
Б юд ж е т   и   б юд ж е т ное  п ра в о

117Все права принадлежат издательству © NOTA BENE (ООО «НБ-Медиа») www.nbpublish.com

DOI: 10.7256/2310–0508.2014.3.14005

§2	Бюджет  
и бюджетное право

Землянская Н. И.

Публичные расходы  
как финансово-правовое понятие

Аннотация. Необходимость исследования понятия «публичные расходы» обусловлена проис-
ходящими в экономической и политической жизни России изменениями. Актуальность данного 
исследования обусловлена особой ролью публичных расходов как правового института, проявля-
ющейся в их первичности по отношению к публичным доходам, анализу правового регулирования 
которых в науке финансового права уделяется большое внимание. Активно к удовлетворению пу-
бличных интересов привлекаются коммерческие организации. Международные интеграционные 
процессы с участием России также накладывают отпечаток на структуру публичных расходов 
Методами исследования являются сравнительно-правовой, а также анализ основных признаков 
расходов, нацеленных на удовлетворение публичных интересов. Сделан вывод о необходимости вве-
дения в научный оборот понятия «публичные расходы» как произведенные в процессе финансовой 
деятельности затраты публично-правовых образований и иных лиц за счет принадлежащих им 
публичных денежных фондов (финансовых ресурсов) в целях финансового обеспечения реализации 
публичного интереса в порядке, предусмотренном действующим законодательством.
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Существование любого государства, 
степень и  масштабы его развития, 
состояние общества зависят от мно-

гих факторов, одним из  которых выступает 
финансовое обеспечение реализации стоя-
щих перед ними задач. Финансовые ресурсы, 
направляемые на удовлетворение обществен-

ных потребностей, в  первую очередь  — за-
дач и функций государства, образуют собой 
особую группу расходов, осуществляемых 
различными субъектами при осуществлении 
ими финансовой деятельности. В теории фи-
нансового права их обычно называют государ-
ственными и  муниципальными расходами, 
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подчеркивая, что реализуются они, прежде 
всего, публично-правовыми образованиями, 
и направлены на выполнение задач и функций 
государства в целом, его территориальных по-
дразделений, муниципальных образований.

Понятие «государственные и  муници-
пальные расходы» весьма распространено, 
и  не  слу чайно. Государство осуществл яет 
свои функции непосредственно через систе-
му органов государственной власти и управ-
ления, а  также с  помощью принадлежащих 
ему предприятий, организаций, учреждений. 
Исходя из  этого, государственные расходы 
осуществляются как из  централизованных, 
так и децентрализованных фондов и иных фи-
нансовых ресурсов государственного уровня. 
В Российской Федерации как федеративном 
государстве органы местного самоуправле-
ния, наделенные Конституцией РФ незави-
симостью от  государственных органов при 
решении вопросов местного значения, так-
же используют средства местных бюджетов 
и финансовые ресурсы муниципальных пред-
приятий, т. е. осуществляют муниципальные 
расходы.

В то же время широкое распространение 
получила практика привлечения к финанси-
рованию общественно значимых потребно-
стей хозяйствующих субъектов, поскольку 
в современных условиях для обеспечения по-
требностей государства и общества уже недо-
статочно государственной поддержки в виде 
предоставления бюджетных средств. Часть 
публичных функций передана для исполне-
ния государственным корпорациям, иным 
некоммерческим организациям, чья деятель-
ность призвана служить удовлетворению 
не только собственного интереса, но и реали-
зации нужд общества. По словам В. В. Путина, 
вкладывая бюджетные средства в экономику, 
государство должно лишь «подставлять пле-
чо» там, где риски для частных инвесторов 
пока еще слишком высоки. Основной ролью 
государства должно быть содействие бизнесу 
в создании новых, по-настоящему современ-
ных производств и  в  появлении как можно 

большего количества национальных публич-
ных компаний. Целый ряд программ, особен-
но в жилищном строительстве и образовании, 
стали, по  сути, совместными программами 
федерального правительства, региональных 
и местных властей, а нередко и отечественно-
го бизнеса [1]. Рыночный характер экономики 
не исключает участия субъектов предприни-
мательской деятельности в  осуществлении 
ими социальных функций и  задач, которые 
уже не  ограничиваются созданием рабочих 
мест или уплатой налогов, но стремительно 
растут. Достижению социальных целей обще-
ственного развития должно способствовать 
объединение ресурсов централизованных 
публичных денежных фондов и финансового 
потенциала коммерческих организаций [2, с.322]. 
Поэтому следует согласиться с  А. А. Нечай, 
утверждающей, что в современных условиях 
возросли роль и  ответственность частного 
сектора в финансировании социальных рас-
ходов [3, с.285].

Следует также обратить внимание на то, 
что Российская Федерация, позиционирую-
щая себя в качестве неотъемлемой части гло-
бализирующегося мира, в  последнее время 
активно включается в интеграционные про-
цессы. Наша страна уже является участником 
некоторых международных соглашений  — 
с Европейским союзом, Всемирной торговой 
организацией, Шанхайской организацией со-
трудничества и другими. Но особое значение 
для России имеет сотрудничество с ближай-
шими соседями  — государствами-членами 
СНГ, которые исторически, культурно и лин-
гвистически связаны между собой [4,  с.3]. Со-
здание Евразийского экономического союза 
требует от его участников поиска оптималь-
ных средств обеспечения функционирования 
данной международной организации. В целях 
финансирования деятельности органов Со-
юза предусмотрено формирование бюджета, 
Положение о котором вступает в силу с 1 ян-
варя 2015 г. [5] Расходы Евразийского эконо-
мического союза имеют особенно важное зна-
чение в связи с тем, что они призваны обеспе-
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чивать реализацию не только национального, 
но и международного публичного интереса, 
что вытекает из основных целей создания Со-
юза: создание условий для стабильного разви-
тия экономик государств-членов в интересах 
повышения жизненного уровня их населения; 
стремление к формированию единого рынка 
товаров, услуг, капитала и трудовых ресурсов 
в рамках Союза; всесторонняя модернизация, 
кооперация и повышение конкурентоспособ-
ности национальных экономик в  условиях 
глобальной экономики [6].

Итак, с учетом усиления роли хозяйству-
ющих субъектов в финансовом обеспечении 
общественно значимых расходов, а  так же 
участия интеграционных объединений в осу-
ществлении затрат публичного характера 
назрела необходимость уточнения понятия 
«государственные и муниципальные расхо-
ды», его расширения. С этой целью требует-
ся комплексный подход к его исследованию 
и обоснованию введения в научный оборот 
более широкого понятия «публичные рас-
ходы».

Актуальность исследования названного 
понятия обусловлена также особой ролью пу-
бличных расходов как правового института, 
проявляющейся в  их первичности по  отно-
шению к публичным доходам, анализу право-
вого регулирования которых в науке финан-
сового права уделяется большое внимание. 
Применительно к бюджетной сфере на прио-
ритетность расходов над доходами более ста 
лет назад обратил внимание П. П. Мигулин: 
«Никакая правовая финансовая реформа 
у  нас немыслима, если мы будем обращать 
внимание только на доходный бюджет, а ха-
рактер расходов оставим без внимания» [7, с.6]. 
На полное отсутствие социальной ценности 
доходов бюджетов, если они не предназначе-
ны для обеспечения их расходов, указывает 
и М. В. Карасева [8, с.12], солидаризируясь с ко-
торой Н. В. Астафуров пишет: «… расходы 
существуют для обеспечения реализации пу-
бличных функций и потребностей общества, 
а доходы — для обеспечения расходов» [9, с.34].

Термин «публичные расходы» уже по-
лучил большое распространение в  научной 
и учебной литературе. Однако в большинстве 
случаев его содержание сводится к понятию 
«государственные и муниципальные расхо-
ды». Так, в  учебнике «Финансовое право» 
под реакцией Е. Ю. Грачевой одна из  глав 
носит название «Правовое регулирование 
п убл и чны х рас ходов» [10,  с . 398 – 420]. Вместе 
с тем содержание указанной главы основано 
на характеристике такого понятия как «го-
сударственные и муниципальные расходы», 
а  большая ее часть посвящена бюджетным 
расходам. Отмечается, что государственные 
органы и органы местного самоуправления 
для решения задач, стоящих перед государ-
ством в  целом, его регионами и  местным 
самоуправлением, испол ьзуют денежные 
средства, называемые государственными 
и  муниципальными расходами. Они пред-
назначены для финансирования определен-
ных сфер жизнедеятельности общества в го-
сударстве и осуществляются по различным 
направлениям: государственное управление, 
международная деятельность, национальная 
оборона, правоохранительная деятельность 
и  обеспечение безопасности, промышлен-
ность, энергетика, сельское хозяйство, рыбо-
ловство, социальные и культурные меропри-
ятия, удовлетворение общественных потреб-
ностей. Рассматривается понятие «государ-
ственные и муниципальные расходы» и в де-
ятельностном аспекте как урегулированная 
нормами финансового права деятельность 
государства по  расходованию разнообраз-
ных фондов денежных средств для реального 
обеспечения денежными средствами, финан-
совыми ресурсами выполнения задач функ-
ций, стоящих перед государством в каждый 
данный период времени. При этом источ-
никами государственных и муниципальных 
расходов выступают бюджеты всех уровней 
бюджетной системы, государственные вне-
бюджетные фонды, кредиты Банка России, 
страховые фонды, выплаты по государствен-
ному долгу [10, с.398–400].
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Аналогичный в целом подход продемон-
стрирован авторами учебника «Финансовое 
право» под редакцией Н. И. Химичевой, перу 
которой принадлежит глава «Финансово-
правовые основы государственных и  муни-
ципальных расходов» [11, с.631–634]. Избегая тер-
мина «публичные расходы» в названии главы 
и при формулировании содержащихся в ней 
понятий, автор пишет: «В современных усло-
виях развития рыночной экономики в  Рос-
сийской Федерации, сопровождающегося 
сложностями в финансовых отношениях, … 
проблемами недостаточной эффективности 
использования финансовых ресурсов государ-
ства, важное значение имеет четкость право-
вого регулирования порядка использования 
этих ресурсов, т. е. порядка осуществления 
государственных и муниципальных (или пу-
бличных) расходов» [11, с.631]. Далее отмечается 
возможность трактовки понятия «государст-
венные и муниципальные расходы» в разных 
аспектах (материальном, организационном, 
юридическом), в частности, под указанными 
расходами понимаются конкретные суммы за-
трат государства и муниципальных образова-
ний, произведенных ими в целях выполнения 
своих задач и функций, носящих публичный 
характер. Рассматривается анализируемое 
понятие и в качестве составной части финан-
совой деятельности публично-правовых обра-
зований, т. е. деятельности по использованию 
денежных средств, находящихся в собствен-
ности и распоряжении государства и муници-
пальных образований. В качестве источников 
финансирования государственных и муници-
пальных расходов названы бюджеты публич-
но-правовых образований, внебюджетные 
фонды, а  также государственные и  муници-
пальные предприятия [11, с.631–634].

Характеристике государственных и  му-
ниципальных расходов, их правовому регули-
рованию посвящена и отдельная глава учеб-
ника по  финансовому праву под редакцией 
Е. М. Ашмариной и  С. О. Шохина [12,  с.479–509]. 
Ее автор Е. В. Кудряшова рассматривает осу-
ществление государственных и муниципаль-

ных расходов как этап финансовой деятель-
ности, представляющий собой использование 
денежных фондов в целях реализации задач 
и  функций государства и  местного самоу-
правления. Среди разнообразных источников 
таких расходов выделяются государственные 
бюджеты и бюджеты муниципальных образо-
ваний, целевые фонды в составе этих бюдже-
тов, государственные внебюджетные фонды, 
фонды государственных и  муниципальных 
учреждений, унитарных предприятий, фон-
ды автономных учреждений, иные, предус-
мотренные законодател ьством [12,  с .480 – 481]. 
Отмечается, что наиболее важными видами 
государственных и муниципальных расходов 
выступают расходы бюджетов бюджетной си-
стемы РФ, а также государственных целевых 
внебюджетных фондов. Основной характе-
ристикой государственных расходов автор 
видит их публичность, подчеркивая, что «в 
отличие от  частного хозяйства публичные 
расходы первичны по отношению к публич-
ным доходам» [12, с.482].

Следует заметить, что в  отдельных ра-
ботах понятие «государственные и муници-
пальные расходы» полностью синонимизиру-
ется понятию «расходы бюджетов» [13, с.135–144]. 
В некоторых случаях авторы раскрывают по-
нятие «государственные расходы», но факти-
чески речь идет не только о государственных, 
но и муниципальных расходах. Так, в эконо-
мической литературе государственные расхо-
ды определяются как денежные отношения, 
возникающие на завершающей стадии распре-
делительного процесса в связи с использова-
нием фондов финансовых ресурсов субъектов 
экономических отношений в  целях финан-
сирования основных затрат расширенного 
воспроизводства и  удовлетворения других 
общественных потребностей [14, с.66]. Несмотря 
на то, что Т. В. Брайчева дефинировала поня-
тие «государственные расходы», по  смыслу 
предложенное ею определение можно распро-
странить и на муниципальный уровень. Более 
того, удовлетворению общественных потреб-
ностей служат не только публичные финансы.
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Попытки раскрыть понятие «государст-
венные и муниципальные расходы» предпри-
нимались не только в учебной, но и научной 
литературе [15]. Например, Ч. Д. Цыренжапов 
в диссертационном исследовании «Правовые 
основы государственных и  муниципальных 
расходов» использует понятия «государст-
венные и  муниципальные расходы» и  «пу-
бличные расходы» в качестве равнозначных. 
В  материальном аспекте государственные 
и муниципальные расходы он рассматривает 
как функционирующие в фондовой оболочке 
денежные средства, принадлежащие публич-
но-территориальным образованиям и  на-
правляемые ими на финансовое обеспечение 
реализации своих задач и функций. С учетом 
экономического аспекта — это совокупность 
экономических отношений по использованию 
фондов денежных средств, принадлежащих 
государству и  местному самоуправлению, 
в интересах общества. В правовом аспекте — 
это звено финансово-правового механизма 
обеспечения публичных функций и  задач 
[16, с.18–19]. Автор выражает надежду на то, что 
результативность расходов публично-терри-
ториальных образований могла бы повысить-
ся при наличии теории публичных расходов, 
однако становление последней — задача бу-
дущего [16, с.16].

Анализу правового регулирования го-
сударственных и  муниципальных расходов 
посвятил свое диссертационное исследова-
ние также и Н. В. Астафуров, предлагающий 
рассматривать государственные и  муници-
пальные расходы в качестве урегулированных 
нормами финансового права общественных 
отношений, возникающих в процессе деятель-
ности по  распределению и  использованию 
централизованных и  децентрализованных 
фондов (финансовых ресурсов) государства 
и  муниципальных образований, иных фи-
нансовых ресурсов публичного характера, 
необходимых для реализации публично-пра-
вовыми образованиями своих функций и сто-
ящих перед ними задач [9, с.19–20]. Общественная 
значимость указанных расходов, по мнению 

автора, проявляется в их участии, во‑первых, 
в  экономических отношения, включая про-
цессы распределения и  перераспределения 
национального дохода страны, во‑вторых, 
в реализации функций и задач общественно-
территориальных образований, в‑третьих, 
в надлежащем удовлетворении потребностей 
населения посредством предоставления соци-
альных благ и услуг [9, с.31].

Анализируя приведенные выше взгляды 
на  понятие «публичные расходы», следует 
отметить, что объединяет их следующее:

1)	 понятие «публичные расходы» обыч-
но синонимизируется понятию «государст-
венные и муниципальные расходы»;

2)	 указанное понятие носит многоас-
пектный характер;

3)	 осуществл яют публичные расходы, 
как правило, публично-правовые образова-
ния;

4)	 главной цел ью осу ществлени я пу-
бличных расходов является реализация за-
дач и функций государства и муниципальных 
образований;

5)	 основной вид публичных расходов — 
бюджетные расходы.

Вместе с тем, очевидно, что отождествлять 
понятия «государственные и муниципальные 
расходы» и  «публичные расходы» не  вер-
но, поскольку они находятся в соотношении 
части и целого. Более широким является по-
нятие «публичные расходы», включающее 
в себя понятие «государственные и муници-
пальные расходы». Кроме того, среди ученых 
не сложилось единого представления о неко-
торых аспектах рассматриваемого понятия, 
в частности, об источниках финансирования 
публичных расходов. Как видно из  рассмо-
тренных выше примеров, к таким источникам 
единодушно относят лишь государственные 
и  местные бюджеты, внебюджетные фонды. 
Н. И. Химичева причисляет к ним также госу-
дарственные и муниципальные предприятия, 
но не упоминает о страховых фондах и иных 
возможных источниках средств, направляе-
мых на публичные расходы. О. Б. Шемякина, 
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напротив, не  видит среди источников пу-
бличных расходов унитарные предприятия. 
Между тем, в правовой науке высказываются 
мнения об  острой необходимости расшире-
ния сферы источников финансирования об-
щественно значимых потребностей. В  част-
ности, по мнению В. В. Купызина, построение 
инновационной социально ориентированной 
экономики требует от государства законода-
тельного возложения на коммерческие орга-
низации обязанности по обособлению части 
прибыли, предназначенной для финансового 
обеспечения мероприятий, связанных с  ин-
новационной и  социальной деятельностью, 
и аккумулированию ее в целевые фонды на-
званных субъектов предпринимательской 
деятельности [2, с.320].

Изложенное д икт ует необход имость 
дальнейшего исследования высказанных в на-
учной литературе суждений о понятии и сущ-
ности публичных расходов, его отграничения 
от смежных понятий.

Заслуживающими внимания следует при-
знать выводы украинского ученого А. А. Не-
чай, рассматривающей публичные расходы 
как категорию финансового права и  пред-
лагающей понимать под ними «затраты пу-
бличных фондов денежных средств, которые 
выражают урегулированные правовыми нор-
мами социально-экономические отношения 
по  поводу распределения (перераспределе-
ния) и использования публичных фондов де-
нежных средств и обеспечивают удовлетворе-
ние публичного интереса» [3, с.315]. В приведен-
ном определении автор видит четыре аспекта 
рассматриваемой категории: юридический, 
материальный, организационный, экономи-
ческий. В  юридическом аспекте публичные 
расходы рассматриваются автором как обще-
ственные отношения социально-экономиче-
ского характера, возникающие при осущест-
влении расходных операций исключительно 
на основе правовых норм; в материальном — 
как средства публичных фондов, распределя-
емые (перераспределяемые) и используемые 
в соответствии с правовыми нормами; в ор-

ганизационном  — как процесс распределе-
ния (перераспределения) и  использования 
средств публичных фондов, осуществляемый 
в соответствии с нормами права; в экономи-
ческом — как уменьшение чистой стоимости 
активов публичных фондов в результате осу-
ществления расходных операций, установлен-
ных правовыми нормами [3, с.316].

Формулированию выводов А. А. Нечай 
способствовал проведенный автором анализ 
«размежевания» публичного и частного в об-
щественных отношениях и праве и выделение 
пяти критериев их разделения, что позволи-
ло назвать признаки, указывающие на  пу-
бличный характер отношений, связанных 
с  расходованием средств публичных денеж-
ных фондов, а именно: форма собственности 
на  материальный носитель (объект) право-
отношений; характер интереса, который об-
наруживается в общественных отношениях; 
цель возникновения соответствующих обще-
ственных отношений; метод их правового ре-
гулирования; форма распределения и форма 
приспособления объекта правоотношения 
к использованию [17, с.102–103].

Аналогичный в  целом подход к  опреде-
лению понятия и  сущности публичных рас-
ходов избран А. М. Черноверхским, рассма-
тривающим их в качестве затрат публичных 
фондов денежных средств, опосредованных 
социально-экономическими отношениями 
публичного характера, связанных с  распре-
делением и использованием финансовых ре-
сурсов, направленных на удовлетворение пу-
бличного интереса [18, с.11]. Раскрывая понятие 
публичных расходов, А. М. Черноверхский 
также указывает на его материальную, орга-
низационную, экономическую и  правовую 
составляющие. Однако, его выводы о сущно-
сти понятия «публичные расходы» с учетом 
названных аспектов представляются более 
точными. В  материальном аспекте, по  мне-
нию автора, публичными расходами следует 
признавать денежные средства, используемые 
дл я удовлетворения публичного интереса 
в ходе публичной финансовой деятельности. 
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В организационном плане публичные расхо-
ды представляют собой процесс организации 
упорядоченного, непрерывного, сбалансиро-
ванного удовлетворения публичных интере-
сов. С учетом экономической составляющей 
рассматриваемого понятия публичные рас-
ходы выступают в качестве совокупности де-
нежных отношений по распределению и ис-
пользованию денежных средств, выделяемых 
из  публичных фондов. Наконец, публичные 
расходы в  правовом аспекте определяются 
А. М. Черноверхским как регулируемая зако-
нодательством часть публичной финансовой 
деятельности, в ходе которой публичные фи-
нансы направляются на решение публичных 
задач и удовлетворение публичного интереса 
[19, с.2–7].

Следует согласиться с  А. А. Нечай, что 
форма собственности на материальный объ-
ект любых правоотношений, в  том числе, 
правоотношений по осуществлению публич-
ных расходов не  играет существенной роли 
в разграничении публичных и частных начал 
в общественных отношениях и праве, но пол-
ностью своей значимости не утрачивает. В ка-
честве материального объекта финансовых 
правоотношений, возникающих по  поводу 
осуществления публичных расходов, следу-
ет рассматривать денежные средства, нахо-
дящиеся в  собственности и  распоряжении 
участников таких отношений, аккумулиро-
ванные в соответствующие денежные фонды 
либо находящиеся во  внефондовой форме. 
Анализируемый признак — форма собствен-
ности на  материальный носитель (объект) 
правоотношений, по мнению автора, позво-
л яет «определить уровень регулирования 
данных публичных отношений, а  именно: 
будут ли они регулироваться законом, кото-
рый принимает высший орган законодатель-
ной власти (парламент страны), либо же они 
будут регулироваться решениями органов 
местного самоуправления разного уровня … 
Государство имеет право «вмешиваться» (т. е. 
регулировать путем принятия императив-
ных финансово-правовых норм) в  создание 

и  функционирование новых систем обяза-
тельного социального страхования, которые 
базируются на  формировании, распределе-
нии и использовании частных накопительных 
денежных фондов. … При этом государство 
обязано устанавливать правовые нормы (за-
коны), четко регулирующие этапы формиро-
вания, управления (инвестирования), рас-
пределения и потребления (использования) 
таких денежных фондов. А органы местного 
самоуправления имеют право принимать ре-
шения о  формировании, управлении (инве-
стировании), распределении и потреблении 
(использовании) подобных денежных фондов 
для удовлетворения социального интереса 
населения соответствующих территорий» 
[3, с.295–297].

С такой постановкой вопроса вряд  ли 
можно согласиться, поскольку исходить сле-
дует из того, что публично-правовое образо-
вание независимо от его уровня, имея право 
собственности на финансовые ресурсы, сос-
редоточенные в государственных и местных 
бюджетах, государственных и территориаль-
ных внебюджетных фондах, распоряжаются 
ими по собственному усмотрению. Ограни-
чить их абсолютную свободу в  выборе на-
правлений и  форм расходования денежных 
средств могут лишь законодательно закре-
пленные принципы и  правила, основанные 
на конституционном правоположении о том, 
что Российская Федерация  — социальное 
государство, политика которого направлена 
на  создание условий, обеспечивающих дос-
тойную жизнь и свободное развитие челове-
ка. Что касается разграничения публичной 
собственности на  государственную и  муни-
ципальную, и, как следствие, разграничения 
полномочий государства и  местного самоу-
правления по  вопросам функционирования 
соответствующих денежных фондов, о  чем 
пишет А. А. Нечай и именно на этом основыва-
ет рассматриваемый критерий разграничения 
публичного и частного в финансово-правовом 
регулировании публичных расходов, то на них 
в  равной степени распространяется влия-
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ние федеральных законов, имеющих наравне 
с Конституцией РФ верховенство на всей тер-
ритории России, а также иных федеральных 
нормативных правовых актов. Законодатель-
ство субъектов Российской Федерации и нор-
мативные правовые акты органов местного 
самоуправления не  должны противоречить 
федеральным законам.

Иначе решается вопрос об  использова-
нии имущества, включая денежные средст-
ва, принадлежащее лицам на  праве частной 
собственности, предполагающем свободное 
и самостоятельное использование указанного 
имущества и распоряжение им. В соответст-
вии со  ст. 55 Конституции РФ ограничение 
прав и  свобод человека и  гражданина допу-
скается федеральным законом, но лишь в той 
мере, в какой это необходимо в целях защиты 
основ конституционного строя, нравствен-
ности, здоровья, прав и законных интересов 
других лиц, обеспечения обороны страны 
и  безопасности государства. Поэтому госу-
дарство вправе принимать решения властно-
го характера о необходимости фактического 
ограничения права частной собственности 
в указанных целях. Применительно к вопросу 
о принадлежности осуществляемых лицами 
расходов к  категории публичных в  качестве 
таковых следует признать, например, расходы 
фонда капитального ремонта, создаваемого 
собственниками помещений в многоквартир-
ном доме, расходы негосударственных пенси-
онных фондов.

Что касается видовой идентификации 
права собственности государственных кор-
пораций на  принадлежащее им имущество, 
вк лючая денежные фонды, используемые 
для осуществления публичных расходов, то 
в правовой науке большинство ученых скло-
няются к мнению о публичном его характере 
[20]. В  частности, Е. А. Завода рассматривает 
имущество государственной корпорации 
(на примере Агентства по страхованию вкла-
дов) в качестве нового вида публичной собст-
венности — собственности государственной 
корпорации [21, с.7].

Относительно собственности бюджета 
Евразийского экономического союза в  меж-
дународных нормативных правовых актах, 
регулирующих учреждение Союза, порядок 
формирования и использования его бюджета, 
специальных правоположений не содержит-
ся. Однако следует предположить, что иму-
щество Союза, включая денежные средства, 
сосредоточенные в  его бюджете, находятся 
в публичной собственности данного субъекта 
международного права.

Таким образом, осуществление публич-
ных расходов связано с  использованием де-
нежных фондов (финансовых ресурсов), нахо-
дящихся в собственности государства в целом 
(Российской Федерации), его территориаль-
ных подразделений (субъектов Российской 
Федерации), муниципальных образований, 
в собственности организаций, осуществляю-
щих расходование средств в публичных целях, 
а также в собственности Евразийского эконо-
мического союза.

Другими критериями, служащими раз-
граничению публичного и  частного в  праве, 
А. А. Нечай считает характер интереса, ко-
торый обнаруживается в  правоотношениях, 
и цель возникновения соответствующих обще-
ственных отношений. Как признаки публич-
ности отношений, связанных с расходованием 
публичных денежных фондов (финансовых 
ресурсов), они проявляются в том, что с уче-
том характера интереса названные отношения 
относятся к числу публичных, а цель их воз-
никновения заключается в  удовлетворении 
потребностей общества, территориального 
объединения граждан, т. е. местного самоу-
правления и всего государства. При этом автор 
выделяет три вида публичного интереса, на ко-
торых основаны публичные отношения: го-
сударственный и территориальный, которые 
безусловно отнесены к категории публично-
го интереса, а также общественный социаль-
ный, приобретающий признаки публичности 
только после признания государством или 
местным самоуправлением и декларирования 
в нормах законодательства [3, с.295–300].
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Интересы публично-правовых образова-
ний многие ученые рассматривают в качестве 
разновидности публичного интереса [22, с.59–61]. 
Распространяется это мнение и на сферу фи-
нансовой деятельности государства и муни-
ципальных образований, характеризующей-
ся общей направленностью на  потребности 
общества и  носящей публичный характер 
[11, с.89]. Выводы о публичном характере расхо-
дов государства закреплены также в правовых 
позициях высших судебных органов России. 
В  частности, они следуют из  Постановле-
ния Конституционного Суда РФ от 16 июля 
2004 г. № 14-П, в  котором отмечается, что 
Российская Федерация как демократическое 
федеративное правовое и  социальное госу-
дарство, действуя в интересах всего общества 
в целях соблюдения и защиты прав и свобод 
человека и гражданина как высшей ценности, 
осуществляет социальную, экономическую, 
правоохранительную и другие функции, ко-
торые материально обеспечиваются взимае-
мыми с граждан и юридических лиц налогами. 
Налоги, имеющие публичное предназначение, 
являются необходимой экономической ос-
новой существования и  деятельности госу-
дарства, условием реализации им указанных 
публичных функций [23].

Аналогичная позиция отражена в  По-
становлении Конституционного Суда РФ 
от 22 июня 2009 г. № 10-П, согласно которому 
по своей конституционно-правовой природе 
налоги являются необходимой экономиче-
ской основой существования и  деятельнос-
ти государства, условием реализации его пу-
бличных задач, представляют собой форму 
отчуждения собственности в  целях обеспе-
чения расходов публичной власти. Тем самым 
они позволяют реализовать социальную, эко-
номическую, правоохранительную и другие 
функции Российской Федерации как демокра-
тического правового социального государст-
ва [24]. На  использование налоговых доходов 
в качестве основного источника финансиро-
вания расходов, связанных с реализацией го-
сударством публичных функций, обращено 

внимание также в Определениях Конституци-
онного Суда РФ от 08 ноября 2005 г. № 438-О 
[25] и от 02 ноября 2011 г. № 1478-О-О [26].

Несомненно, налоги являются не единст-
венным источником доходов бюджетов бюд-
жетной системы Российской Федерации. Кро-
ме того, местные налоги создают материаль-
ную основу деятельности органов местного 
самоуправления. Однако именно они играют 
наиболее заметную роль в формировании цен-
трализованных денежных фондов публичного 
назначения, используемых в  целях удовлет-
ворения важнейших потребностей государ-
ства и  общества. Расходуя сосредоточенные 
в  названных фондах финансовые ресурсы, 
публично-правовые образования реализуют 
возложенные на них публичные функции.

Думается, что характер интереса, вы-
ступающего «движущей силой» признания 
необходимости осуществления публичных 
расходов, относится к числу основных усло-
вий выделения категории «публичные расхо-
ды». Поэтому сделанные А. А. Нечай выводы 
о  важности учета публичного интереса как 
признака публичности расходов не  вызыва-
ют сомнений. В тоже время не вполне ясным 
видится разграничение рассматриваемых 
признаков: характер интереса, проявляемо-
го в  правоотношениях по  осуществлению 
публичных расходов (публичный интерес) 
и цель возникновения общественного отно-
шения по  осуществлению публичных рас-
ходов (удовлетворение потребностей госу-
дарства, территориальных образований, об-
щества). Несомненно, целью возникновения 
общественного отношения по  осуществле-
нию публичных расходов служит удовлетво-
рение публичного интереса. Правоотношение 
по  осуществлению публичных расходов  — 
не  статический, а  динамический процесс, 
его существование основано на  реализации 
публичного интереса, но не нахождении по-
следнего в  потенциальном состоянии. Поэ-
тому, как представляется, ключевым призна-
ком публичных расходов выступает наличие 
публичного интереса при их осуществлении.
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Кроме того, критической оценки заслу-
живает выделение в качестве разновидности 
публичного интереса, наряду с государствен-
ным и территориальным, социального обще-
ственного интереса. В уточнении нуждается 
акцент, сделанный ученым на характеристи-
ке иного общественного интереса как лишь 
социального. Действительно, интерес гра-
ждан в  получении социальной защиты и  со-
циального обеспечения является наиболее 
существенным публичным интересом. Его 
удовлетворению служит деятельность госу-
дарственных и территориальных внебюджет-
ных фондов, негосударственных пенсионных 
фондов. Но  и  интересы экономического ха-
рактера имеют важное значение. Признавая 
их, государство предусмотрело обязательное 
расходование денежных средств на достиже-
ние указанных целей. Речь, в частности, идет 
о большинстве государственных корпораций, 
фондах капитального ремонта, иных субъек-
тах, публичные расходы которых имеют ско-
рее экономическую направленность.

В качестве основного метода правового 
регулирования отношений, связанных с осу-
ществлением публичных расходов, справед-
ливо называется метод установления власт-
ных, императивных предписаний по распре-
делению и  использованию фондов денеж-
ных средств [3]. Такой метод, как отмечает 
Н. И. Химичева, способствует использованию 
средств по  целевому назначению, соблюде-
нию режима экономии [11, с.41].

По словам И. В. Рукавишниковой метод 
правового регулирования оказывает влия-
ние «на выбор способов установления прав 
и  обязанностей субъектов, степень свободы 
действий субъектов в  рамках правоотноше-
ния, их правовое положение по  отношению 
друг к другу, а также на возможность исполь-
зования тех или иных средств защиты субъ-
ективных прав участников правоотношения» 
[27, с.53]. Автор относит сферу публичной финан-
совой деятельности к  числу стратегических 
функций государства, которая нуждается 
в  тщательной правовой регламентации, по-

стоянном государственном регулировании 
и  контроле. Это обстоятельство обусловли-
вает использование императивного метода 
правового регулирования финансовых отно-
шений, «поскольку с его помощью желаемый 
для государства и общества в целом результат 
достигается более действенно, с наименьши-
ми временными, экономическим и иными за-
тратами» [27, с.56].

М. В. Карасева характеризует метод власт-
ных предписаний, используемый при регули-
ровании финансовых правоотношений, как 
конформистский. Это означает, что субъекты 
финансовых правоотношений вступают в эти 
отношения не по своей воле, а строго следуют 
предписаниям соответствующих финансово-
правовых актов. Они не имеют свободы выбо-
ра и обязаны вступить в финансовое правоот-
ношение при наличии юридических фактов, 
служащих основанием возникновения такого 
правоотношения [28, с.29]. Примерами, подтвер-
ждающими обоснованность приведенных су-
ждений, могут служить практически все виды 
публичных расходов вне зависимости от того 
за счет каких фондов денежных средств (фи-
нансовых ресурсов) они осуществляются — 
бюджетов международных экономических 
организаций, бюджетов публично-правовых 
образований, бюджетов государственных 
и  территориальных внебюджетных фондов, 
средств предприятий, учреждений, органи-
заций, государственных корпораций и т. п.

Однако нельзя не заметить, что правовое 
регулирование публичных расходов в отдель-
ных случаях осуществляется с  элементами 
диспозитивности, например при выделе-
нии межбюджетных трансфертов в  форме 
дотаций, предоставлении бюджетных кре-
дитов и  в  иных случаях. При этом диспози-
тивность при регулировании финансовых 
правоотношений существенно отличается 
от  метода равенства сторон, используемого 
в частноправовом регулировании. Как отме-
чает М. В. Карасева, он представляет собой 
симбиоз императивно-диспозитивных на- 
чал [28, с.30]. Использование при регулировании 
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финансовых отношений диспозитивного ме-
тода, по словам Е. Ю. Грачевой, не изменяет их 
сущности и содержания, поскольку по своей 
природе финансовые отношения, являются 
публичными, возникают для удовлетворения 
общесоциальных потребностей в целом [29, с.49].

Изложенное позвол яет рассматривать 
метод властных предписаний (императив-
ный метод) в  качестве основного при регу-
лировании финансовы х правоотношений 
по осуществлению публичных расходов, но не 
единственного. С  учетом сложной природы 
этих отношений в ряде случаев допускается 
применение диспозитивного метода.

Таким образом, можно сформулировать 
следующее определение понятия «публич-
ные расходы» — это произведенные в про-
цессе финансовой деятельности затраты пу-
блично-правовых образований и  иных лиц 
за  счет принадлежащих им публичных де-
нежных фондов (финансовых ресурсов) в це-

лях финансового обеспечения реализации 
публичного интереса в  порядке, предусмо-
тренном действующим законодательством. 
Предложенное определение отражает право-
вой, экономический и материальный аспекты 
исследуемого понятия.

В правовом аспекте публичные расходы 
представляют собой урегулированную нор-
мами финансового права деятельность пу-
блично-правовых образований и  иных лиц 
по планированию, распределению и исполь-
зованию публичных денежных фондов (фи-
нансовых ресурсов). В экономическом аспекте 
это совокупность экономических (денежных) 
отношений, возникающих в связи с планиро-
ванием, распределением и  использованием 
денежных фондов (финансовых ресурсов) пу-
бличного назначения. В материальном аспекте 
публичные расходы — это денежные средст-
ва, направляемые на финансовое обеспечение 
реализации публичного интереса.
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