГТК России создаются специальные подразделения: а) в ГТК России — Управление валютного контроля; б) в реги​ональных таможенных управлениях — отделы валютного конт​роля или отделы контроля таможенной стоимости и валютного контроля; в) в таможнях — отделы таможенного оформления и таможенного контроля, или отделы валютного контроля, или отделы контроля таможенной стоимости и валютного контроля; г) в таможенных постах — отделы таможенного оформления и таможенного контроля.
Компетенция таможенных органов в области валютного кон​троля установлена ТК РФ, согласно которому названные орга​ны осуществляют валютный контроль двух видов: 1) фактичес​кий — контроль за перемещением лицами через таможенную границу различных объектов валютного контроля; 2) докумен​тальный — контроль за валютными операциями, связанными с перемещением через таможенную границу товаров и транспор​тных средств. Таможенные органы осуществляют валютный контроль за перемещением лицами через таможенную границу Российской Федерации, за исключением периметров свободных
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таможенных зон и свободных складов, валюты РФ, ценных бу​маг в валюте РФ, валютных ценностей, а также осуществляют контроль за правильностью совершения валютных операций, связанных с перемещением через Российскую границу товаров и транспортных средств.
Правовые основы полномочий таможенных органов в сфере валютного контроля имеют существенную специфику, заключа​ющуюся в сочетании таможенного и валютного законодатель​ства, а также его детализации подзаконными нормативными правовыми актами, принятыми ГТК России самостоятельно или совместно с иными органами валютного контроля.
Таможенным законодательством установлены процедуры проведения и формы осуществления валютного контроля тамо​женными органами. При осуществлении валютного контроля за соблюдением действующих правил совершения сделок и опера​ций с валютой и валютными ценностями таможенные органы применяют такие формы, как проверка документов и сведений, необходимых для таможенных целей; таможенный досмотр (досмотр товаров и транспортных средств, личный досмотр как исключительная форма контроля); учет товаров и транспортных средств; устный опрос физических лиц и должностных лиц; проверка системы учета и отчетности; осмотр территорий и помещений складов временного хранения, таможенных скла​дов, свободных складов, свободных таможенных зон и магази​нов беспошлинной торговли и других мест, где могут находить​ся товары и транспортные средства, подлежащие таможенному контролю, либо осуществляется деятельность, контроль за ко​торой возложен на таможенные органы.
Валютное законодательство содержит нормы, распространя​емые на все органы валютного контроля и определяющие объек​ты валютного контроля.
Соотношение таможенного и валютного законодательства необходимо учитывать и при квалификации правонарушений, выявленных таможенными органами в ходе осуществления ва​лютного контроля. ТК РФ устанавливает правило, на основа​нии которого при выявлении таможенными органами в ходе осуществления валютного контроля нарушений валютного за​конодательства, являющихся одновременно нарушениями тамо​женных правил, деяния виновных субъектов квалифицируются в соответствии с нормами КоАП РФ, устанавливающими ответ-
ственность за нарушение таможенных правил. Все иные проти​воправные деяния, объектами посягательств которых выступа​ют валюта или валютные ценности, образуют составы валютных правонарушений, а лица, виновные в их совершении привлека​ются к ответственности на основании ст. 25 Федерального зако​на «О валютном регулировании и валютном контроле».
Министерство финансов РФ осуществляет возложенные на него функции органа валютного контроля через Департамент валютного контроля. Департамент валютного контроля Минфи​на России является правопреемником ранее существовавшей Федеральной службы России по валютному и экспортному кон​тролю1 и действует на основании Положения, утвержденного приказом Минфина России от 28 ноября 2002 г. № 120-П.
Основными задачами Департамента валютного контроля яв​ляются: совершенствование нормативно-правовой базы и орга​низационной системы валютного контроля; координация дея​тельности органов и агентов валютного контроля, а также правоохранительных, контролирующих и иных федеральных органов исполнительной власти в сфере организации и прове​дения валютного контроля; осуществление в пределах своей ком​петенции контроля за соблюдением резидентами и нерезиден​тами валютного законодательства РФ.
В соответствии с возложенными задачами Департамент ва​лютного контроля выполняет обширные функции, основными из которых являются: контроль за выполнением резидентами обязательств в иностранной валюте перед государством, а также обязательств по продаже иностранной валюты на внутреннем валютном рынке Российской Федерации; контроль за полнотой поступления в Российскую Федерацию средств в иностранной валюте по внешнеэкономическим операциям; выдача резиден​там разрешений на осуществление валютных операций и ли​цензирование валютной деятельности резидентов; организация и проведение проверок полноты и объективности учета и отчет​ности по валютным операциям, а также по операциям нере-
1 См.: Указы Президента РФ от 24 сентября 1993 г. № 1444 «О Феде​ральной службе России по валютному и экспортному контролю» // САПП РФ. 1993. № 39. Ст. 3605; от 9 августа 2000 г. № 1476 «О признании утратившими силу некоторых актов Президента РСФСР и Президента Российской Федерации по вопросам федеральных органов исполни​тельной власти» // СЗ РФ. 2000. № 33. Ст. 3353.
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зидентов в валюте РФ; организация и осуществление контроля за использованием кредитов в иностранной валюте, предостав​ляемых Российской Федерации и субъектам РФ на основе меж​дународных договоров и соглашений.
Департамент валютного контроля Минфина России участву​ет в международных переговорах с целью заключения междуна​родных договоров и соглашений по вопросам организации и осуществления валютного контроля и противодействия финан​сированию терроризма.
На основании результатов проверок соблюдения резидента​ми и нерезидентами валютного законодательства РФ Департа​мент валютного контроля подготавливает материалы для пере​дачи в соответствующие административные, налоговые и пра​воохранительные органы, а также в соответствующие иные органы валютного контроля и в пределах своей компетенции оказывает им содействие. По итогам обобщения и анализа прак​тики валютного контроля, в том числе в зарубежных странах, департамент разрабатывает предложения по развитию и совер​шенствованию валютного законодательства РФ.
Министерство РФ по налогам и сборам обес печивает валют​ный контроль: внешнеторговых сделок, предметы которых не имеют материально-вещественной формы (работы, услуги и ин​теллектуальная собственность); обоснованности расчетов и пла​тежей резидентов и нерезидентов в иностранной валюте в пре​делах таможенной территории Российской Федерации; полно​ты поступления в Российскую Федерацию валютной выручки от экспорта работ, услуг и интеллектуальной деятельности.
В соответствии с валютным законодательством Центральный банк РФ как орган валютного регулирования обладает нормот-ворческой функцией, т. е. издает нормативные акты, обязатель​ные к исполнению в России всеми резидентами и нерезидента​ми (п. 2 ст. 9).
Центральный банк РФ издает инструкции, положения и ука​зания по отдельным направлениям валютного контроля. Объек​тами правового регулирования Банка России в сфере валютного контроля являются: обязательная продажа валютной выручки на внутреннем валютном рынке России; организация и обращение иностранной валюты в Российской Федерации; выпуск ценных бумаг в иностранной валюте на территории Российской Феде-
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рации, в частности государственных ценных бумаг; уплата обя​зательных платежей государству в иностранной валюте; переме​щение российской и иностранной валюты и валютных ценнос​тей через границу Российской Федерации.
Важное значение при осуществлении валютного контроля имеют главные территориальные управления Банка России, кото​рые осуществляют контроль за соблюдением уполномоченными предприятиями установленного Центральным банком РФ по​рядка реализации гражданам на территории Российской Феде​рации товаров (работ, услуг) за иностранную валюту и по ре​зультатам проведенных проверок направляют в Главное управ​ление валютного регулирования и валютного контроля Банка России, а также в местные органы исполнительной власти и территориальные правоохранительные органы сведения о выяв​ленных нарушениях и принятых мерах. В случае нарушения уполномоченным предприятием действующего законодатель​ства главное территориальное управление Банка России прини​мает решение об аннулировании выданного ему разрешения (с письменным уведомлением об этом уполномоченного пред​приятия, уполномоченных банков, ведущих валютные счета со​ответствующего предприятия, а также местного органа испол​нительной власти). Уполномоченный банк по получении от главного территориального управления Банка России уведомле​ния об аннулировании разрешения прекращает зачисление на текущий валютный счет этого предприятия средств от реализа​ции гражданам товаров (работ, услуг) на территории Россий​ской Федерации, которые были переведены в пользу предпри​ятия после даты аннулирования разрешения последнего.
Кроме того, главные территориальные управления Банка России обязаны совершать следующие действия:
проверять наличие у предприятий, реализующих на подве​домственной территории гражданам товары (работы, услуги) за иностранную валюту, соответствующего разрешения Банка Рос​сии;
приостанавливать операции предприятий по счетам в упол​номоченных банках в случае непредставления должностным лицам органов и агентов валютного контроля разрешения Бан​ка России на реализацию гражданам на территории Российской Федерации товаров (работ, услуг) за иностранную валюту;
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направлять в суд, арбитражный суд иски о признании недей​ствительными сделок и незаконными действий по реализации гражданам товаров (работ, услуг) за иностранную валюту на территории Российской Федерации без разрешений Банка Рос​сии, а также взыскании всего полученного по недействитель​ным сделкам и необоснованно приобретенного в результате незаконных действий в доход государства;
при повторном признании судом, арбитражным судом выше​указанных сделок недействительными и действий незаконными взыскивать в безакцептном порядке штрафы в иностранной ва​люте в пятикратном размере сумм необоснованно полученного в результате недействительных сделок и незаконных действий в доход государства. В случае отсутствия или недостаточности средств на валютных счетах предприятия в безакцептном поряд​ке с его расчетного счета (в пределах остатка средств на нем или из последующих поступлений при недостатке средств на счете) списывается сумма в рублях, эквивалентная всей сумме в иност​ранной валюте, подлежащей безакцептному списанию, либо не​достающей ее части (с пересчетом в рубли по курсу Банка России на дату списания средств с расчетного счета);
направлять заявления об осуществлении юридическим лицом деятельности без надлежащего разрешения (лицензии) в органы прокуратуры либо иные органы, уполномоченные предъявлять иски о ликвидации юридического лица;
направлять материалы проверок деятельности предприятий по реализации гражданам на территории Российской Федера​ции товаров (работ, услуг) за иностранную валюту, в ходе кото​рых были установлены факты нарушений законодательства, в местные правоохранительные органы с ходатайством о возбуж​дении уголовных дел в соответствии с законодательством РФ;
взыскивать в бесспорном порядке штрафы с уполномочен​ных банков, осуществляющих расчеты (платежи) в нарушение положений законодательства либо зачисляющих валютную вы​ручку на счета предприятий, реализующих гражданам товары (работы, услуги) на территории Российской Федерации за ино​странную валюту без соответствующего разрешения Банка Рос​сии, а также направлять в Департамент по регулированию де-
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ятельности банков Центрального банка РФ сведения об указан​ных уполномоченных банках;
взыскивать в безакцентном порядке с уполномоченных пред​приятий штрафы в размере сумм, которые не были учтены, были учтены ненадлежащим образом или по которым докумен​тация и информация не были представлены в установленном порядке.
принимать иные меры, предусмотренные действующим за​конодательством.
Создание действенного финансово-правового механизма ва​лютного контроля является необходимым условием обеспече​ния государственных экономических интересов. Механизм ва​лютного контроля за экспортными и импортными операциями позволяет также осуществлять их учет и выявлять нарушения валютного законодательства, допущенные в процессе исполне​ния внешнеэкономических сделок. Вместе с тем финансово-правовой механизм валютного контроля не должен ущемлять права подконтрольных субъектов. В этих целях валютным зако​нодательством установлено, что резиденты и нерезиденты, осу​ществляющие в Российской Федерации валютные операции, имеют право: а) знакомиться с актами проверок, проведенными органами и агентами валютного контроля; б) обжаловать реше​ния и действия (бездействие) органов и агентов валютного кон​троля и их должностных лиц в административном и судебном порядке; в) на возмещение в установленном законодательством порядке реального ущерба, причиненного неправомерными действиями (бездействием) органов и агентов валютного конт​роля и их должностных лиц.
При осуществлении валютных операций на территории Российской Федерации резиденты и нерезиденты обязаны: а) представлять органам и агентам валютного контроля доку​менты и информацию, связанные с проведением валютных опе​раций, открытием и ведением счетов; б) вести в установленном порядке учет и составлять отчетность по проводимым ими ва​лютным операциям, обеспечивая сохранность соответствующих Документов и материалов в течение не менее трех лет со дня совершения соответствующей валютной операции, но не ранее
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срока исполнения договора; в) выполнять предписания органов валютного контроля об устранении выявленных нарушений ак​тов валютного законодательства и актов органов валютного ре​гулирования.
Осуществление контрольных мероприятий в любой сфере финансовой деятельности, а в валютной особенно, должно осно​вываться на адекватном законодательстве. Несовершенство ва​лютного законодательства, просчеты и недостаток опыта в работе контролирующих и правоохранительных органов используются в криминальных целях посредством совершения сделок, нанося​щих ущерб экономической безопасности государства.
Действующее в России законодательство, регулирующее ва​лютный контроль, создавалось в 1980—1990-х гг., характеризу​ющихся рядом негативных процессов в публичной финансовой деятельности. Период формирования валютного законодатель​ства совпал по времени с сокращением резервов государства в иностранной валюте, наличием значительного внешнего долга, оттоком капитала за рубеж, обесцениванием национальной де​нежной единицы. Названные отрицательные аспекты оказыва​ли соответствующее влияние на валютную политику государ​ства и ее правовое оформление.
Как показывает мировой опыт, только страны с мощным экономическим и финансовым потенциалом могут справиться с серьезными финансовыми проблемами без установления жест​кого валютного контроля за международным движением плате​жей и капиталов1. Несмотря на усиление в мире тенденции к отмене валютных ограничений, современное состояние эконо​мики и финансов России, в значительной мере подорванное бесконтрольным вывозом национальных ресурсов, не позволяет в настоящее время полностью отказаться от применения госу​дарством мер валютного регулирования и контроля.
Одной из важнейших задач проводимых контрольных мероп​риятий должно стать своевременное выявление, пресечение и предотвращение нарушений установленных законодательством правил валютного регулирования, призванных обеспечить ус​тойчивость национальной валюты РФ.
См.: Экбе В. Ф. Международное валютное право М., 1997. С. 29
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Для интеграции России в международную хозяйственную систему необходим компромисс между необходимостью либе​рализации правил осуществления валютных операций и необ​ходимостью сохранения оптимальной структуры платежного баланса, поддержания курса национальной валюты, создания государственного валютного резерва.
Россия, являясь участницей международного экономическо​го сотрудничества, приобщается к коллективным мерам борьбы с легализацией (отмыванием) денежных средств и иного иму​щества, приобретенного незаконным путем.
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