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Правовой режим денежных средств казны:
<основы межотраслевого регулирования

Кандидат юридичес­
ких наук, доцент
В.Г. ГОЛУБЦОВ обосно­
вывает тезис о смешан­
ном — публично-право­
вом и частноправовом 
режиме денежных 
средств государствен­
ной казны Российской 
Федерации.

К понятию «казна» по действую­
щему законодательству требу­

ются некоторые пояснения, тем бо­
лее что в литературе по этому вопро­
су часто можно встретить неверные, 
на наш взгляд, мнения.

В словарях даются следующие оп­
ределения слова «казна»: «1) деньги, 
имущество, принадлежащее госуда­
рству или общине; 2) государство 
как владелец этих средств; 3) денеж­
ные средства, ценности»1.

' Ожегов С. И. Словарь русского языка. — М., 1990. С. 261.
•’ См. об этом: Лазаревский И. Ответственность за убытки, причиненные должностными лицами. — СПб., 1905. С. 3, 4.
’ Венедиктов А.В. Государственная социалистическая собственность. АН СССР. — М.; Л.: Изд-во АН СССР, 1948. С. 813.
4 ВС РСФСР. 1992. № 3. Ст. 89.

Дореволюционный законодатель 
использовал термин «казна» для 
обозначения государства как субъек­
та гражданских правоотношений. 
Государство-«казна» признавалось 

субъектом гражданского права и яв­
лялось разновидностью юридичес­
кого лица — юридическим лицом 
публичного права. Для обозначения 
государства при его выступлении в 
гражданском обороте в дореволюци­
онной российской цивилистике ис­
пользовались также еще два терми­
на: «государство» и «казна», в тео­
рии права употребляли и термин 
«фиск». В силу этого возникало мно­
жество вопросов: о содержании этих 
понятий, об их соотношении и о том, 
можно ли их полностью отождест­
вить, да и вообще о целесообразнос­
ти подобной конструкции. Единого 
мнения по поводу употребления 
этих терминов, а также о содержа­
нии, которое в них вкладывалось, не 
существовало2 *.

Применительно к правовому ас­
пекту этого понятия в советское вре­
мя А.В. Венедиктов отмечал, что 
«термин «казна» охватывает три раз­
личных понятия: 1) понятие государ­
ства как непосредственного самосто­
ятельного участника гражданского 
оборота, т.е. как юридического лица 
(субъекта гражданского права); 2) по­
нятие государства как собственника 

всех средств, проходящих через бюд­
жет; 3) понятие самой совокупности 
всех средств, проходящих через бюд­
жет в их денежной и даже вещест­
венной форме»'.

До принятия действующего 
Гражданского кодекса РФ перечень 
имущества, составляющего государ­
ственную казну, был определен в 
Приложении № I к постановлению 
Верховного Совета РФ ог 27 декабря 
1991 г. № 3020-14, согласно которому 
имуществом, составляющим казну, 
являлись «...средства республиканс­
кого бюджета Российской Федера­
ции, Пенсионного фонда Российс­
кой Федерации, Фонда социального 
страхования и других государствен­
ных внебюджетных фондов Рос­
сийской Федерации, Центрального 
банка Российской Федерации; золо­
той запас, алмазный и валютный 
фонды».

Что касается действующего регу­
лирования, то законодатель, указы­
вая в п. 2 ч. 4 ст. 214 ГК РФ на то, что 
«средства соответствующего бюдже­
та и иное государственное имущест­
во, не закрепленное за государствен­
ными предприятиями и учреждения­
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ми, составляет государственную каз­
ну Российской Федерации», и зак­
репляя фактически аналогичное оп­
ределение казны муниципального 
образования в абз. 3 ст. 215 ГК РФ, 
имеет ввиду не «государство-казну», 
участвующее в гражданско-право­
вых отношениях как юридическое 
лицо, а «казну» как объект прав, 
имущество, которое принадлежит 
Российской Федерации, ее субъек­
там, муниципалитетам и не закреп­
лено за государственными предприя­
тиями, учреждениями, организация­
ми. Другими словами, «казна» по се­
годняшнему законодательству не 
субъект, а объект права.

Законодатель достаточно широко 
использует этот термин в кодифици­
рованном законе. Упоминание о 
«казне» содержится в ст. 214, 215, 
1069, 1070, 1071 ГК РФ. Согласно 
мнению комментаторов Гражданско­
го Кодекса РФ ст. 1071 «...является 
новой, она конкретизирует ст. 16 
ГК РФ и вводит ранее не известное 
нашему гражданскому законодатель­
ству понятие казны. Вред согласно 
ГК РФ и другим законам, содержа­
щим указание о компенсации вреда 
за счет казны, возмещается из 
средств трех соответствующих бюд­
жетов — казны Российской Федера­
ции, казны субъекта Федерации и 
казны муниципального образова­
ния». Таким образом, И.Ill. Файзут­
динов, комментируя положения 
ГК РФ, приходит к не совсем корре­
ктному выводу о тождественности 
понятий «казна» и «бюджет»5.

' Комментарий к Гражданскому кодексу Российской Федерации, части второй (постатейный) / Под рсд. О.Н. Садикова. — М., 1996. С. 666.
‘ Сауль С.Н. Бюджет — еще нс вся казна И ЭиЖ-ЮРИСТ. 2005. № 28. С. 1.

Шершеневич Г.Ф. Курс русского гражданского права. Введение. — Казань, Т. 1. Вып. I. 1901. С. 68.
“ Кавелин К.Д. Что есть гражданское право и где его пределы // Поли. собр. соч. Т. 4; Этнография и правоведение с примечаниями проф. Д.А. Кор­
сакова. — СГ16.: Типография М.М. Стасюлевича. ВаС. Остр. 5 лин. 28, 1900. С. 775.
’ Толстой Ю.К. Гражданское право и гражданское законодательство // Правоведение. 1998. № 2. С. 128—149.

Гражданский кодекс и государство // Вестник Высшего арбитражного суда РФ. 1997. № 6. С. 133—139.
" Ефимова Л.Г. Соотношения частного и публичного права — правовая или политическая проблема? // Юридический мир. 1999. № 4. С. 4—9.
11 Нешатаева Т.Н., Старженецкий В.А. Соблюдение баланса публичного и частного интереса // Вестник ВАС РФ, 2000, № 4; Анисимов А.П. Проб­
лема сочетания частных и публичных интересов при использовании земель поселений // Юрист. 2004. № 1; Бублик В. Правовое регулирование
предпринимательства: частные и публичные начала // Хозяйство и право. 2000. № 9.
” Гражданское право. В 2-х томах / Под ред. Е.А. Суханова. — М., 1994. С. 107.

Стоит согласиться с мнением, что 
«законодатель ввел понятие «государ­
ственная казна РФ», но до сих пор не 
конкретизировал его содержание и не 
урегулировал отношения, связанные с 
управлением и распоряжением ее 

имуществом. В результате в судебной 
практике под государственной казной 
де-факто понимается только государ­
ственный бюджет»6.

Такую позицию нельзя признать 
основанной на законе. Законодатель 
разделяет имущество, составляющее 
государственную казну, на две части 
(абз. 2 п. 4 ст. 214 ГК РФ): 1) сред­
ства федерального бюджета; 2) иное 
имущество, находящееся в собствен­
ности Российской Федерации, не 
закрепленное за государственными 
предприятиями и учреждениями.

С учетом того, что государство и 
иные публично-правовые образова­
ния являются особыми субъектами 
гражданских правоотношений, тако­
вые особенности проявляются преж­
де всего в установлении правового 
режима имущества, составляющего 
казну, и касаются в первую очередь 
средств бюджетов бюджетной систе­
мы Российской Федерации.

Признавая государство субъектом 
гражданско-правовых отношений, 
его нельзя ставить в один ряд с други­
ми субъектами гражданского права. 
Целесообразно вспомнить в связи с 
этим высказывание Г.Ф. Шершеневи- 
ча, который писал, что «государство и 
частное лицо могут быть только про­
тивопоставляемы, но не сопоставляе­
мы друг с другом»7 * * *. Именно в госуда­
рстве как частноправовом субъекте 
тесным образом переплетаются пуб­
личные и частные элементы. «...Все, 
представляющее государственное 
единство, существует бок о бок с 
частными, приватными элементами, 
беспрерывно с ними соприкасается, 
и, действуя на них, само, в свою оче­
редь, испытывает на себе их 
действие»*.

Правовое нормирование имуще­
ственных отношений с участием 

публично-правовых образований — 
это сфера, где традиционно в наи­
большей степени переплетается пуб­
личное и частноправовое регулиро­
вание. На этапе практического при­
менения и теоретического осмысле­
ния законодательных положений, ре­
гулирующих порядок участия пуб­
лично-правовых образований в 
1'ражданском обороте, стало очевид­
но, что необходимо «синхронизиро­
вать» действие публичного и част­
ноправового регулирования с целью 
защиты прав и законных интересов 
публично-правовых образований и 
их контрагентов в гражданских пра­
воотношениях, о чем писали многие 
известные теоретики и практики: 
Ю.К. Толстой’, В.Ф. Яковлев1", 
Л.Г. Ефимова" и др.11 * * Государство 
обладает многочисленными особен­
ностями правового статуса, однако, 
нельзя не согласится с давно сфор­
мулированным мнением, что «осо­
бое положение государства как субъ­
екта гражданского права определяет­
ся и проявляется не в его отношени­
ях с другими субъектами — гражда­
нами и юридическими лицами, а в 
природе его существования и обра- 
зования»”.

В то же время указанное обстоя­
тельство не исключает возможности 
применения к отношениям, возника­
ющим между государством (иными 
публично-правовыми образования­
ми) и их контрагентами норм пуб­
личного (в частности, бюджетного) 
законодательства, а также закрепле­
ния особых, отличных от общих ус­
тановлений, правовых норм, регули­
рующих отношения с участием пуб­
личных субъектов.

Очевидно, что эти «особые каче­
ства правосубъектности государства, 
проистекающие из объединения в 
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одной структуре и политической ор­
ганизации, облеченной властными 
прерогативами, и субъекта хозяй­
ствования, не должны изменить при­
роду регулируемых гражданским 
правом отношений, в которых участ­
вует государство, превратить их в 
смешанные отношения с элементами 
власти — подчинения»14. Однако 
нельзя отрицать, что цивилистичес- 
кие конструкции с участием публич­
ных субъектов не могут не попадать 
в зависимость от публичной состав­
ляющей. Все, что касается функцио­
нирования властных механизмов, 
публичных финансов, особенностей 
исполнения публичными субъектами 
общесоциальных функций не может, 
да и не должно регулироваться нор­
мами гражданского законодатель­
ства. Очевидно также, что к публич­
ным субъектам в силу значительных, 
объективно существующих особен­
ностей их правового статуса не мо­
гут во всех случаях применяться об­
щие правила, регулирующие отно­
шения между типичными частнопра­
вовыми субъектами (гражданами и 
юридическими лицами).

14 Комментарий к Гражданскому кодексу РФ. — М., 1995. С. 183.

В Конституции РФ (ст. 7, 39, 41, 
43 и др.) закреплен основополагаю­
щий принцип деятельности совре­
менного демократического социаль­
ного государства: создание условий, 
обеспечивающих достойную жизнь 
гражданина, что является приори­
тетной задачей в первую очередь са­
мого государства, которое должно 
предпринимать все возможные меры 
и создавать надлежащие условия, в 
том числе правовые, для должного 
исполнения своих функций. Государ­
ство должно осуществлять социаль­
ную политику, направленную на 
обеспечение закрепленных Консти­
туцией РФ прав и свобод, обеспечи­
вать оборону и безопасность госуда­
рства, выполнять иные публичные 
функции. Финансирование выполне­
ния этих приоритетных задач осуще­
ствляется государством за счет 
средств бюджета Российской Феде­
рации. Бюджет в соответствии с по­
ложениями ст. 6 Бюджетного кодек­

са РФ (далее — БК РФ) — это форма 
образования и расходования фонда 
денежных средств, предназначенных 
для финансового обеспечения ис­
полнения задач и функций государ­
ства и местного самоуправления. Го­
сударство не имеет иного источника 
для финансирования исполнения 
публичных функций.

Особенности части имущества, 
составляющего казну — бюджета — 
устанавливаются нормами бюджет­
ного законодательства РФ, в част­
ности нормами БК РФ.

Стадия формирования бюджета 
урегулирована почти полностью 
нормами отраслей публичного зако­
нодательства. На гражданские пра­
воотношения, в которых участвует 
государство и иные публичные субъ­
екты, определяющее влияние оказы­
вают нормы, касающиеся исполне­
ния бюджета по расходам. Именно 
на этой стадии бюджетного процесса 
имеет место необходимость опти­
мального сочетания публичных и 
частных начал, поскольку именно 
здесь реализация гражданских прав 
и исполнение гражданских обязан­
ностей публичных субъектов осуществ­
ляется с учетом положений, закреп­
ленных публичными отраслями за­
конодательства (в частности, бюд­
жетного).

Исполнение бюджета — основ­
ной этап бюджетного процесса, в 
рамках которого реализуются зак­
репленные законодателем цели, за­
дачи, прогнозы, планы, программы. 
В связи с этим именно обеспечение 
эффективного и экономного исполь­
зования бюджетных средств обеспе­
чивает возможность реализации пуб­
личной властью приоритетных нап­
равлений государственной политики 
в рамках финансирования расходов 
федерального регионального и му­
ниципальных бюджетов.

Исполнение бюджета — одна из 
стадий бюджетного процесса, в рам­
ках которой обеспечивается своевре­
менное и полное финансирование 
всех закрепленных соответствую­
щим нормативным актом бюджет­

ных расходов. Исполнение бюджета 
начинается после того, как бюджет 
(а соответственно и бюджетные рас­
ходы) будут утверждены соответ­
ствующим законодательным (пред­
ставительным) органом федераль­
ной, региональной или муниципаль­
ной власти.

В настоящее время основные про­
цедуры, касающиеся исполнения 
бюджетов, регламентируются БК РФ. 
Исполнение бюджетов по доходам 
предусматривает перечисление и за­
числение доходов на единый счет 
бюджета, распределение в соответ­
ствии с утвержденным бюджетом ре­
гулирующих доходов, возврат из­
лишне уплаченных в бюджет сумм 
доходов, учет доходов бюджета и 
составление отчетности о доходах 
соответствующего бюджета. По рас­
ходам исполнение бюджетов осуще­
ствляется в пределах факгического 
наличия бюджетных средств на еди­
ном счете соответствующего бюдже­
та. Действующим законодательством 
установлен порядок, который пред­
писывает соблюдение обязательных 
последовательно осуществляемых 
бюджетных процедур, в рамках кото­
рых происходит санкционирование и 
финансирование бюджетных расхо­
дов на счет соответствующих бюд­
жетных ассигнований. К основным 
этапам санкционирования и финан­
сирования относятся: составление и 
утверждение бюджетной росписи; 
утверждение и доведение уведомле­
ний о бюджетных ассигнованиях до 
распорядителей и получателей бюд­
жетных средств, а также утвержде­
ние смет доходов и расходов распо­
рядителям бюджетных средств и 
бюджетным учреждениям; утверж­
дение и доведение уведомлений о 
лимитах бюджетных обязательств до 
распорядителей и получателей бюд­
жетных средств; принятие денежных 
обязательств получателями бюджет­
ных средств; подтверждение и вы­
верка исполнения денежных обяза­
тельств и собственно расходование 
бюджетных средств (процедура фи­
нансирования).
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Принципиальной новеллой в час­
ти закрепления процессуальных 
форм исполнения бюджета стало 
указание в кодифицированном акте 
на положение об установлении в 
Российской Федерации казначейской 
системы исполнения бюджетов 
(ст. 215 БК РФ).

Подобный подход российского 
законодателя полностью совпадает с 
мировыми тенденциями в области 
правового регулирования процессу­
альных форм исполнения бюджетов. 
Казначейская система исполнения 
бюджетов действует в большинстве • 
государств. В частности, аналогич­
ная по принципиальным подходам 
система существует во Франции, 
Германии и Австралии. «Общими 
элементами для них является то, что 
средства государственного бюджета 
сосредоточены на едином казначейс­
ком счете, открытом в Центральном 
банке...»15.

' Прокофьев С.В.. Шубина Л.В. О расширении функций органов Федерального казначейства II Финансы. 2003. № 9. С. 20.

В соответствии с положениями 
гл. 24, 25 БК РФ в Российской Феде­
рации действует казначейская систе­
ма исполнения бюджета, при кото­
рой регистрацию поступлений, регу­
лирование объемов и сроков приня­
тия бюджетных обязательств, совер­
шение разрешительной надписи на 
право осуществления расходов в 
рамках выделенных лимитов бюд­
жетных обязательств, осуществле­
ние платежей от имени получателей 
средств федерального бюджета осу­
ществляет Федеральное казначей­
ство РФ на основе отражения всех 
операций и средств бюджета в систе­
ме балансовых счетов казначейства 
(ст. 243 БК РФ). В целях исполнения 
бюджета по доходам и осуществле­
ния платежей из федерального бюд­
жета органы Федерального казна­
чейства открывают единый счет фе­
дерального бюджета в Банке России, 
а в некоторых случаях — в иных кре­
дитных организациях (ст. 244 
БК РФ). Исполнение бюджета по до­
ходам и осуществление платежей из 
бюджета осуществляется с единого 
счета федерального бюджета с соот­
ветствующим отражением операции 

по лицевым счетам бюджетных 
средств (ст. 247, 253. 254 БК РФ).

Основные законодательные под­
ходы к исполнению бюджета опреде­
лены в гл. 24 БК РФ. Анализируя 
нормы закона, можно выделить нес­
колько основных принципов, на ос­
нове которых строится действующая 
в Российской Федерации система ис­
полнения бюджетов.

Основополагающим в части обес­
печения организационною единства 
в процессе исполнения бюджета 
принципом является принцип испол­
нения бюджета через органы Феде­
рального казначейства. Это означает, 
что регистрация бюджетных поступ­
лений, регулирование объемов бюд­
жетных обязательств, совершение 
разрешительных надписей для осу­
ществления расходов в рамках выде­
ленных лимитов бюджетных обяза­
тельств и осуществление всех плате­
жей от имени бюджетополучателей 
возлагается на центральные и регио­
нальные отделения Федерального 
казначейства.

Принцип единого счета казначей­
ства заключается в том, что исполне­
ние бюджета осуществляется отде­
лениями Федерального казначейства 
путем выполнения всех операций из 
средств бюджетов с одновременным 
отражением этих операций в систе­
ме балансовых счетов, на основе 
централизации Федеральным казна­
чейством всех поступлений в бюд­
жет и платежей из него. Кассовые 
операции совершаются Федераль­
ным казначейством при условии их 
исполнения с единого счета бюдже­
та, который ведется соответствую­
щим отделением Федерального каз­
начейства. Действующее бюджетное 
законодательство по общему прави­
лу предусматривает запрет на осу­
ществление операций по исполне­
нию бюджета иначе как через систе­
му счетов отделений Федерального 
казначейства. В целях управления 
бюджетными средствами и осущес­
твления полномочий по кассовому 
исполнению бюджета органы Феде­
рального казначейства открывают 

счета в отделениях Центрального 
банка РФ.

Еще один принцип исполнения 
бюджета получил название принци­
па «единства кассы». Он предполага­
ет зачисление всех поступающих до­
ходов бюджета, привлечение, пога­
шение источников финансирования 
дефицита бюджета и осуществление 
всех расходов с единого счета бюд­
жета, за исключением операций по 
исполнению федерального бюджета, 
осуществляемых за пределами Рос­
сийской Федерации в соответствии с 
законодательством России. Кассовое 
исполнение бюджета включает в се­
бя операции со средствами на бюд­
жетных счетах, операции по зачисле­
нию доходов бюджетополучателей и 
совершение платежей по подтверж­
денным бюджетным обязательствам. 
Суммы денежных средств, списан­
ных со счета бюджета, представляют 
собой кассовый бюджетных расход. 
Бюджеты всех уровней бюджетной 
системы Российской Федерации в 
соответствии с действующим зако­
нодательством исполняются на ос­
нове принципа единства кассы.

Принцип, в соответствии с кото­
рым в настоящее время производит­
ся казначейское исполнение бюдже­
та, — принцип обеспечения бюджет­
ных расходов и платежей только в 
случае фактического наличия средств 
на бюджетном счете. Расходование 
бюджетных средств осуществляется 
в форме списания денежных средств 
со счета бюджетополучателя в раз­
мере подтвержденного бюджетного 
обязательства. Указанный принцип 
относится к числу классических 
принципов казначейского исполне­
ния бюджета. Однако существует 
обоснованное, на наш взгляд, мне­
ние, что «...в настоящее время воз­
никла необходимость пересмотреть 
механизм исполнения «традицион­
ных» функций российского казна­
чейства. Например, нужно от ис­
пользования принципа выделения 
финансирования в режиме механи­
ческого соблюдения бюджетной рос­
писи переходить к системе оплаты
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бюджетно-санкционированных обя­
зательств государства с единого до­
ходно-расходного счета по мере их 
реального возникновения»1*.

Еще один принцип — принцип 
исполнения бюджета на основе бюд­
жетной росписи. Бюджетная рос­
пись — это документ о покварталь­
ном распределении доходов и расхо­
дов бюджета, а также поступлений 
из источников финансирования де­
фицита бюджета, которым установ­
лено распределение бюджетных ас­
сигнований между получателями 
бюджетных средств.

Принцип исполнения бюджета по 
доходам означает, что перечисление 
и зачисление доходов осуществляет­
ся на единый счет бюджета; регули­
рующие доходы распределяются в 
соответствии с утвержденным бюд­
жетом регулирующих доходов; в 
случае поступления в бюджет из­
лишне уплаченных сумм осущес­
твляется их возврат. Все упомянутые 
операции производятся на основе 
учета доходов бюджета и составле­
ния отчетности о доходах соответ­
ствующего бюджета. «Положение 
Бюджетного кодекса о перечислении 
и зачислении доходов на единый 
счет бюджета реализовано частично 
только в отношении федерального 
бюджета путем поэтапной реализа­
ции Концепции функционирования 
единого счета федерального казна­
чейства по учету доходов и средств 
федерального бюджета. Что касается 
бюджетов субъектов Российской Фе­
дерации и местных бюджетов, то 
при их исполнении зачисления дохо­
дов на единый счет, как правило, не 
существует»16 17 * 19 20.

16 Прокофьев С.В., Шубина Л.В. Указ. соч. С. 21.
Постатейный комментарий к Бюджетному кодексу Российской Федерации / Под род. А.Н. Козырина И СПС Консультант-плюс.

s Постатейный комментарий к Бюджетному кодексу Российской Федерации.
19 Вестник Конституционного Суда РФ. 2005. № 4.
20 СЗ РФ. 2006. № 1.Ст. 8.

Следующим принципом, на осно­
ве которого осуществляется казна­
чейское исполнение бюджета — это 
принцип санкционирования расхо­
дов бюджета. Бюджеты по расходам 
исполняются в пределах фактичес­
кого наличия бюджетных средств на 
едином счете бюджета с соблюдени­

ем обязательных последовательно 
осуществляемых процедур санкцио­
нирования и финансирования.

Принцип бюджетного учета ис­
полнения бюджета заключается в 
том, что все доходы бюджета, сред­
ства заимствования, возникающий 
дефицит и иные операции, осуществ­
ляемые в процессе исполнения бюд­
жета, регистрируются в регистрах 
бюджетного учета на основе планов 
счетов бюджетного учета. Единую 
методологию бюджетного учета раз­
рабатывает и доводит до территори­
альных органов Федеральное казна­
чейство.

Принцип предоставления обяза­
тельной отчетности об исполнении 
бюджета означает, что уполномочен­
ные исполнительные ораны государ­
ственной власти обязаны предостав­
лять оперативный отчет об исполне­
нии бюджета в соответствующие 
представительные органы государ­
ственной власти, контрольно-счет­
ные органы, органы федерального 
казначейства для составления отчета 
о консолидированном бюджете.

Один из основополагающих 
принципов казначейской системы 
исполнения бюджета — принцип 
«иммунитета бюджетов». Это поло­
жение БК РФ оказывает принципи­
альное влияние на гражданско-пра­
вовые отношения, в которых участ­
вует государство и иные публичные 
субъекты. Данный принцип носит 
межотраслевой, комплексный ха­
рактер. Правовой режим иммуните­
та бюджетов означает, что обраще­
ние взыскания на средства бюдже­
тов бюджетной системы в общем 
принудительном порядке невозмож­
но. «Введение режима иммунитета 
бюджетов порождено необходи­
мостью урегулировать перманентно 
существующую в условиях бюджет­
ного дефицита коллизию между це­
лым рядом законодательно закреп­
ленных норм, дающих право в бес­
спорном порядке производить спи­

сание со счетов физических и юри­
дических лиц и тем фактом, что рас­
ходы бюджетов утверждаются зако­
нодательным актом, соответствую­
щего уровня (федеральный закон, 
закон субъекта Федерации, акт орга­
на местного самоуправления, утве­
рждаемый его органом представи­
тельной власти), носят целевой и 
обязательный характер»1*.

Рассмотрение коллизий законода­
тельного регулирования в сфере при­
нудительного исполнения судебных 
актов, предусматривающих исполне­
ние за счет средств бюджетов бюд­
жетной системы Российской Федера­
ции, стало предметом рассмотрения 
высшей судебной инстанции Рос­
сийской Федерации — Конституци­
онного Суда РФ. Сначала Конститу­
ционный Суд в своем постановлении 
от 14 июля 2005 г. № 8-П1’, а потом 
законодатель путем принятия Феде­
рального закона № 197-ФЗ «О внесе­
нии изменений в Бюджетный кодекс 
Российской Федерации, Гражданс­
кий процессуальный кодекс Рос­
сийской Федерации, Арбитражный 
процессуальный кодекс Российской 
Федерации и Федеральный закон 
«Об исполнительном производ­
стве»2" поставил точку в достаточно 
длительном и принципиальном спо­
ре о том, должны ли применяться в 
процессе принудительного исполне­
ния судебных актов по искам к казне 
общие нормы, закрепленные Феде­
ральным законом «Об исполнитель­
ном производстве», или на законода­
тельном уровне необходимо устано­
вить особую процедуру исполнения 
решений по искам к публичным 
субъектам (государству и муниципа­
литетам), согласившись с возмож­
ностью установления специальных 
правил.

Основной вывод Конституцион­
ного Суда состоит в следующем: 
«Федеральный законодатель вправе 
установить порядок исполнения су­
дебных решений в отношении госу-
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дарства, предусматривающий опре­
деленные изъятия из такого общего 
правила исполнительного производ­
ства, как применение к должнику 
мер принуждения вплоть до прину­
дительного отчуждения имущества. 
Государству в процессе исполнения 
судебного решения, вынесенного по 
иску к Российской Федерации... во 
всяком случае должна быть обеспе­
чена возможность принять организа­
ционно-технические меры по пере­
распределению бюджетных средств, 
находящихся на казначейских счетах . 
таким образом, чтобы реализация 
права на судебную защиту не пара­
лизовала деятельность соответству­
ющих государственных структур и, 
следовательно, не привела бы к на­
рушению обеспечиваемых их функ­
ционированием прав и свобод чело­
века и гражданина». Итак, высшая 
судебная инстанция признала право­
мерным институт иммунитета бюд­
жетов, закрепленный ст. 239 БК РФ и 
разрешила коллизию между публич­
ным и частным законодательством в 
указанной сфере в пользу норм бюд­
жетного законодательства.

Особенности правового режима 
части имущества, составляющего 
казну — бюджета — устанавливают­
ся нормами бюджетного законода­
тельства РФ, в частности нормами 
БК РФ. Таким образом, к отношени­
ям по принудительному исполнению 
судебных актов за счет бюджетных 
средств (в результате которого про­
исходит расходование бюджетных 
средств) должны применяться нор­
мы бюджетного законодательства, 
регулирующего порядок распоряже­
ния бюджетными средствами, что 

как раз и вытекает из особенностей 
публичных субъектов.

Государство, выступая в качестве 
частноправового субъекта, всегда бу­
дет иметь известные особенности 
статуса, поскольку, вступая в граж­
данско-правовые отношения, оно не 
перестает исполнять публичные 
функции, для реализации которых 
создано.

Институт иммунитета бюдже­
тов — единственный правовой 
инструмент, способный обеспечить 
исполнение предписаний БК РФ в 
условиях, когда публично-правовые 
образования, вступая в гражданские 
правоотношения, являются должни­
ками. Необходимо особо подчерк­
нуть, что полноценная реализация 
принципа иммунитета бюджетов 
возможна лишь в условиях казна­
чейской системы исполнения бюд­
жетов, что и закреплено бюджетным 
законодательством Российской Фе­
дерации.

Организация исполнения бюдже­
тов, управление счетами бюджетов и 
бюджетными средствами возлагают­
ся на органы исполнительной влас­
ти. Указанные органы являются кас­
сирами всех распорядителей и полу­
чателей бюджетных средств и осу­
ществляют платежи за счет бюджет­
ных средств от имени и по поруче­
нию бюджетных учреждений.

Организация исполнения бюдже­
та возлагается на соответствующий 
финансовый орган. Кассовое обслу­
живание исполнения бюджетов бюд­
жетной системы Российской Федера­
ции осуществляется Федеральным 
казначейством, правовое положение 
которого определено постановлени­

ем Правительства РФ от I декабря 
2004 г. № 703 «О федеральном казна­
чействе»21, в соответствии с которым 
Федеральное казначейство (Казна­
чейство России) является федераль­
ным органом исполнительной влас­
ти (федеральной службой), осуществ­
ляющим в соответствии с законода­
тельством Российской Федерации 
правоприменительные функции по 
обеспечению исполнения федераль­
ного бюджета, кассовому обслужи­
ванию исполнения бюджетов бюд­
жетной системы Российской Феде­
рации, предварительному и текуще­
му контролю за ведением операций 
со средствами федерального бюд­
жета главными распорядителями, 
распорядителями и получателями 
средств федерального бюджета и 
находится в ведении Министерства 
финансов РФ.

11 СЗ РФ. 2004. № 49. Ст. 4908.
22 Курбатов А. Обеспечение баланса частных и публичных интересов — основная задача права на современном этапе // Хозяйство и право. 
2001. № 6

Таким образом, необходимо 
признать: правовой режим, в рамках 
которого функционирует часть каз­
ны публично-правовых образований, 
именуемая бюджетом, установлен 
нормами как гражданского, так и 
публичного (бюджетного) законода­
тельства, что диктует необходимость 
учитывать при применении гражда­
нско-правовых норм особенности 
публичных субъектов, установлен­
ные в том числе бюджетным законо­
дательством, а при формировании и 
исполнении бюджета — наличие у 
публичных субъектов гражданских 
прав и обязанностей. Нельзя не сог­
ласиться с мнением, что «обеспече­
ние баланса публичных и частных 
интересов — основная задача права 
на современном этапе»22, в частнос­
ти в сфере публичных финансов.
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