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КОНСТИТУЦИОННОЕ И ТРУДОВОЕ ПРАВО

УДК 349.2

НАСТАВНИЧЕСТВО В СФЕРЕ ТРУДА: 
ИСТОРИЯ И СОВРЕМЕННОСТЬ

Е. В. Сазонникова
Воронежский государственный университет

WORKPLACE MANAGEMENT: HISTORY AND PRESENT

E. V. Sazonnikova
Voronezh State University

Аннотация: посвящена проблематике наставничества в сфере труда и приурочена к Дню на-
ставника, который впервые отметили в России 2 марта 2026 г. Рассматривается история явления, 
раскрываются актуальные тенденции современного публично-правового регулирования на-
ставничества в общем и в сфере труда, делается вывод о необходимости дальнейшей детализации 
правового положения участников общественных отношений наставничества в сфере труда, от-
дельное внимание уделяется краеведческой тематике, а именно правовому регулированию на-
ставничества в сфере труда в Воронежской области. 
Ключевые слова: созидательный труд, наставничество, наставничество в сфере труда, настав-
ник, наставляемый.

Abstract: the article is devoted to the problems of mentoring in the fi eld of labor. and is timed to the 
Day of the Mentor, which had been celebrated for the fi rst time in Russia on March 2, 2026. The author 
refers to the history of the phenomenon, reveals the current trends of modern public legal regulation, 
comes to the conclusion about the need for further detailing of the legal status of participants in social 
relations in the fi eld of mentoring, pays special attention to local history, namely the legal regulation 
of mentoring in the fi eld of labor in the Voronezh region.
Key words: creative work, mentoring, work-related mentoring, mentor, mentee.

© Сазонникова Е. В., 2026

2 марта 2026 г. в России впервые отметили 
День наставника – знаменательную дату, уста-
новленную Указом Президента РФ в 2025 г.1 Дата 
приурочена ко дню подписания Указа Президен-
та Российской Федерации «Об учреждении зна-
ка отличия “За наставничество”» (2 марта 
2018 г.)2 и ко дню рождения Константина Дми-
триевича Ушинского – основоположника науч-
ной педагогики в России. 

1 О Дне наставника : Указ Президента РФ от 1 апре-
ля 2025 г. № 197 // Доступ из справ.-правовой системы 
«КонсультантПлюс». См. также: В России учрежден День 
наставника. URL: https://edu.gov.ru/press/9623/v-rossii- 
uchrezhden-den-nastavnika/?ysclid=mkrr9esbex32615472 
(дата обращения: 24 января 2026 г.). 

2 См.: Об учреждении знака отличия «За наставни-
чество» : Указ Президента РФ от 2 марта 2018 г. № 94 // 
Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». 

Наставничество как передача опыта от по-
коления к поколению во всех сферах жизни об-
щества существует так же давно, как и вообще 
общество. Люди издавна передают свои знания, 
умения другим людям. В общеизвестные толко-
вые словари слово «наставник» было включено 
еще в XIX в. и с тех пор определялось похоже, 
хотя и не одинаково: «учитель», «воспитатель», 
«руководитель», «высококвалифицированный 
специалист» и т. п. 

Создание условий для развития наставниче-
ства было названо в числе основных задач, 
определенных в Указе Президента РФ от 7 мая 
2018 г. №  204 «О национальных целях и 
стратегических задачах развития Российской 
Федерации на период до 2024 года»3.

3 Доступ из справ.-правовой системы «Консультант-
Плюс».
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В 2018 г. на встрече с участниками Всерос-
сийского форума «Наставник» Президент Рос-
сийской Федерации Владимир Владимирович 
Путин обратился к собравшимся с такими сло-
вами: «Движение наставников родилось не вчера, 
оно давно родилось, и его умные люди поддержали 
и сформулировали когда-то. Часто говорят: но-
вое – это хорошо забытое старое. Не всё так, 
конечно, много нового, совсем нового, но это дело 
чрезвычайно важное еще и с морально-этической 
точки зрения. Потому что поддержать молодых 
людей, а речь прежде всего идет о молодых специ-
алистах, помочь им сформировать правильное 
отношение к делу, к профессии, к стране, в конце 
концов, – в этом основа успеха»4.

Выступая в 2018 г. на форуме «Наставник», 
помощник Президента РФ А. Р. Белоусов отме-
тил, что «наставничество способно решить одну 
из актуальных социальных проблем в современ-
ном обществе – помочь человеку преодолеть 
одиночество и раскрыть свой талант»5. 

В 2018 г. в соответствии с Указом Президен-
та Российской Федерации была создана АНО 
«Россия – страна возможностей»6, одним из 
предметов деятельности которой является под-
держка и развитие наставничества в разных 
сферах. 

Важной вехой государственной политики в 
отношении наставничества в России стало объ-
явление 2023 г. в соответствии с Указом Прези-
дента РФ Годом педагога и наставника7 (миссия 
Года – признание особого статуса педагогиче-
ских работников, в том числе выполняющих 
наставническую деятельность). 

В мае 2025 г. Правительством РФ была утвер-
ждена Концепция развития наставничества в 
Российской Федерации на период до 2030 года 

4 URL: http://special.kremlin.ru/catalog/keywords/74/
events/56858 (дата обращения: 23 января 2026 г.). 

5 Макаркина Н. Андрей Белоусов : Наставничество 
поможет решить проблему разобщенности и одиноче-
ства // Сайт Агентства стратегических инициатив. URL: 
https://asi.ru/news/88627/ (дата обращения: 23 января 
2026 г.). 

6 О создании автономной некоммерческой органи-
зации «Россия – страна возможностей» : Указ Президен-
та РФ от 22 мая 2018 г. № 251 // Доступ из справ.-правовой 
системы «КонсультантПлюс».

7 О проведении в Российской Федерации Года педа-
гога и наставника : Указ Президента РФ от 27 июня 2022 г. 
№ 401 // Доступ из справ.-правовой системы «Консуль-
тантПлюс». 

и план мероприятий по ее реализации8. В данной 
концепции закреплена единая терминология в 
сфере наставничества («наставничество», «на-
ставник» и «наставляемый»), сформулированы 
цели, задачи, приоритетные направления раз-
вития наставничества в России, в частности раз-
витие цифровой платформы «Наставник.ру»9. 
В Концепции наставничество в общем рассма-
тривается очень широко – «как социально-педа-
гогическая технология сопровождения личностно-
го и профессионального развития человека, форми-
рования у него традиционных российских духовно-
нравственных ценностей», а также выделяются 
его отдельные виды, такие как наставничество в 
сфере труда, лидерское, социальное и др.10 

Наставничество в сфере труда одно из самых 
массовых и в настоящее время переживает свое 
возрождение. В этой связи быстро развивается 
не только трудовое законодательство и практи-
ка его применения, но также и образовательное 
и социальное законодательство, законодатель-
ство о государственной службе, здравоохране-
нии, наградах, молодежи, что обуславливает 
актуальность исследования наставничества 
в сфере труда с публично-правовых позиций. 

Из истории наставничества в сфере труда. 
В царской России вступление в трудовую жизнь 
большинства рабочих начиналось в детском воз-
расте. В начале XX в. на 1000 рабочих приходи-
лось 99 детей в возрасте до 15 лет. Отношение 
старших рабочих к младшим было неоднознач-
ным. Требовалось 4–5 лет, чтобы подросток стал 
полноправным рабочим. Длительные сроки 

8 Распоряжение Правительства РФ от 21 мая 2025 г. 
№ 1264-р // Доступ из справ.-правовой системы «Кон-
сультантПлюс». 

9 В России работает цифровая платформа «НАСТАВ-
НИК.РФ», отражающая потребности в наставнической 
поддержке и наставниках в сферах общественной дея-
тельности и молодежной политики, единой информа-
ционной системы в сфере развития добровольчества 
(волонтерства). URL: https://наставник.рф (дата обраще-
ния: 24 января 2026 г.).

10 Можно выделить виды наставничества (на основе 
действующего законодательства субъектов Российской 
Федерации): 1) по сферам реализации: спортивное, в 
сферах искусства, науки, медицины, образования и др.; 
2) по лицам, в отношении которых осуществляется: лиц 
с ограниченными возможностями здоровья; несовер-
шеннолетних, состоящих на различных видах профи-
лактического учета; одаренных детей; начинающих 
субъектов малого и среднего предпринимательства; 
детей, оставшихся без попечения родителей; молодежи 
и др. 

Е. В. САЗОННИКОВА 
НАСТАВНИЧЕСТВО В СФЕРЕ ТРУДА: ИСТОРИЯ И СОВРЕМЕННОСТЬ
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ученичества были выгодны и хозяину (он мень-
ше платил за труд), и опытному рабочему (он 
больше зарабатывал, у него не было конкурен-
тов). Вместе с тем сильны были традиции тру-
долюбия и гордости за результаты своего труда: 
«Несмотря на подневольный труд, – вспоминал 
старый сормовский рабочий М. Г. Боков, – многие 
из нас любили свою профессию и гордились ею. 
Уж такова натура русского трудового человека – 
любит он мастерство»11.

Первая дидактически обоснованная система 
наставничества появилась в России в 1860 г., она 
была создана группой преподавателей Импера-
торского Московского технического училища 
под руководством Д. К. Советкина и относилась 
к начальному профессиональному трудовому 
обучению в России, известна как «русский метод 
обучения ремеслам»12. 

В советский период отечественной истории 
с самого начала были предприняты меры по со-
хранению рабочих на производстве. Так, Кодекс 
законов о труде, принятый в 1918 г., устанавли-
вал для всех граждан РСФСР трудовую повин-
ность, за исключением некоторых категорий 
(лиц, не достигших 16-летнего возраста; лиц 
старше 50 лет; лиц, навсегда утративших трудо-
способность вследствие увечья или болезни), а 
также временно освобожденных (лиц, вслед-
ствие болезни или увечья временно утративших 
трудоспособность, на срок, необходимый для ее 
восстановления; беременных женщин на пери-
од времени 8 недель до разрешения от бремени 
и 8 недель после родов). 

Партийные решения, принятые в 1920-е гг. 
и направленные на индустриализацию страны, 
явились важной предпосылкой и фундаментом 
становления системы трудового наставничества 
в молодом советском государстве. По инициа-
тиве центральных комсомольских органов стали 
создаваться ученические бригады подростков 
под руководством опытных рабочих-партийцев, 
несколько позднее появились школы фабрично-

11 Цит. по: Павлов Б. С. Из истории развития настав-
ничества // Некоторые проблемы организации и раз-
вития наставничества : сб. науч. трудов. М., 1980. С. 28–45. 

12 См. подробнее: Орлов А. И. Русский метод обучения 
ремеслам создан Советкиным Д. К. // Форум сайта семьи 
Орловых. URL: https://orlovs.pp.ru/forum/viewtopic.php?
f=3&t=1865&sid=1df7cf2da9a7df691e28714054ff001a (дата 
обращения: 24 января 2026 г.) ; Яковкина А. О. История 
наставничества в России // Вестник науки. 2023. Т. 1, № 5 
(62). С. 215–221. 

заводского ученичества13. Так зарождалось дви-
жение шефства на производстве. 

В статье «В помощь рабочим кадрам», вы-
шедшей в газете «Правда» 29 августа 1929 г., 
Н. К. Крупская обратилась с призывом к рабочей 
молодежи помочь в воспитании и подготовке 
пришедших на предприятия представителей 
крестьянской молодежи. Впоследствии прини-
мается ряд решений комсомольских и профсо-
юзных органов о шефстве кадровых рабочих над 
новичками. Яркий девиз того времени принад-
лежал шахтеру Н. А. Изотову: «Каждый кадро-
вик – шеф над новичками»14. 

Примером соревновательного духа на про-
изводстве и подготовки новых рабочих кадров 
стало движение ударников. Задачи ударничества 
были определены в постановлении ЦК ВКП(б) от 
28 апреля 1930 г.: «Основной целью ударного 
движения является, наряду с повышением ин-
тенсивности труда, всемерное улучшение всего 
процесса производства: лучшая организация 
труда, рационализация производства и управ-
ления, максимальное развитие изобретатель-
ства, внедрение культурных навыков в произ-
водстве (поднятие технической квалификации, 
тщательный уход за машиной, станком, инстру-
ментом и т. д.)»15. 

Широко известен трудовой подвиг в сельском 
хозяйстве Александра Васильевича Гидалова, 
дважды Героя Социалистического Труда, созда-
теля областной школы передачи передового 
опыта, воспитавшего 15 тыс. механизаторов, из 
них четверо стали героями Социалистического 
Труда и также были наставниками молодых ме-
ханизаторов. Новатор колхозного производства 
А. В. Гиталов в книге «Дело нашей жизни», раз-
мышляя о шефстве опытных рабочих над моло-
дежью, назвал такую деятельность рабочей пе-
дагогикой16. 

Наставничество как массовое движение, ор-
ганизованное в трудовых коллективах под руко-
водством партийных, комсомольских и профсо-
юзных органов, оформилось в 1960-е гг. Это было 

13 См. подробнее: Филиппов Д. Н. Комсомол и его роль 
в развитии наставничества // Некоторые проблемы ор-
ганизации и развития наставничества. С. 3–18. 

14 Там же. С. 5. 
15 Гершберг С. Р. Ударничество // Большая советская 

энциклопедия: в 30 т. Т. 26. М., 1977. С. 471. URL: https://
archive.org/details/B-001-033-601-30vols/BSE_3izd_26/
page/471/mode/2up (дата обращения: 24 января 2026 г.).

16 См.: Филиппов Д. Н. Указ. соч. С. 7. 
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связано с тем, что в послевоенные годы моло-
дежь как социальная группа стала доминировать 
на производстве, бурно развивалась наука и 
техника. Помощь в адаптации молодежи на про-
изводстве в новом коллективе стали насущными 
задачами восстановления страны и развития 
экономики. 

Высокая оценка движения наставничества 
была дана в речи Генерального секретаря ЦК 
КПСС Л.  И. Брежнева на XVII съезде ВЛКСМ 
(1974 г.): «Наставники как бы передают эстафету 
труда из настоящего в будущее. И мы от всей 
души приветствуем представителей славного 
рабочего класса, которые не жалея сил и време-
ни, передают свой богатый опыт, свои знания 
молодой смене, вступающей в большую трудо-
вую жизнь…»17. 

К 1975 г. в СССР было 900 тыс. наставников, 
которые работали с кадровыми рабочими в селе, 
в школе. Среди них – 4 тыс. героев Социалисти-
ческого Труда, 500 героев Советского Союза18. 

В 1970–1980-е гг. наставничество обогати-
лось новыми задачами и формами, в том числе 
ориентированными на подготовку самих на-
ставников. Труд наставников отмечался государ-
ственными наградами, достижения широко 
освещались в прессе, проводились коллективные 
мероприятия для обмена опытом и т. п.

В 1990-е гг. институт наставничества в сфере 
труда переживал кризисный период, его идеи и 
лучшие практики зачастую были преданы заб-
вению. 

В настоящее время институт наставничества 
в сфере труда возрождается. 

Трудовое наставничество: понятие и 
правовое регулирование на современном 
этапе. До ноября 2024 г. термин «наставниче-
ство» не встречается в Трудовом кодексе РФ 
(далее – ТК РФ), хотя наставничество в трудовых 
коллективах к этому времени уже было на прак-
тике. Институтами трудового права, так или 
иначе связанными с наставничеством, можно 
считать ученичество, стажировку, испытание. 
На тот момент существенную определенность 

17 Цит. по: Новосельцева В. А. Формирование и вос-
питание смены рабочего класса // Некоторые проблемы 
организации и развития наставничества. С. 58. 

18 Концепция развития наставничества в Российской 
Федерации : одобрена Президиумом Российской акаде-
мии образования от 29 июня 2023 г. // Доступ из справ.-
правовой системы «КонсультантПлюс».

в понимание природы наставничества в сфере 
труда отчасти вносили ежегодно принимаемые 
Минэкономразвития России приказы о прове-
дении Всероссийского конкурса «Лучшие прак-
тики наставничества» в рамках национального 
проекта «Производительность труда» (в этих 
приказах были закреплены термины «наставни-
чество», «наставник», «наставляемый» приме-
нительно к сфере труда); в настоящее время эти 
документы признаны утратившими силу в свя-
зи с изменениями федерального законодатель-
ства, в частности в связи с закреплением на-
ставничества в сфере труда в ТК РФ (изменения 
вступили в силу с 1 марта 2025 г.19). 

Согласно ч. 1 ст. 351.8 ТК РФ, наставничество 
в сфере труда – выполнение работником на ос-
новании его письменного согласия по поруче-
нию работодателя работы по оказанию другому 
работнику помощи в овладении навыками ра-
боты на производстве и (или) рабочем месте по 
полученной (получаемой) другим работником 
профессии (специальности).

В Концепции развития наставничества в Рос-
сийской Федерации на период до 2030 года и 
плане мероприятий по ее реализации (2025) 
закреплено аналогичное по сути определение 
наставничества в сфере труда, а также установ-
лено, что наставничество в сфере труда регули-
руется ТК РФ, коллективными договорами и 
соглашениями. Кроме того, в ТК РФ закреплено, 
что поручить такую работу работнику можно 
только с его письменного согласия. Содержание, 
сроки, форму выполнения работы, выплаты не-
обходимо указать в трудовом договоре или до-
полнительном соглашении к нему. Работник 
имеет право досрочно отказаться от осущест-
вления им наставничества, а работодатель – до-
срочно отменить поручение об осуществлении 
наставничества, предупредив об этом работни-

19 О внесении изменения в Трудовой кодекс Россий-
ской Федерации : федер. закон от 9 ноября 2024 г. № 381-
ФЗ // Доступ из справ.-правовой системы «Консультант-
Плюс». В паспорте Проекта федерального закона 
№ 575296-8 «О внесении изменений в Трудовой кодекс 
Российской Федерации» (о регулировании труда работ-
ников, выполняющих функции наставников) было за-
креплено, что проект закона разработан в целях закре-
пления гарантий работникам, выполняющим функции 
наставника и направлен на популяризацию наставни-
чества в различных отраслях // СОЗД ГАС «Законотвор-
чество». URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/575296-8 (дата 
обращения: 24 января 2026 г.). 
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ка не менее чем за три рабочих дня. Следующим 
шагом должно стать нормативно-правовое за-
крепление на федеральном уровне прав, обязан-
ностей и ответственности субъектов обществен-
ных отношений в сфере наставничества. 

В январе 2026 г. был отклонен Проект феде-
рального закона № 1023882-8 «О внесении из-
менений в статью 218 части второй Налогового 
кодекса Российской Федерации (об установле-
нии налогового вычета для наставников)»20.

На уровне субъектов РФ закон, посвященный 
наставничеству в сфере труда, принят только в 
Воронежской области, также есть единичные 
примеры закрепления предписаний об этом 
виде наставничества в законах о молодежной 
политике (в Архангельской, Московской, Там-
бовской областях, Хабаровском крае и др.), за-
конах о регулировании отдельных вопросов в 
сфере трудовых отношений (в Новосибирской, 
Тульской областях). 

В Воронежской области принят Закон Воро-
нежской области от 6 октября 2011 г. № 132-ОЗ 
«О первом рабочем дне выпускников и трудовом 
наставничестве», в котором закреплено: трудо-
вое наставничество – форма профессионально-
го обучения работников, вновь принятых на 
работу или переведенных на другую работу, если 
выполнение трудовых обязанностей требует 
расширения или освоения новых профессио-
нальных знаний, овладения новыми практиче-
скими навыками. Затем в областном законе 
поименованы стороны отношения наставниче-
ства – «наставник» и «обучаемый» и даны их 
определения, наставничество устанавливается 
на срок от трех месяцев до одного года и не мо-
жет быть установлено в отношении более чем 
трех обучаемых. 

В настоящий момент понятие наставниче-
ства применительно к сфере трудовых отноше-
ний отличается в областном законе от закре-
пленного в ТК РФ и в Концепции развития на-
ставничества в Российской Федерации на пе-
риод до 2030 года и плане мероприятий по ее 
реализации. Сложилась противоречивая ситу-
ация: хотя формально в федеральных норма-
тивных правовых актах и в областном законе 
закреплены разные понятия и у них разное 
содержание («наставничество в сфере труда» и 
«трудовое наставничество» соответственно), но 

20 URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/1023882-8 (дата 
обращения: 24 января 2026 г.). 

по сфере деятельности речь идет о схожих яв-
лениях. Поэтому целесообразно изложить по-
нятие наставничества применительно к сфере 
труда в областном законе так же, как в феде-
ральных нормативных правовых актах.

Практики наставничества в сфере труда в 
субъектах РФ также не унифицированы, есть 
самые разные примеры: так, в Воронежской об-
ласти в последнее воскресенье сентября отме-
чается знаменательная дата – Первый рабочий 
день выпускников.

По состоянию на май 2023 г. в Воронежской 
области наставничество применяли более 
360  предприятий, а нормативные акты о нем 
имели 330 организаций. Стимулирующие вы-
платы наставникам были введены на 155 пред-
приятиях. Численность наставников в регионе 
составляла почти 2 тыс. чел., численность обу-
чаемых – 3,4 тыс. чел. Больше всего этот инсти-
тут развит в сфере образования, здесь в области 
562 наставника и 1642 обучающихся. Затем идут 
работодатели, которые представляют обрабаты-
вающие производства: здесь 529 наставников и 
488 обучающихся. Также в лидерах сельское 
хозяйство и смежные с ним отрасли (лесное 
хозяйство) – 197 наставников и 420 обучаемых. 
Также наставничество широко представлено в 
сферах здравоохранения и предоставления ком-
мунальных и социальных услуг, на предприяти-
ях транспорта и связи21.

Таким образом, в настоящее время в связи с 
закреплением в ТК РФ и Концепции развития 
наставничества в Российской Федерации на 
период до 2030 года и плане мероприятий по ее 
реализации понятия «наставничество в сфере 
труда» созданы условия для дальнейшего раз-
вития публично-правового регулирования об-
щественных отношений, складывающихся по 
поводу этой разновидности наставничества. 

В дальнейшем на федеральном уровне важно 
законодательно закрепить права, обязанности 
и ответственность субъектов отношений настав-
ничества в сфере труда, а Закон Воронежской 
области «О первом рабочем дне выпускников и 
трудовом наставничестве» в части определения 
наставничества необходимо привести в соот-

21 См.: Воронежская область поделилась опытом 
поддержки наставничества // Российская газета. 2023. 
25 авг. URL: https://rg.ru/2023/08/25/reg-cfo/voronezhskaia-
oblast-podelilas-opytom-podderzhki-nastavnichestva.html 
(дата обращения: 23 января 2026 г.). 
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ветствие с предписаниями федеральных норма-
тивных правовых актов, при этом важно под-
черкнуть, что этот областной закон является 
единственным в своем роде в Российской Феде-
рации.
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Социально-экономическое развитие нашего 
государства, изменения, происходящие в суще-
ствующих общественных отношениях, а также 
корректировка подходов к их правовому регу-
лированию приводят к уточнениям системы 
права в целом и финансового права в частности.

Одной из важнейших подотраслей финансо-
вого права является бюджетное право. На бюд-
жетную систему «завязаны» практически все 
публичные фонды денежных средств. В связи с 
этим бюджетное право наиболее чувствительно 
к процессам, касающимся системы финансово-
го права.

В науке финансового права институтам бюд-
жетного права уделяется особое внимание. Уче-
ные предлагают рассматривать бюджетно-пра-
вовые институты как обособленные внутри 
бюджетного права группы юридических норм, 

объединенных общностью признаков регулиру-
емого ими вида однородных общественных 
отношений , связанных с формированием и ис-
полнением государственных (муниципальных) 
бюджетов или бюджетов государственных вне-
бюджетных фондов1.

1. Государственные внебюджетные фонды 
традиционно рассматриваются как отдельное 
звено финансовой системы Российской Федера-
ции наряду с бюджетными фондами, государ-
ственным и муниципальным кредитом и други-
ми фондами2. В то же время с правовой точки 
зрения вопрос о месте государственных внебюд-
жетных фондов в системе финансового права 
является дискуссионным.

1 См.: Конюхова Т. В. Система институтов бюджетно-
го права Российской Федерации : автореф. дис. … канд. 
юрид. наук. М., 2012. С. 12.

2 См.: Финансовое право Российской Федерации  : 
учебник / под ред. М. В. Карасевой. М., 2012. С. 19.



12 PUBLIC LAW REVIEW. 2026. № 1

Л. Л. БОБКОВА, А. Г. ПАУЛЬ  
ИНСТИТУТЫ БЮДЖЕТНОГО ПРАВА: СОВРЕМЕННОЕ СОСТОЯНИЕ

Система финансового права в значительной 
мере строится с ориентиром на существующие 
публичные фонды денежных средств, отражая 
их состав.

Действующее бюджетное законодательство 
свидетельствует о включении государственных 
внебюджетных фондов (далее – ГВФ) в бюджет-
ную систему (ст. 10 (Бюджетного кодекса РФ 
(далее – БК РФ)).

Однако многие ученые высказывали мнение 
о нецелесообразности включения бюджетов ГВФ 
в бюджетную систему, которые составляют само-
стоятельный институт финансового права. Так, 
Н. И. Химичева указывала на то, что «такое объ-
единение является условным, поскольку вне-
бюджетные фонды отличаются от государствен-
ного и местного бюджетов своим предназначе-
нием, конкретным целевым содержанием, 
правовым режимом»3. Схожей позиции придер-
живается Ю. А. Крохина, отмечающая, что вклю-
чение внебюджетных фондов в бюджетную си-
стему методологически неверно4.

Существует мнение, что «финансово-право-
вое регулирование государственных социальных 
внебюджетных фондов представляет собой под-
отрасль финансового права – совокупность 
правовых норм, регулирующих преимуществен-
но методом властных предписаний  обществен-
ные отношения по установлению и взиманию 
страховых взносов, осуществлению контроль-
ных мероприятий , а также привлечению к от-
ветственности в рамках образования, распреде-
ления и использования аккумулированных го-
сударственными внебюджетными фондами 
средств в целях решения поставленных перед 
государством задач социальной защиты населе-
ния и динамичного развития общества»5.

В то же время другие исследователи поддер-
живали и обосновывали правильность включе-
ния института ГВФ в бюджетное право6.

3 См.: Химичева Н. И., Покачалова Е. В. Финансовое 
право / отв. ред. Н. И. Химичева. М., 2005. С. 177–178 ; см. 
также: Ковалева Т. М. Бюджет и бюджетный процесс в 
Российской Федерации : монография. М., 2000. С. 29 ; 
и др.

4 См.: Крохина Ю. А. Финансовое право России  : 
учебник. М., 2004. С. 294.

5 Бит-Шабо И. В. Концептуальные проблемы финан-
сово-правового регулирования деятельности государ-
ственных социальных внебюджетных фондов : автореф. 
дис. … д-ра юрид. наук. Саратов, 2015. С. 13.

6 См.: Конюхова Т. В. Указ. соч. С. 13.

На наш взгляд, складывающееся правовое 
регулирование, тенденции развития финансо-
вого законодательства позволяют сделать вывод 
об обоснованности включения ГВФ в подотрасль 
бюджетного права в качестве правового инсти-
тута.

Включение Бюджетным кодексом РФ ГВФ в 
бюджетную систему распространяет на них дей-
ствие кодекса. Такой подход соответствует прин-
ципам законодательной экономии, исключает 
необходимость принятия отдельных положений 
для ГВФ, аналогичных тем, которые касаются 
обычных бюджетов бюджетной системы.

Как отмечают ученые, «обосновано, что не-
смотря на особые формы расходования средств 
бюджета каждого фонда и особое целевое пред-
назначение средств, в отношении всех бюджетов 
ГВФ возможно введение правового регулирова-
ния общих основ и принципов формирования, 
распределения и использования средств бюдже-
тов ГВФ, поскольку бюджетам всех фондов при-
сущи единые черты, в частности, сходная право-
вая природа доходов (в основном – обязательных 
страховых взносов и межбюджетных трансфер-
тов); целевая направленность расходов, обуслов-
ленная характером страховых выплат; самосто-
ятельное резервирование средств внутри бюд-
жета; сходные источники финансирования де-
фицита бюджетов; осуществление инвестиро-
вания средств бюджета фонда и др.»7.

Те нормы БК РФ, которые регулируют отно-
шения по поводу как обычных бюджетов, так и 
бюджетов ГВФ, образуют в определенной мере 
«общую часть» бюджетного права подотрасли 
финансового права.

Помимо указанной «общей части» бюджет-
ного права в его составе выделяют также нормы, 
касающиеся исключительно ГВФ. Очевидным 
примером здесь являются нормы гл. 17 БК РФ, 
которая так и называется «Государственные 
внебюджетные фонды».

В отдельных случаях решение вопроса о том, 
распространяются ли те или иные нормы бюд-
жетного законодательства на ГВФ не так очеви-
ден. В качестве примера можно привести по-
ложения гл. 5 БК РФ, закрепляющие принципы 

7 Ногина О. А. Государственные внебюджетные фон-
ды в составе бюджетной системы России : проблемы 
правового регулирования : автореф. дис. … д-ра юрид. 
наук. М., 2013. С. 12–13.
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бюджетной системы. Формально в соответству-
ющих нормах нет прямых указаний на то, что 
они касаются лишь обычных бюджетов. Однако 
при более глубоком анализе из их смысла и со-
держания следует, что вряд ли некоторые из них 
можно в полном объеме применить к ГВФ. Как 
отмечает О. А. Ногина, «принципы бюджетной 
системы будут специфическим образом “пре-
ломляться” в зависимости от тех или иных осо-
бенностей, характерных для формирования 
бюджетов ГВФ. Не все принципы бюджетной 
системы, закрепленные в гл. 5 БК РФ, могут быть 
применены к бюджетам ГВФ, поскольку они не 
являются бюджетами самостоятельных публич-
ных образований, а представляют собой органи-
зационно обособленные финансовые средства, 
имеющие законодательно установленное пред-
назначение. К таким принципам, которые не-
применимы к бюджетам ГВФ, относится в част-
ности принцип равенства бюджетных прав 
субъектов Российской Федерации, муниципаль-
ных образований (ст. 31.1 БК РФ). Содержание 
ряда иных принципов, например принципа 
самостоятельности, принципа общего (совокуп-
ного) покрытия расходов, принципа сбаланси-
рованности бюджета, значительным образом 
трансформируется в зависимости от особенно-
стей правового режима финансовых средств и 
правового статуса каждого внебюджетного 
фонда»8.

Таким образом, ГВФ являются институтом 
бюджетного права, включающим в себя общие 
нормы бюджетного права, а также нормы бюд-
жетного права, касающиеся лишь этих ГВФ.

2. Как отмечают ученые, некоторые слож-
ности с точки зрения идентификации финансо-
во-правовой природы вызывали отношения 
государственного (муниципального) кредита9.

В литературе отмечалось, что «государствен-
ный и муниципальный кредит является одним 
из звеньев финансовой системы любого совре-
менного государства, наряду с бюджетными 
финансами, финансами внебюджетных фондов, 

8 Ногина О. А. Принципы бюджетной системы в про-
цессе формирования бюджетов государственных вне-
бюджетных фондов // Известия вузов. Правоведение. 
2011. № 1. С. 147.

9 См.: Карасева (Сенцова) М. В. Финансовое право – 
идентификация предмета // Финансовое право. 2022. 
№ 8. С. 2–6.

финансами организаций и домохозяйств»10. Вы-
деление государственного (муниципального) 
кредита в отдельное звено финансовой системы 
влечет выделение регулирующих эти отношения 
норм в отдельный институт финансового права.

Под государственным (муниципальным) 
кредитом обычно понимают отношения, в ко-
торых денежные средства предоставляются либо 
привлекаются публично-правовым образовани-
ем на возвратной основе. Например, Н. М. Арте-
мов считает, что государственный кредит пред-
ставлен отношениями, в которых государство 
может выступать как кредитором, так и должни-
ком11. Схожей позиции придерживаются также 
другие ученые, рассматривая государственный 
кредит как отношения, при которых публично-
правовое образование выступает в нескольких 
ролях: заемщика, гаранта и кредитора12.

Близкой по смыслу позиции придерживает-
ся Е. В. Покачалова, которая обращает внимание 
на то, что публичный кредит представляет собой 
совокупность финансово-правовых норм, регу-
лирующих отношения между должником и кре-
дитором, в которых государство выступает в 
обеих ролях в зависимости от привлечения де-
нежных средств для покрытия дефицита бюд-
жета или их предоставления иным субъектам 
национального и международного права (пу-
блично-правовым и коллективным)13.

Однако в настоящее время отношения по 
осуществлению государственных (муниципаль-
ных) заимствований и по предоставлению пу-
бличных средств на возвратной основе регули-
руются БК РФ.

О правильности такого подхода законодате-
ля до сих пор ведется научная дискуссия. Так, 
высказывается мнение, что регулирование от-
ношений в области публичного кредита (долга) 
БК РФ и отнесение их к бюджетным правоот-
ношениям означает, что указанные отношения 

10 Финансовое право Российской Федерации : учеб-
ник / под ред. М. В. Карасевой. С. 549.

11 См.: Артемов Н. М. Правовое регулирование госу-
дарственного кредита в СССР. М., 1988. С. 11.

12 См.: Финансовое право : учебник / под ред. 
Е. Ю. Грачевой. М., 2014. С. 381 ; Крохина Ю. А. Государ-
ственный кредит и государственный долг : политические 
причины и правовые последствия // Финансовое право. 
2003. № 2. С. 35.

13 См.: Энциклопедия российского финансового 
права / под ред. Е. Ю. Грачевой, Р. Е. Артюхина. М., 2024. 
С. 165–166.
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автоматически становятся бюджетными с уче-
том того, что публичный кредит (долг) не фор-
мируется ни в форме обособленного от бюджета 
денежного фонда, ни в форме отдельного бюд-
жетного фонда, а финансовые средства, посту-
пающие от государственных (муниципальных) 
заимствований, формирующих государствен-
ный (муниципальный) долг, как и средства от 
возврата бюджетных кредитов и кредитов ино-
странными государствами, зачисляются в бюд-
жетную систему. Более того, кредиты из бюдже-
тов предоставляются не из специального фонда, 
а из средств бюджетной системы в целом, т. е. 
публичный кредит (долг) в его материальном 
выражении, как кредитные ресурсы публично-
правовых образований, неразрывно соединен с 
бюджетом. Согласно другой точке зрения, вклю-
чение в БК РФ правовых норм, регулирующих 
отношения в области публичного кредита, не 
влияет на сущность и содержание данных от-
ношений; отношения в сфере государственного 
(муниципального) кредита (долга) – особые от-
ношения; регулирование государственного 
(муниципального) кредита (долга) нормами БК 
РФ не означает их идентичности с бюджетными 
отношениями; а кроме того здесь имеет место 
расширение предмета правового воздействия 
БК РФ, когда им регулируются не только бюд-
жетные, но и иные смежные отношения. Данная 
точка зрения является более обоснованной и 
логичной. Государственный кредит еще в до-
революционной финансово-правовой науке 
России выделялся в отдельный раздел науки 
финансового права, рассматривался как способ 
покрытия чрезвычайных потребностей и не 
утратил этого значения до настоящего време-
ни14.

Как представляется, выделение государ-
ственного (муниципального) кредита в отдель-
ное звено финансовой системы вряд ли соот-
ветствует реальному положению дел. Привлече-
ние соответствующих средств и их предоставле-
ние на возвратной основе завязано на бюджеты 
бюджетной системы РФ. В связи с этим государ-
ственный (муниципальный) кредит фактически 

14 См.: Горбунова О. Н., Поветкина Н. А., Леднева Ю. В. 
Направления совершенствования системы финансового 
законодательства Российской Федерации // Финансовое 
право. 2023. № 11. С. 3–11.

сливается (включается) с бюджетным звеном 
финансовой системы.

Одновременно такое положение влечет за 
собой возможность урегулирования этих кре-
дитных отношений в рамках бюджетного права 
и государственный (муниципальный) кредит 
является институтом бюджетного права.

Включение государственного (муниципаль-
ного) кредита в состав бюджетного права требу-
ет некоторых оговорок и уточнений. Это связа-
но с тем, что формулировки БК РФ, а также по-
ложения судебной практики указывают на регу-
лирование отношений, связанных с государ-
ственным (муниципальным) кредитом также 
гражданским законодательством. Например, п. 1 
ст. 93.2 БК РФ прямо указывает, что бюджетный 
кредит может быть предоставлен Российской 
Федерации, субъекту РФ, муниципальному об-
разованию или юридическому лицу на основании 
договора, заключенного в соответствии с граж-
данским законодательством Российской Федера-
ции, на условиях и в пределах бюджетных ассиг-
нований, которые предусмотрены соответству-
ющими законами (решениями) о бюджете, с 
учетом положений, установленных БК РФ и 
иными нормативными правовыми актами, ре-
гулирующими бюджетные правоотношения.

В п. 9 Постановления Пленума ВАС РФ от 
22 июня 2006 г. № 23 «О некоторых вопросах 
применения арбитражными судами норм Бюд-
жетного кодекса Российской Федерации» также 
обращалось внимание на то, что при рассмотре-
нии споров, возникших в связи с предоставле-
нием юридическому лицу публично-правовым 
образованием или уполномоченной кредитной 
организацией бюджетных средств на возвратной 
и возмездной основе (ст. 76 БК РФ), судам не-
обходимо исходить из того, что эти отношения 
в силу ст. 2 Гражданского кодекса РФ, п. 1 ст. 76 
БК РФ носят гражданско-правовой характер, 
поскольку не основаны на административном 
или ином властном подчинении одной стороны 
другой.

Указанные положения требуют ответа на во-
прос, каков в этом случае предмет регулирова-
ния бюджетного законодательства.

На наш взгляд, БК РФ предусматривает пра-
вила (условия), которые должны соблюдаться 
при предоставлении (получении) средств на 
возвратной основе в первую очередь публичным 
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субъектом (субъектом бюджетного права). На 
другую сторону соответствующих кредитных 
отношений указанные в бюджетном законода-
тельстве требования распространяются не на-
прямую, а через соответствующий договор, в 
рамках гражданско-правового регулирования.

Таким образом, в настоящее время вряд ли 
правильно выделять государственный (муници-
пальный) кредит в качестве отдельного звена 
финансовой системы. Соответствующие отно-
шения регулируются бюджетным законодатель-
ством, нормы которого в данном случае образу-
ют институт государственного (муниципально-
го) кредита и предъявляют требования к публич-
ному субъекту. Одновременно отношения 
между сторонами соответствующих кредитных 
договоров регулируются гражданским законо-
дательством, с помощью которого требования 
бюджетного законодательства через договорные 
конструкции транслируются на другую сторону 
соответствующего договора.

3. Бюджетный контроль является правовым 
институтом бюджетного права, в котором из-за 
трансформации предмета финансового права 
произошли серьезные изменения. 

Бюджетное законодательство содержит ши-
рокий перечень подкотрольных объектов 
(ст. 266.1 БК РФ). Как следует из содержания 
указанной нормы, к объектам контроля относят 
помимо участников бюджетного процесса 
(ст. 152 БК РФ) также многих иных юридических 
лиц (не только казенные учреждения) и физи-
ческих лиц15. 

 Можно выделить два основных критерия, по 
которым в ст. 266.1 БК РФ включены неучастни-
ки бюджетного процесса в объекты бюджетного 
контроля:

– наличие договоров (соглашений) о предо-
ставлении средств из бюджета;

– участие публично-правовых образований 
и учреждений в уставном (складочном) капита-
ле организации.

В теории бюджетного права различают внеш-
ний государственный (муниципальный) финан-
совый контроль, который осуществляется Счет-
ной палатой РФ и контрольно-счетными орга-
нами субъектов РФ и муниципальных образова-
ний. Также различают внутренний государствен-

15 См.: Пауль А. Г. Бюджетное право : учебник. М., 
2021. С. 148.

ный (муниципальный) финансовый контроль, 
который осуществляется Федеральным казна-
чейством и соответствующими исполнительны-
ми органами субъектов РФ и муниципальными 
образованиями.

Несмотря на то, что в БК РФ существует го-
сударственный (муниципальный) финансовый 
контроль, глава 24.4 закрепляет контроль Феде-
рального казначейства (финансовых органов 
субъектов и органов местного самоуправления) 
за использованием бюджетных средств субъек-
тов, которые являются участниками не бюджет-
ного процесса, а участниками казначейского 
сопровождения (а именно: юридические лица 
(производители товаров, работ, услуг), получа-
ющее средства из бюджета). Можно выдвинуть 
гипотезу, что нормы, регулирующие казначей-
ское сопровождение, входят в состав института 
бюджетного контроля и образуют в его составе 
отдельный субинститут. 

Правовой субинститут – это «подчиненное 
понятие к правовому институту». Это объясня-
ется тем, что существуют нормы, которые при-
сущи только институту права, а также нормы, 
характерные как для института права, так и для 
субинститута (нормы, характеризующие отдель-
ные аспекты и формирующие субинститут), но 
присутствуют нормы, которые формируют толь-
ко субинститут и не относятся к институту16. 

В теории права нет однозначных подходов к 
классификации субинститута. Так, по мнению 
Е. И. Киримовой, субинститутом является объ-
единение отдельных частей в рамках юридиче-
ского института, которые «регулируют опреде-
ленные особенности, специфику видов обще-
ственных отношений»17. С. С. Алексеев описы-
вает субинститут как «органические образова-
ния, отличающиеся от институтов относитель-
ной самостоятельностью, формирующиеся 
внутри них. Таким образом, мы имеем дело с 
усложнением структуры института, с относи-
тельным выделением внутри определенного 

16 См.: Усенко С. П. Понятие и признаки уголовного 
субинститута в контексте логического соотношения 
институт права и субинститута права // Азиатско-Тихо-
океанский регион : экономика, политика, право. 2023. 
№ 1. С. 157.

17 См.: Киримова Е. А. Правовой институт : автореф. 
дис. … канд. юрид. наук. Саратов, 1998. С. 13.
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комплекса норм»18. Правовой субинститут, по 
мнению В. В. Сорокина, представляет собой не-
сколько правовых норм, которые посвящены 
регламентации одного акта поведения19. Заслу-
живает внимания научная характеристика суб-
института А. В. Малько и А. Ю. Саломатина: су-
бинститут права – это упорядоченная совокуп-
ность юридических норм, регулирующих кон-
кретную разновидность общественных отноше-
ний, находящихся в рамках определенного ин-
ститута права. Субинститут – это составная часть 
института права; при этом не каждый институт 
права может иметь субинститут20.

Для субинститута бюджетного контроля за 
использованием бюджетных средств в рамках 
казначейского сопровождения характерны осо-
бые объекты контроля – участники казначейско-
го сопровождения. Также в рамках указанного 
субинститута присущи контрольные меропри-
ятия, которые имеют определенные особенно-
сти.

Во-первых, казначейскому сопровождению 
подлежат средства, предоставляемые в рамках:

1) госу дарственных контрактов о поставке 
товаров, выполнении работ, оказании услуг;

2) дого воров (соглашений) о предоставлении 
субсидий, договоров о предоставлении бюджет-
ных инвестиций в соответствии со ст. 80 БК РФ, 
договоров о предоставлении взносов в уставные 
(складочные) капиталы (вкладов в имущество) 
юридических лиц (их дочерних обществ), ис-
точником финансового обеспечения исполнения 
которых являются субсидии и бюджетные инве-
стиции, указанные в настоящем подпункте;

3) контрактов (договоров) о поставке това-
ров, выполнении работ, оказании услуг, источ-
ником финансового обеспечения исполнения 
обязательств по которым являются средства, 
предоставленные в рамках исполнения государ-
ственных контрактов, договоров (соглашений).

 За исключением техсредств, не подлежащих 
казначейскому сопровождению. К примеру, в 
рамках исполнения ГОЗ в целях проведения 
операций, осуществляемых на отдельных счетах, 

18 Алексеев С. С. Теория государства и права. М., 2005. 
С. 125.

19 См.: Сорокин В. В. Теория аправа и государства : 
учебник. М., 2023. С. 272.

20 См.: Малько А. В., Саломатин А. Ю. Теория госу-
дарства и права : учеб. пособие / предисл. А. Г. Лисицына-
Светлова. М., 2014. С. 144. 

открытых в уполномоченных банках21; банкам 
и государственной корпорации развития «ВЭБ 
РФ» (ст. 242.27 БК РФ) и т. п.

Во-вторых, Федеральное казначейство осу-
ществляет санкционирование операций со 
средствами участников казначейского сопрово-
ждения после проверки информации о суммах 
и направлениях использования средств, указан-
ной в распоряжении, на ее соответствие инфор-
мации, содержащейся в государственном кон-
тракте, договоре (соглашении), контракте (до-
говоре) и документах, подтверждающих воз-
никновение денежных обязательств участника 
казначейского сопровождения.

В-третьих, казначейское сопровождение 
распространяется не только на сторону государ-
ственного контракта, договора или соглашения, 
но и их субподрядчиков и поставщиков. 

В-четвертых, при казначейском сопрово-
ждении средств участники казначейского сопро-
вождения ведут раздельный учет результатов 
финансово-хозяйственной деятельности.

В-пятых, при казначейском сопровождении 
участникам казначейского сопровождения от-
крываются лицевые счета в Федеральном каз-
начействе (в финансовом органе) для дальней-
шего учета бюджетных средств, а не на банков-
ских счетах для их бесцельного использования. 

В связи с этим, если следовать теории права, 
можно определить субинститут как группу юри-
дических норм, входящих в состав более круп-
ного правового института и регулирующих от-
дельный вид общественных отношений, нахо-
дящихся в его рамках. Для субинститута харак-
терны следующие признаки :

– иерархическое положение: субинститут всег-
да подчинен более общему институту и являет-
ся его частью. Казначейское сопровождение 
подчинено и находится во взаимосвязи с инсти-
тутом бюджетного контроля, так как совпадают 
цели проведения бюджетного контроля и казна-
чейского сопровождения, а именно контроль за 
целевым и эффективным расходованием средств 
федерального бюджета, бюджетов субъектов и 
местных бюджетов, выделяемых на госзакупки 
и субсидии;

21 Например: О государственном оборонном заказе : 
фед. закон от 29 декабря 2012 г. № 275-ФЗ // Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

Л. Л. БОБКОВА, А. Г. ПАУЛЬ  
ИНСТИТУТЫ БЮДЖЕТНОГО ПРАВА: СОВРЕМЕННОЕ СОСТОЯНИЕ
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– специфика регулирования: субинститут ре-
гулирует узкоспециализированные аспекты 
отношений, которые входят в компетенцию 
основного института. Казначейское сопрово-
ждение имеет свою специфику, которая выра-
жается в наличии специальных подконтрольных 
субъектов и наличие специальной процедуры 
проведения. К примеру, включение в число обя-
зательных условий договора указание на казна-
чейское сопровождение (до семи пунктов); от-
крытие лицевых счетов в Федеральном казна-
чействе участникам казначейского сопровожде-
ния, а не банковских счетов;  санкционирование 
операций со средствами бюджета; прослежива-
емость денежных потоков и документов обе-
спечивается за счет маркировки расходов и 
поступлений, что порождает присвоение каж-
дому договору (контракту) и т. п. уникального 
кода – идентификатора22; проведение предва-
рительного контроля с целью предупреждения 
или выявления правонарушения, что не влечет 
мер бюджетного принуждения23 и т. п.;

– внутренняя согласованность: единая право-
вая основа – БК РФ (глава 24.4), федеральный 
закон о федеральном бюджете на очередной 
финансовый год и иные федеральные законы, 
содержащие нормы о казначейском сопрово-
ждении. Нормы, составляющие субинститут, 
едины, согласованы и непротиворечивы. Нормы, 
регулирующие казначейское сопровождение 
едины, согласованы и не противоречат друг 
другу. 

Частично совпадают объекты контроля, а 
именно неучастники бюджетного процесса. 

22 Об утверждении Порядка формирования иденти-
фикатора государственного контракта, договора (со-
глашения) при казначейском сопровождении средств 
(зарегистрировано в Минюсте России 28.12.2021 
№ 66615) : приказ Минфина России от 2 декабря 2021 г. 
№ 205н (ред. от 21.06.2023) // Доступ из информ.-спра-
вочной системы «Гарант».

23 О правилах казначейского сопровождения (вместе 
с Правилами казначейского сопровождения, осущест-
вляемого Федеральным казначейством, Правилами 
расширенного казначейского сопровождения) : поста-
новление Правительства РФ от 24 ноября 2021 г. № 2024 
(ред. от 09.06.2025) // Доступ из информ.-справочной 
системы «Гарант». Специфика проведения и практиче-
ская значимость казначейского сопровождения являет-
ся темой исследования Р. Е. Артюхина (См.: Казначейские 
платежи. Казначейское сопровождение. Бюджетный 
мониторинг : науч.-практ. пособие / под ред. Н. А. По-
веткиной, Р. Е. Артюхина, А. Ю. Демидова. М., 2025. 136 с.).

Вопрос о казначейском сопровождении яв-
ляется дискуссионным, исследуется учеными в 
разных аспектах. При этом в некоторых работах 
казначейское сопровождение рассматривается 
как «институт, как инструмент обеспечения эф-
фективности бюджетных расходов», сущность 
которого освещается с позиции практической 
значимости, например Н. А. Поветкиной и дру-
гими финансооведами24. 

С нашей точки зрения казначейское сопро-
вождение осуществляется Федеральным казна-
чейством, представляет собой узкоспециализи-
рованное направление документального и 
фактического бюджетного контроля участников 
казначейского сопровождения, для которых при-
сущ особый организационный порядок: откры-
тие лицевых счетов, санкционирование опера-
ций, расширенное казначейское сопровождение 
и другие особенности. Поэтому можно говорить 
о появлении нового субинститута «казначейское 
сопровождение». 

Таким образом, современное состояние 
общественных отношений, а также действую-
щее финансовое законодательство позволяет 
сделать вывод, что в бюджетное право могут 
быть включены институты ГВФ, государствен-
ный (муниципальный) кредит, а также субин-
ститут казначейского сопровождения бюджет-
ных средств.
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ПУБЛИЧНО-ПРАВОВАЯ КОМПАНИЯ «ФОНД РАЗВИТИЯ 
ТЕРРИТОРИЙ» И ЕЕ ФИНАНСОВО-ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ

Е. Е. Смолицкая
Воронежский государственный университет

THE PUBLIC-LAW COMPANY «FUND FOR TERRITORIAL 
DEVELOPMENT» AND ITS FINANCIAL-LEGAL REGULATION

E. E. Smolitskaya
Voronezh State University

Аннотация: исследуется финансово-правовой статус публично-правовой компании «Фонд раз-
вития территорий». Анализируется правовая природа ее денежных фондов, в первую очередь 
компенсационного, формируем ого обязательными взносами застройщиков. Доказывается, что 
отношения по формированию и использованию этих средств соответствуют всем признакам 
финансового правоотношения. Рассматриваются специфические механизмы государственного 
контроля за публичной финансовой деятельностью компании. Делается вывод о комплексном 
финансово-правовом регулировании деятельности данного субъекта. 
Ключевые слова: публично-правовая компания, Фонд развития территорий, компенсационный 
фонд, финансовое правоотношение, финансово-правовое регулирование.

Abstract: the article examines the fi nancial-legal status of the public-law company «Fund for Territo-
rial Development». It analyzes the legal nature of its monetary funds, primarily the compensation fund, 
which is formed through mandatory contributions from developers. It is proven that the relations re-
garding the formation and use of these funds meet all the criteria of a fi nancial legal relationship. 
Specifi c mechanisms of state control over the company's public fi nancial activities are considered. The 
conclusion is drawn about the comprehensive fi nancial-legal regulation of this entity's activities.
Key words: public-law company, Fund for Territorial Development, compensation fund, fi nancial legal 
relationship, fi nancial-legal regulation.
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В последнее время в научной финансово-
правовой литературе возрастает интерес к ис-
следованию децентрализованных финансов, 
которыми обладают организации, выполняющие 
делегированные государством публичные за-
дачи. К таким организациям относятся государ-
ственные и муниципальные учреждения, уни-
тарные предприятия, государственные корпо-
рации и государственная компания, публично-
правовые компании1 и другие организации2. При 

1 См.: Карасёва М. В. Децентрализованные финансы : 
вопросы финансово-правовой теории // Рос. журнал 
правовых исследований. 2023. Т. 10, № 4. С. 45–50.

2 См.: Мардасова М. Е. Вопросы финансово-правово-
го регулирования децентрализованных финансов от-
дельных видов некоммерческих организаций // Вестник 
ВГУ. Серия: Право. 2025. № 2. С. 173–178 ; Ее же. К вопро-
су о правовой природе отношений, опосредующих де-
нежные фонды (резервы) Российского союза автостра-

этом из законодательно закрепленных органи-
зационно-правовых форм юридических лиц 
самой новой формой, позволяющей осущест-
влять публичную финансовую деятельность, 
является публично-правовая компания. Она 
имеет много общего с государственной корпо-
рацией, но обладает и отличительными чертами, 
среди которых обращает на себя внимание более 
подробное урегулирование для публично-право-
вых компаний вопросов контроля, аудита, пла-
нирования3, в связи с чем можно утверждать, что 
публично-правовые компании по сравнению с 
государственными корпорациями несут меньше 
рисков злоупотреблений и более предсказуемы.

ховщиков // Публично-правовое обозрение. 2025. № 3. 
С. 46–51.

3 См: Сафонов М. С. Закон о публично-правовых 
компаниях и сущностные проблемы лиц публичного 
права в современном российском законодательстве // 
Вестник ВГУ. Серия: Право. 2017. № 4. С. 132.
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На сегодняшний день существует шесть пу-
блично-правовых компаний (далее – ППК), 
среди которых наибольшее количество времени 
просуществовала ППК «Фонд развития террито-
рий», ранее известная как так называемый Фонд 
защиты дольщиков. Данная организация имеет 
высокую социальную значимость, так как обе-
спечивает важные гарантии гражданам – участ-
никам долевого строительства. В частности в 
случае банкротства застройщика Фонд развития 
территорий выплачивает дольщикам компенса-
ции за неполученную ими недвижимость. 

Рассмотрим более подробно историю появ-
ления, правовой статус и финансово-правовые 
аспекты деятельности ППК «Фонд развития 
территорий». 

В октябре 2016 г. вступил в силу Федеральный 
закон от 3 июля 2016 г. № 236-ФЗ «О публично-
правовых компаниях в Российской Федерации 
и о внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации»4, который 
позволил создавать юридические лица в соот-
ветствующей организационно-правовой форме, 
в том числе путем реорганизации существующих 
юридических лиц, ранее учрежденных Россий-
ской Федерацией. В 2017 г. первая в России ППК 
«Фонд защиты прав граждан – участников до-
левого строительства» появилась путем преоб-
разования одноименной некоммерческой орга-
низации, ранее учрежденной Российской Феде-
рацией в организационно-правовой форме 
фонда (так называемый Фонд защиты дольщи-
ков). В 2022 г. к указанной ППК присоединили 
государственную корпорацию «Фонд содействия 
реформированию жилищно-коммунального 
хозяйства»5 и дали вновь образованному юри-
дическому лицу лаконичное название – «Фонд 
развития территорий». Его статус регулирует 
Федеральный закон от 29 июля 2017 г. № 218-ФЗ 
«О публично-правовой компании “Фонд раз-
вития территорий” и о внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской 
Федерации»6 (далее – Закон о ППК «ФРТ»).

4 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2016. № 27 
(ч. I). Ст. 4169.

5 О реорганизации «Фонда развития территорий» : 
распоряжение Правительства РФ от 19 августа 2022  г. 
№ 2330-р > // Доступ из справ.-правовой системы «Кон-
сультантПлюс».

6 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2017. № 31 
(ч. I). Ст. 4767.

Данный закон в ч. 1 ст. 2 определяет, что Фонд 
развития территорий – это унитарная неком-
мерческая организация, созданная Российской 
Федерацией в целях осуществления функций и 
полномочий публично-правового характера.

Согласно ст. 3 указанного закона Фонд раз-
вития территорий осуществляет деятельность 
для достижения следующих целей:

1) защиты прав граждан – участников доле-
вого строительства;

2) содействия модернизации ЖКХ и обеспе-
чения сокращения непригодного для прожива-
ния жилищного фонда;

3) обеспечения устойчивого развития терри-
торий и создания комфортных и благоприятных 
условий проживания граждан;

4) обеспечения устойчивого социально-эко-
номического развития, привлечения инвести-
ций в развитие действующих и создание новых 
производств, развитие транспортной и иных 
инфраструктур, строительства и др.

Как в дефиниции данного субъекта, так и в 
установленных целях его деятельности явно 
прослеживается публичный интерес: государ-
ство и общество заинтересованы в создании 
благоприятных условий проживания, обеспече-
нии устойчивого социально-экономического 
развития и т. п., а гарантирование прав дольщи-
ков – это не защита отдельных частных интере-
сов, как может показаться на первый взгляд, а 
обеспечение социальной стабильности в обще-
стве.

Реализация публичных интересов в деятель-
ности рассматриваемой компании обеспечива-
ется также наблюдательным советом, который 
осуществляет контроль за деятельностью Фонда 
развития территорий, за использованием его 
средств, соблюдением устава, т.  е. следования 
заданным целям деятельности, и может в числе 
прочего оспаривать сделки рассматриваемой 
компании. Состав наблюдательного совета 
утверждается Правительством РФ по предложе-
нию Министерства строительства и жилищно-
коммунального хозяйства Российской Федера-
ции. В состав наблюдательного совета могут 
входить лица, замещающие государственные 
должности, и госслужащие7. Таким образом, на-
блюдательный совет обеспечивает связь компа-

7 Положение о наблюдательном совете публично-
правовой компании «Фонд развития территорий» : утв. 
постановлением Правительства РФ от 7 октября 2017 г. 
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нии с государством и неукоснительное следова-
ние публичным целям, поставленным перед ней 
при создании. Это все еще раз подчеркивает 
публичный характер деятельности Фонда раз-
вития территорий.

Имущество ППК «Фонд развития террито-
рий» формируется за счет:

1) имущественных взносов Российской Фе-
дерации; 

2) имущества реорганизованных организа-
ций, из которых он образовался;

3) компенсационного фонда; 
4) инвестирования денежных средств;
5) добровольных имущественных взносов, в 

том числе публично-правовых образований;
6) доходов от деятельности и иных поступле-

ний.
Внесение имущественного взноса Россий-

ской Федерацией не обязательно именно в мо-
мент создания компании, но возможно и в про-
цессе ее деятельности8. Так, при создании Фон-
да развития территорий в 2017 г. его имущество 
было сформировано в основном за счет имуще-
ства преобразуемой некоммерческой организа-
ции9, а в последующем – за счет обязательных 
отчислений (взносов) застройщиков. Решение 
об имущественном взносе РФ в данную ППК 
было принято позже: на период 2019–2020  гг. 
Фонду предоставлен имущественный взнос РФ 
в виде субсидий из федерального бюджета для 
осуществления мероприятий по финансирова-
нию завершения строительства недостроенных 
многоквартирных домов10. К числу доброволь-

№ 1231 // Доступ из справ.-правовой системы «Консуль-
тантПлюс».

8 См.: Зайцева Ю. А. Источники формирования иму-
щества публично-правовой компании // Актуальные 
проблемы российского права. 2019. № 12. С. 81–91.

9 О публично-правовой компании «Фонд защиты 
прав граждан – участников долевого строительства» : 
постановление Правительства РФ от 7 октября 2017  г. 
№ 1231 // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2017. 
№ 42. Ст. 6169.

10 Об утверждении Правил предоставления в 2019–
2020 годах из федерального бюджета субсидий в виде 
имущественного взноса Российской Федерации в иму-
щество публично-правовой компании «Фонд защиты 
прав граждан – участников долевого строительства» для 
осуществления мероприятий по финансированию за-
вершения строительства объектов незавершенного 
строительства – многоквартирных домов : постановле-
ние Правительства РФ от 26 декабря 2018 г. № 1675 // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. 2018. № 53 (ч. II). 
Ст. 8704.

ных имущественных взносов, в том числе пу-
блично-правовых образований, относят субси-
дии, которые получает Фонд развития террито-
рий от субъектов РФ по отдельным соглашени-
ям11.

Если отношения по получению имуществен-
ного взноса РФ и бюджетных субсидий одно-
значно являются финансово-правовыми, то 
отношения, опосредующие формирование и 
использование компенсационного фонда, тре-
буют отдельного анализа.

Выделим основные черты компенсационного 
фонда ППК «ФРТ»:

1) создается в обязательном порядке (ст. 5 
Закона о ППК «ФРТ»);

2) формируется за счет обязательных взносов 
застройщиков, привлекающих денежные сред-
ства участников долевого строительства. ППК 
«Фонд развития территорий» ведет учет взносов 
застройщиков в компенсационный фонд и кон-
троль за их уплатой (ч. 3 ст. 3 указанного закона). 
В сущности своей эти взносы являются парафи-
скальными сборами. Ст. 10 Закона о ППК «ФРТ» 
устанавливает размер обязательных взносов 
застройщиков в компенсационный фонд, по-
рядок и сроки уплаты, возврата и закрытый 
перечень оснований для возврата взносов за-
стройщикам. Уплата взносов застройщиком 
является условием регистрации договора доле-
вого строительства согласно ч. 3 ст. 48 Федераль-
ного закона от 13 июля 2015 г. № 218-ФЗ «О го-
сударственной регистрации недвижимости». 
Росреестр запрашивает информацию об уплате 
взносов в компенсационный фонд ППК «Фонд 
развития территорий», и последняя не позднее 
одного рабочего дня предоставляет соответству-
ющие данные (ст. 11 Закона о ППК «ФРТ»). По-
скольку без уплаты застройщиком взносов до-
говор долевого строительства просто не вступит 
в силу, обязательность их уплаты обеспечивает-

11 Об утверждении Правил принятия решения пу-
блично-правовой компанией «Фонд развития террито-
рий» о финансировании или о нецелесообразности 
финансирования мероприятий, предусмотренных ча-
стью 2 статьи 13.1 Федерального закона «О публично-
правовой компании Фонд развития территорий” и о 
внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации», и о признании утратившими 
силу некоторых актов Правительства Российской Феде-
рации : постановление Правительства РФ от 12 сентября 
2019 г. № 1192 (ред. от 11.12.2024) // Доступ из справ.-
правовой системы «КонсультантПлюс».
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ся жесткой административной процедурой в 
большей степени, чем вероятностью взыскания;

3) компенсационный фонд наделен повы-
шенной правовой защитой: он обособлен от 
иного имущества ППК, учитывается на отдель-
ном счете, открываемом в кредитной организа-
ции, соответствующей требованиям, установ-
ленным Правительством РФ, обладает иммуни-
тетом12, на него не может быть обращено взы-
скание по обязательствам ППК. 

Компенсационный фонд является финансо-
вой основой осуществления ППК «ФРТ» функций 
и полномочий по защите прав и законных ин-
тересов граждан – участников строительства. Но 
важно понимать, что для выполнения публич-
ных задач может использоваться не только он, 
но и всё имущество ППК «ФРТ».

Согласно ч. 3 ст. 3 Закона о ППК «ФРТ» за счет 
имущества Фонда производятся выплаты воз-
мещения гражданам – участникам строитель-
ства при банкротстве застройщика, а также 
финансируются мероприятия по завершению 
строительства многоквартирных домов в целях 
последующей безвозмездной передачи объектов 
инфраструктуры в государственную или муни-
ципальную собственность. Юридическая техни-
ка рассматриваемого закона такова, что Фондом 
в его тексте именуется сама ППК «ФРТ» (ч. 1 ст. 2). 
Поэтому в данном случае формулировка «за счет 
имущества Фонда» означает, что расходы осу-
ществляются не только за счет обособленного 
компенсационного фонда, но и за счет любого 
другого имущества компании, что мы считаем 
дополнительной гарантией осуществления этой 
компанией своих публичных функций.

Распоряжение денежными средствами Фон-
да осуществляется на основании решения Фон-
да о финансировании или о нецелесообразности 
финансирования мероприятий по достройке, 
выплате возмещения гражданам и т. д. Закон 
устанавливает основания для принятия такого 
решения (п. 3.1 ст. 13.1 Закона о ППК «ФРТ»). 
Выплата гражданину производятся не в силу 
договора с ним, а на основании решения, кото-

12 Об утверждении перечня имущества и видов иму-
щества публично-правовой компании «Фонд развития 
территорий», на которые не может быть обращено взы-
скание по обязательствам указанной публично-правовой 
компании : постановление Правительства РФ от 23 апре-
ля 2022 г. № 749 // Доступ из справ.-правовой системы 
«КонсультантПлюс».

рое ППК принимает самостоятельно, рассматри-
вая заявление гражданина в определенном по-
рядке13, на условиях, определенных законода-
тельством, в связи с чем можно заключить, что 
имеет место неравенство сторон, а сам порядок 
выплат регулируется методом властных пред-
писаний.

Чтобы окончательно определить правовую 
природу отношений по мобилизации и исполь-
зованию денежных ресурсов Фонда развития 
территорий, соотнесем их правовое регулиро-
вание с признаками финансового правоотноше-
ния, которые в совокупности позволяют иденти-
фицировать такое отношение и отличить его от 
правоотношений другой отраслевой принадлеж-
ности. М. В. Карасёва указывает, что финансовое 
правоотношение:

а) является имущественным и связанным 
с ним неимущественным;

б) является властеотношением;
в) обязательным его субъектом является 

публичный субъект – публично-правовое об-
разование, государственный или муниципаль-
ный орган, а также иной субъект, наделенный 
публичной функцией в области финансов;

г) в финансовом правоотношении реализу-
ется публичный интерес, и это правоотношение 
в своем движении опосредует публичный или 
обремененный публичной функцией денежный 
фонд14.

Исходя из этого, можно сделать вывод, что 
отношения по формированию и использованию 
денежных средств Фонда развития территорий 
являются финансово-правовыми, так как имеют 
все указанные признаки: 

– являются имущественными;
– обладают признаком властности (обяза-

тельность создания компенсационного фонда и 
уплаты взносов; императивное регулирование 
порядка уплаты взносов и осуществления ком-
пенсационных выплат);

13 Об утверждении Правил выплаты публично-право-
вой компанией «Фонд развития территорий» возмеще-
ния гражданам – участникам строительства, имеющим 
требования о передаче жилых помещений, машино-мест 
и нежилых помещений : постановление Правительства 
РФ от 7 октября 2017 г. № 1233 (ред. от 26.04.2023) // До-
ступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

14 См.: Карасёва М. В. Критерии идентификации от-
ношений предмета финансового права // Публично-
правовое обозрение. 2023. № 1. С. 10.
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– наличие публичного субъекта – ППК «ФРТ», 
которая наделена публичными функциями в 
области финансов (ч. 1 ст. 2, ст. 3 Закона о ППК 
«ФРТ»), а неукоснительное выполнение ею пу-
бличных функций обеспечивается наблюдатель-
ным советом;

– Фонд развития территорий защищает пу-
бличный интерес, используя прежде всего спе-
циально создаваемый компенсационный фонд.

Рассматриваемая ППК участвует в финансо-
вых правоотношениях и в тех ситуациях, когда 
подвергается государственному финансовому 
контролю Счетной палаты РФ, обязательному 
аудиту, когда представляет Президенту РФ и 
высшим органам государственной власти годо-
вой отчет, отчитывается об использовании суб-
сидий (ч. 11, 14, 15 ст. 3 Закона о ППК «ФРТ»), а 
также при уплате налогов и страховых взносов.

Закон о ППК «ФРТ» предусматривает и дру-
гие механизмы контроля и оценки публичной 
финансовой деятельности Фонда развития тер-
риторий: 

– ежегодное актуарное оценивание, т. е. обя-
зательная оценка рисков (ч. 12, 13 ст. 3);

– обязательное банковское сопровождение в 
уполномоченном банке в сфере жилищного 
строительства деятельности по финансирова-
нию достройки объектов незавершенного стро-
ительства и объектов инфраструктуры (ст. 9.2). 
Обязательному сопровождению подлежат сдел-
ки, направленные на использование публичных 
денежных средств, перечисленных в п. 2 ч. 2 
указанной статьи (речь идет о денежных сред-
ствах компенсационного фонда, имуществен-
ного взноса РФ и иных публично-правовых об-
разований и о средствах, полученных Фондом 
от участников долевого строительства для до-
стройки недостроенной недвижимости). Упол-
номоченный банк15 при этом обязан осущест-
влять контроль распоряжений, мониторинг 
расчетов по сопровождаемым сделкам и мони-
торинг исполнения контрактов, может отказы-
вать Фонду в совершении операций и т. д. 

На наш взгляд, в указанных нормах законо-
датель попытался создать специфический меха-
низм контроля за использованием публичных 

15 Уполномоченным банком в сфере жилищного 
строительства является банк «ДОМ.РФ», а в Республике 
Крым и г. Севастополе – банк «ВТБ». (См.: Распоряжение 
Правительства РФ от 13августа 2025 г. № 2185-р // Собр. 
законодательства Рос. Федерации. 2025. № 33. ст. 5081).

фондов денежных средств ППК «ФРТ». Хотя 
доктрина финансового права не включает ука-
занные две группы отношений в свой предмет, 
мы усматриваем здесь потенциал для выявления 
признаков финансовых правоотношений, но 
данный вопрос претендует на отдельное научное 
исследование. 

В целом можно заключить, что финансы 
Фонда развития территорий справедливо входят 
в предмет финансового права и регулируются 
комплексно: нормами бюджетного, налогового 
права, отдельными институтами финансового 
права. При этом следует отличать финансовые 
правоотношения от иных, поскольку ППК «ФРТ» 
осуществляет также виды деятельности, кото-
рые, хотя и связаны с бюджетами, всё же не ре-
гулируются финансовым правом, так как обла-
дают признаком добровольности, а не властно-
сти, например, предоставление целевых средств 
бюджетам субъектов РФ на безвозвратной и без-
возмездной основе на осуществление деятель-
ности в рамках целей ППК; привлечение заем-
ных средств в целях предоставления финансовой 
поддержки субъектам РФ на переселение граж-
дан из аварийного жилья; привлечение средств 
Фонда национального благосостояния и предо-
ставление за счет привлеченных средств займов 
юридическим лицам. Кроме того, Фонд развития 
территорий, как и любое юридическое лицо, за-
ключает сделки: может выдавать поручитель-
ство, выступать агентом, осуществлять прино-
сящую доход деятельность (ст. 3 Закона о ППК 
«ФРТ»). Тем не менее даже полученные в част-
ноправовом порядке доходы Фонда направля-
ются на решение его публичных задач (ч. 4 ст. 4), 
а значит, при использовании попадают уже под 
финансово-правовое регулирование.

Кроме того, Фонд развития территорий мо-
жет создавать юридические лица в соответствии 
с законодательством РФ и «осуществлять права 
учредителя в отношении юридических лиц, соз-
данных им и являющихся унитарными юриди-
ческими лицами» (п. 1, 2 ч. 6 ст. 3 Закона о ППК 
«ФРТ»). Изъятий из этого правила не установле-
но, а значит, гипотетически Фонд развития 
территорий может создать унитарное предпри-
ятие и осуществлять полномочия собственника 
его имущества. 

На данный момент ППК «ФРТ» является уч-
редителем четырех хозяйственных обществ, и 
ему не подведомственно ни одно унитарное 
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предприятие16, но правовая возможность для 
этого имеется, а значит, по управленческому 
потенциалу исследуемая ППК равна государ-
ственным корпорациям. Если ППК «ФРТ» создаст 
унитарное предприятие, то правоотношения по 
получению части их прибыли ППК также будут 
регулироваться финансовым правом. 
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Аннотация: рассматривается содержание правового института неналоговых доходов бюджетов 
в части норм, регламентирующих обязательные неналоговые платежи, анализируется институ-
циональная принадлежность норм финансового права, регулирующих финансовые отношения 
в сфере публичного страхования. Отмечается значительное количество этих платежей и тенден-
ция к их увеличению, а также разнородность регулирующих их норм. Делается вывод о предпо-
сылках выделения самостоятельного субинститута обязательных неналоговых платежей, по-
ступающих в бюджетные фонды, в анализируемом правовом институте. Определяются виды 
отношений, которые регулируются нормами данного субинститута. Обоснован вывод об отсут-
ствии достаточных оснований выделять в системе финансового права как отрасли права право-
вой институт публичного страхования.
Ключевые слова: правовой институт, обязательный неналоговый платеж, неналоговые доходы 
бюджетов, бюджетные фонды, институт права, обязательное социальное страхование, обяза-
тельное государственное страхование, обязательное страхование банковских вкладов.

Abstract: discusses the content of the legal institution of non-tax budget revenues in terms of the 
norms governing obligatory non-tax payments, the institutional affi liation of fi nancial law norms, 
regulating fi nancial relations in the fi eld of public insurance, is analyzed. There are a signifi cant amount 
of these payments and a tendency to increase them, as well as the heterogeneity of their regulatory 
norms. The conclusion is made about the prerequisites for the allocation of an independent subinstitute 
of obligatory non-tax payments received by budgetary funds in the analyzed legal institute. The types 
of relations that are regulated by the norms of this subinstitute are determined. The conclusion is 
substantiated about the lack of suffi cient grounds to single out the legal institution of public insurance 
in the system of fi nancial law as a branch of law.
Key words: legal institution, obligatory non-tax payment, non-tax budget revenues, budgetary funds, 
legal institute, obligatory social insurance, obligatory state insurance, obligatory insurance of bank 
deposits.
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Система финансового права находится в по-
стоянном развитии, особенно в последние годы. 
С одной стороны, в научных кругах происходит 
переосмысление содержания уже существующих 
правовых институтов за счет конкретизации 
входящих в них правовых норм. В том числе 
определяется, в какие правовые институты, под-
отрасли финансового права входят те или иные 
нормы. С другой стороны, в науке обосновыва-
ется выделение новых правовых институтов как 
внутри отрасли в целом, например, обязатель-
ного аудита1, деофшоризации2 и т. д., так и вну-
три ее подотраслей, например, институт казна-
чейского сопровождения в бюджетном праве3, 
и т. д.

Как отмечается в научной литературе, четкое 
разграничение правовых институтов, подотрас-
лей способствует правильному регулированию 
соответствующих отношений, а также коррект-
ному правоприменению, в том числе точному 
выбору подлежащих применению норм права4.
Среди правовых институтов финансового права 
в научной5 и учебной литературе выделяют ин-
ститут неналоговых доходов бюджетов6, а также 
институт публичного страхования7. Актуально 
исследование содержания этих правовых инсти-
тутов и их места в системе финансового права 
как отрасли права.

1 См.: Карасева М. В., Панина И. В. Институт обяза-
тельного аудита и его место в системе финансового 
права // Финансовое право. 2024. № 8. С. 2–5. 

2 См.: Андрианова Н. Г. Деофшоризация как институт 
финансового права : основные тенденции формирова-
ния и развития : дис. ... канд. юрид. наук. М., 2022. 209 с. 

3 См.: Новые институты бюджетного права в услови-
ях цифровой революции : монография / под ред. Р. Е. Ар-
тюхина, Н. А. Поветкиной. М., 2023. 192 с.

4 См.: Пауль А. Г. Правовые проблемы разграничения 
бюджетного права и близких подотраслей и отраслей 
права // Публично-правовое обозрение. 2024. № 1. С. 12. 

5 См., например: Карасев В. А. Финансово-правовое 
регулирование неналоговых доходов государственного 
бюджета Российской Федерации : дис. ... канд. юрид. 
наук. М., 2004. – 183 с. ; Батяева А. Р. Институт ненало-
говых доходов бюджета в условиях развития цифровой 
экономики. Институты бюджетного и налогового права 
в условиях развития цифровой экономики : моногра-
фия / под ред. И. А. Цинделиани. М, 2023. 472 с.

6 См.: Финансовое право Российской Федерации  : 
учебник / под. ред. М. В. Карасевой. М., 2012. С. 56.

7 В учебной и научной литературе можно встретить 
разнообразные наименования данного явления: обяза-
тельное государственное страхование, публичное стра-
ховое право и т. п.

Институт неналоговых доходов бюджета 
очень тесно примыкает к налоговому праву как 
подотрасли финансового права в связи с тем, что 
подобно этой подотрасли регулирует отношения 
по обеспечению государства и муниципальных 
образований доходами8. В данном случае речь 
идет о бюджетных фондах, т. е. о федеральном, 
региональных и местных бюджетах. 

В целом неналоговые доходы бюджетов ха-
рактеризуются многообразием и различной 
правовой природой. В научной литературе боль-
шинство авторов сходятся во мнении, что еди-
ный критерий для их выделения в Бюджетном 
кодексе РФ (п. 1 и 3 ст. 41) в качестве самостоя-
тельного вида доходов наряду с налоговыми 
доходами и безвозмездными поступлениями 
отсутствует9, и это неслучайно. Так, часть нена-
логовых доходов поступает в бюджетные фонды 
РФ на основании гражданско-правовых дого-
ворных обязательств (например, арендная пла-
та), другие аккумулируются в результате при-
менения мер различных видов юридической 
ответственности (например, штрафы), третьи – 
в результате уплаты законодательно установ-
ленных обязательных неналоговых платежей. 

В последние годы этот правовой институт 
существенно расширяется за счет установления 
в законодательстве значительного количества 
новых обязательных неналоговых платежей, 
поступающих в бюджетные фонды. Последние 
являются самостоятельным источником форми-
рования неналоговых доходов бюджетов. 

Прежде всего необходимо определиться, что 
следует относить к такого рода платежам. Нена-
логовые доходы, формируемые за счет обяза-
тельных неналоговых платежей, разграничива-
ются в первую очередь с налоговыми доходами. 
К последним в силу п. 2 ст. 41 Бюджетного ко-
декса РФ относят установленные налоговым 
законодательством налоги и сборы10, а также 
пени и штрафы по ним. В одном из своих реше-
ний Конституционный Суд РФ сформулировал 
важную правовую позицию относительно обя-

8 См.: Там же. С. 56.
9 См., например: Пауль А. Г. Система доходов бюд-

жетов // Вестник Воронеж. гос. ун-та. Серия: Право. 2011. 
№ 2. С. 370 ; Финансовое право : учебник / под ред. 
Д. Л. Комягина. М., 2022. С. 218.

10 Перечень налогов и сборов, регламентируемых 
налоговым законодательством, установлен в ст. 13–15 
Налогового кодекса РФ.

ФИНАНСОВОЕ ПРАВО
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зательных неналоговых платежей, которые по 
Конституции РФ охватываются термином «сбо-
ры». Они, как и налоги, являются конституцион-
но допустимым платежом публичного характе-
ра, уплачиваемым в бюджет в силу обязанности, 
установленной законом, а не договором. Их 
перечень закреплен не только в Налоговом ко-
дексе РФ (далее – НК РФ), действие которого 
распространяется помимо налогов только на те 
сборы, которые в нем поименованы. Иные пу-
бличные платежи, поступающие в бюджет, могут 
устанавливаться другими законами11. При этом 
такие платежи не должны выводиться из сферы 
действия ст. 57 Конституции РФ и развивающих 
ее правовых позиций об условиях надлежащего 
установления налогов и сборов12. Поэтому при 
установлении неналоговых платежей в любом 
случае должны быть определены их плательщи-
ки и элементы обложения применительно к 
конкретным платежам. Но c учетом неоднород-
ности неналоговых платежей и различных эле-
ментов обложения степени их законодательно-
го регулирования могут существенно различать-
ся. Иногда в федеральном законе устанавлива-
ется только требование об уплате конкретного 
неналогового платежа13.

11 См.: По делу о проверке конституционности от-
дельных положений Федерального закона «О связи» в 
связи с запросом Думы Корякского автономного округа : 
постановление Конституционного Суда РФ от 28 февра-
ля 2006 г. № 2-П // Доступ из справ.-правовой системы 
«КонсультантПлюс».

12 Такой подход Конституционный Суд РФ неодно-
кратно использовал в своих решениях, рассматривая 
вопрос о конституционности установления и взимания 
различных неналоговых платежей, поступающих в бюд-
жетные фонды. См. например: По запросу Арбитражно-
го суда Центрального округа о проверке конституцион-
ности пункта 4 Порядка применения освобождения от 
уплаты таможенных пошлин при ввозе отдельных кате-
горий товаров на единую таможенную территорию Та-
моженного союза : определение Конституционного Суда 
РФ от 3 марта 2015 г. № 417-О ; По делу о проверке 
конституционности положений статьи 24.1 Федераль-
ного закона «Об отходах производства и потребления» 
в связи с запросом Арбитражного суда Республики Ка-
релия : постановление Конституционного Суда РФ от 
19 июля 2019 г. № 30-П.

13 Например, в ст. 1249 Гражданского кодекса РФ за-
креплено правило о необходимости уплаты патентных 
пошлин, а все остальные вопросы их правового регули-
рования осуществляются в актах Правительства РФ. Так, 
перечень юридически значимых действий, за которые 
взимаются патентные пошлины, их размеры, порядок и 
сроки уплаты, а также основания для освобождения от 

Возможность установления отдельных эле-
ментов обложения неналоговыми платежами не 
только в федеральном законе, но и в подзакон-
ных актах, прежде всего Правительства РФ, от-
личает указанные платежи от налогов и сборов, 
закрепленных в налоговом законодательстве. 
При этом степень такого подзаконного регули-
рования также может отличаться в зависимости 
от вида неналогового платежа, поэтому в случае 
появления новых неналоговых платежей вопрос 
об их правовой природе и степени допустимости 
подзаконного регулирования по сути необходи-
мо решать заново14.

Что касается обязательности неналоговых 
платежей, поступающих в бюджетные фонды, 
то она может проявляться в различных аспектах 
в зависимости от вида платежа. Для одних (схо-
жих по правовой природе с налогами) это при-
нудительное исполнение обязанности по их 
уплате в случае неуплаты в установленные 
сроки. Для других (схожих по своей правовой 
природе с установленными НК РФ сборами) это 
отказ в совершении юридически значимых дей-
ствий или в предоставлении определенных прав 
органами публичной власти в случае их неупла-
ты. Иногда обязательность некоторых ненало-
говых платежей обеспечивается привлечением 
к административной ответственности за их 
неуплату. 

Итак, обязательные неналоговые платежи – 
это собирательный термин, который по сути 
объединяет все те сборы, пошлины, отчисления 
и т. д., которые установлены иными законода-
тельными актами, нежели входящими в состав 
налогового законодательства РФ. К ним можно 
отнести патентные пошлины, таможенные по-
шлины, плату за негативное воздействие на 
окружающую среду, утилизационный и эколо-
гический сборы и т. д.

За последние десять лет количество обяза-
тельных неналоговых платежей, поступающих 
в бюджетные фонды, значительно выросло. Так, 
Минфином России еще в 2019  г. совместно с 
ведущими объединениями предприниматель-
ского сообщества был составлен перечень нена-

уплаты пошлин, уменьшения их размеров регламенти-
руются постановлением Правительства РФ от 10 декабря 
2008 г. № 941.

14 См.: Васильева Н. В. Публичные доходы в Россий-
ской Федерации : финансово-правовой аспект : моно-
графия / под ред. Е. Ю. Грачевой. М., 2017. С. 147–148.

И. В. ДЕМЕНТЬЕВ, М. Е. МАРДАСОВА
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логовых платежей (как фискальных, т. е. посту-
пающих в бюджетные фонды, так и парафи-
скальных – зачисляемых в иные (не бюджетные) 
денежные фонды), который включил в себя 
167 платежей. В том же году Счетной палатой РФ 
на основе данного перечня было проведено экс-
пертно-аналитическое мероприятие по анализу 
проблем установления и классификации нена-
логовых платежей. По результатам данного 
мероприятия был составлен отчет, в котором 
отмечалась неполнота этого перечня и необхо-
димость определения при анализе каждого не-
налогового платежа его экономической эффек-
тивности, цели взимания и уровня фискальной 
нагрузки15. 

Более половины в этом перечне составляют 
именно обязательные неналоговые платежи, 
поступающие в соответствующий бюджет. И этот 
официально не опубликованный перечень про-
должает расширяться до сих пор. В числе по-
следних законодательно установленных нена-
логовых платежей обязательные отчисления от 
суммы дохода, полученного от реализации услуг 
по распространению рекламы в информацион-
но-телекоммуникационной сети «Интернет» 
(другими словами, рекламный сбор, взимаемый 
за распространение интернет-рекламы)16; вве-
денный с сентября 2026 г. технологический 
сбор17, платежи, взимаемые за выполнение ор-
ганами публичной власти определенных функ-
ций и т.  д. Рост обязательных неналоговых 
платежей, поступающих в бюджетные фонды, 
очевидно вызван прежде всего складывающей-

15 См.: Отчет о результатах экспертно-аналитическо-
го мероприятия «Анализ проблем установления и клас-
сификации неналоговых платежей и платежей, имеющих 
признаки налогов» : утв. Коллегией Счетной палаты РФ 
2 августа 2019 г. // Бюллетень Счетной палаты. 2019. № 9. 
С. 105–106.

16 Рекламный сбор введен с 1 апреля 2025 г. Феде-
ральным законом от 26 декабря 2024 г. № 479-ФЗ, вно-
сящим изменения в части закрепления в Федеральном 
законе от 13 марта 2006 г. № 38-ФЗ «О рекламе» ст. 18.2, 
которая регламентирует взимание данного платежа.

17 Сбор установлен в Федеральном законе от 31 де-
кабря 2014 г. № 488-ФЗ «О промышленной политике в 
Российской Федерации» в результате внесенных в него 
изменений Федеральным законом от 28 ноября 2025 г. 
№ 425-ФЗ «О внесении изменений в части первую и 
вторую Налогового кодекса Российской Федерации, от-
дельные законодательные акты Российской Федерации 
и признании утратившими силу законодательных актов 
(отдельных положений законодательных актов) Россий-
ской Федерации».

ся экономической ситуацией и необходимостью 
покрытия ежегодно увеличивающихся расходов 
бюджетов. 

Однако растущая фискальная неналоговая 
нагрузка в основном ложится на лиц, осущест-
вляющих предпринимательскую деятельность. 
Она не может быть безграничной, так как в ито-
ге приведет к существенному уменьшению таких 
лиц, и как следствие, уменьшению как ненало-
говых, так и налоговых доходов бюджетов. По-
этому в 2025 г. этот вопрос опять заинтересовал 
различные органы государственной власти. Так, 
Генпрокуратурой России в сентябре 2025 г. была 
озвучена необходимость создания единого 
электронного реестра неналоговых платежей, 
который отражал бы актуальную информацию 
и в связи с этим обеспечивал бы прозрачность 
данной системы и предсказуемость18. С похожей 
инициативой, заключающейся в необходимости 
вернуться к разработке законопроекта, направ-
ленного на регулирование неналоговых плате-
жей, и предусмотреть в нем формирование их 
федерального реестра, выступила и Торгово-
промышленная палата РФ19. 

Следует заметить, что попытка разработки 
единого общедоступного реестра неналоговых 
платежей уже не первая. Она предпринималась 
по инициативе Торгово-промышленной палаты 
РФ в 2016 г., длилась несколько лет при участии 
различных органов публичной власти, но не 
увенчалась успехом. Несмотря на проделанную 
за несколько лет работу различными органами 
этот реестр так и не был размещен в каких-либо 
официальных источниках. Как справедливо от-
мечается в литературе, даже на вышестоящем 
государственном уровне, где есть доступ ко всем 
данным по неналоговым платежам, уплачивае-
мым на территории Российской Федерации, 
представляется сложным провести их точный 
единый учет20.

Учитывая изложенное, можно констатиро-
вать, что в правовом институте неналоговых 

18 Данное предложение было выдвинуто Генераль-
ным прокурором РФ на Десятом Восточном экономиче-
ском форуме. URL: https://ria.ru/20250905/genprokuratura- 
2039809832.html (дата обращения: 23 января 2026 г.)

19 https://news.tpprf.ru/ru/media/6841496/ (дата об-
ращения: 23 января 2026 г.)

20 См.: Перепелица М. А., Мирончуковская В. В. Вопро-
сы правового регулирования неналоговых доходов 
бюджета : содержание и формы закрепления // Вестник 
Университета им. О. Е. Кутафина (МГЮА). 2025. № 6. С. 94.
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доходов бюджетов нормы об обязательных не-
налоговых платежах занимают самостоятельное 
место. Другими словами, складываются предпо-
сылки для формирования в нем субинститута 
обязательных неналоговых платежей, поступа-
ющих в бюджетные фонды.  Однако возникает 
вопрос, какие нормы включаются в состав дан-
ного субинститута и какие отношения призваны 
урегулировать данные нормы. 

Прежде всего этот субинститут включает в 
себя нормы о видах обязательных неналоговых 
платежей, зачисляемых в бюджет, согласно бюд-
жетной классификации. Кроме того это нормы, 
определяющие правовой режим их уплаты. 
Именно возникновение данных отношений в 
процессе формирования доходов бюджетных 
фондов, а также императивный метод их право-
вого регулирования позволяет говорить о вклю-
чении указанных норм в финансовое право. Еще 
в советский период С. Д. Цыпкин, анализируя 
отношения по поводу такого обязательного 
платежа, как плата за производственные фонды, 
взимаемого с государственных промышленных 
предприятий, в государственный бюджет СССР, 
отмечал, что они регулируются финансовым 
правом, хотя и не являются налогом. Это связа-
но с тем, что, во-первых, данные отношения 
возникают в процессе аккумуляции и распреде-
ления необходимых государству и обществу 
денежных средств, а во-вторых, особенностями 
метода их правового регулирования, который 
отличается от гражданско-правового и характе-
ризуется подчиненностью субъектов – платель-
щиков, установлением их прав и обязанностей 
актом, а не соглашением21. 

Для конкретизации отношений, которые 
возникают при уплате обязательных неналого-
вых платежей, прежде всего следует обратиться 
к отношениям по уплате налогов и сборов, с 
которыми первые имеют несомненное сходство. 

В литературе нормы о налоговых доходах 
бюджетов включаются в две подотрасли: нало-
гового и бюджетного права. Первая из них регу-
лирует отношения по уплате налоговых плате-
жей налогоплательщиками и иными обязанны-
ми лицами, а также их перечисление в бюджет-
ную систему банками вплоть до зачисления 
средств на единый казначейский счет, открытый 

21 См. подробнее: Цыпкин С. Д. Избранные труды по 
финансовому праву / сост. М. Ф. Ивлиева. М., 2021. 
С. 150–151. 

Федеральному казначейству в Центральном 
банке РФ. Вторая – отношения, которые склады-
ваются уже после поступления средств на еди-
ный казначейский счет, другими словами, от-
ношения по распределению и зачислению этих 
налоговых платежей на единый счет соответ-
ствующего бюджета22. Такой подход корреспон-
дирует с нормами НК РФ (ст. 45, 60), Бюджетно-
го кодекса РФ (ст. 40) и правовой позиции Кон-
ституционного Суда РФ23.

Отношения по уплате обязательных нена-
логовых платежей (т. е. каким способом, на ос-
новании какого документа и в какие сроки 
осуществляется их уплата) регламентируются 
огромным количеством нормативно-правовых 
актов различной отраслевой принадлежности. 
Причем следует отметить, что регулирование 
этих вопросов может либо в общем виде осу-
ществляться законом, а конкретизироваться в 
подзаконных актах (как правило, актах Прави-
тельства РФ), либо осуществляться исключитель-
но последними. Вместе с тем следует согласить-
ся с высказанной в литературе точкой зрения, 
что «делать вывод об отраслевой принадлеж-
ности отношений по взиманию доходов на ос-
новании отраслевой принадлежности отноше-
ний, являющихся причиной возникновения 
соответствующей обязанности по уплате того 
или иного платежа, не совсем верно»24. 

Действительно, как и при уплате налогов, 
отношения по уплате неналоговых платежей 
включают в себя несколько групп отношений. 
Во-первых, это отношения между плательщика-
ми и кредитными учреждениями по поводу 
перечисления денежных средств в виде данных 
платежей в бюджет, а точнее на казначейские 
счета для их учета и дальнейшего распределения 
между бюджетными фондами. Эти отношения 
находятся за рамками бюджетного права. Но в 
то же время они находятся в плоскости финан-
сово-правового института неналоговых доходов 
бюджетов, а точнее в рамках его  субинститута 
обязательных неналоговых платежей. 

22 См.: Пауль А. Г. Правовые проблемы разграничения 
бюджетного права и близких подотраслей и отраслей 
права... С. 13. 

23 См. подробнее: По делу о проверке конституцион-
ности пункта 3 статьи 11 Закона Российской Федерации 
от 27 декабря 1991 года «Об основах налоговой системы 
в Российской Федерации» : постановление Конституци-
онного Суда РФ от 12 октября 1998 г. № 24-П.

24 Васильева Н. В. Указ. соч. С. 81.
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Во-вторых, это отношения по распределению 
этих неналоговых доходов между бюджетами 
бюджетной системы РФ и дальнейшее зачисле-
ние в соответствующий бюджет. Эти отношения 
регулируются нормами бюджетного права и в 
анализируемый в целом правовой институт не-
налоговых доходов бюджетов не входят. 

Резюмируя, можно сказать, что в настоящее 
время есть предпосылки для выделения в право-
вом институте неналоговых доходов бюджетов 
субинститута обязательных неналоговых плате-
жей, который включает в себя нормы об их видах 
согласно бюджетной классификации, а также 
нормы, определяющие правовой режим их упла-
ты. Последние из них регулируют отношения 
между плательщиками данных платежей и кре-
дитными учреждениями, которые исполняют 
поручения по перечислению денежных средств 
в виде этих платежей в бюджет, а точнее на каз-
начейские счета для их учета. Дальнейшее рас-
пределение этих неналоговых платежей между 
бюджетными фондами находится за рамками 
рассматриваемого субинститута, а равно инсти-
тута неналоговых доходов бюджетов в целом, и 
попадает в плоскость бюджетно-правового ре-
гулирования. 

Другой дискуссионной правовой структурой 
является публичное страхование. Нас интересу-
ет совокупность норм финансового права, регу-
лирующих общественные отношения в сфере 
страхования, т.  е. финансово-правовой сектор 
страхового права, являющийся составной частью 
межотраслевого комплексного правового об-
разования25. Формируют ли эти нормы финан-
сового права самостоятельный финансово-
правовой институт страхования или же принад-
лежат иным институтам финансового права?

Финансово-правовые нормы формируются 
в привязке к регулируемому финансовому от-
ношению. Финансовые правоотношения воз-
никают в случаях обязательного социального 
страхования, обязательного государственного 
личного страхования и страхования вкладов в 

25 В учебных пособиях по страховому праву послед-
нее определяется как комплексный межотраслевой 
институт (отрасль законодательства), включающий 
нормы административного, гражданского, финансового, 
предпринимательского, банковского права, права со-
циального обеспечения (см. : Худяков А. И. Страховое 
право. СПб., 2004 ; Каримуллина А. Э. Страховое право : 
учеб. пособие. М., 2020. С. 13–15 ; Косаренко Н. Н. Стра-
ховое право : учебник. М., 2024. С. 11).

банках; именно эти виды страхования традици-
онно включаются авторами учебников в финан-
сово-правовой институт страхования. 

Дабы доказать существование финансово-
правового института страхования, следует опи-
раться на некие критерии, признаки правового 
института. С опорой на общеправовую теорию 
правовых институтов26 и специальные признаки 
финансового правоотношения можно выделить 
следующие критерии выделения финансово-
правовых институтов: а) правовые нормы регу-
лируют однородные финансовые отношения, 
опосредуемые определенным публичным де-
нежным фондом, входящим в финансовую си-
стему общества; б) правовые нормы содержа-
тельно едины и образуют правовую общность, 
подчинены общим для этой группы норм прин-
ципам, используют общие понятия, правовой 
режим; в) технико-юридическое обособление 
нормативного материала (наличие отдельного 
специального нормативного правового акта 
либо консолидация правовых норм в раздел, 
главу нормативного акта общего характера27).

Обязательное социальное страхование28 
охватывается межотраслевым правовым регу-
лированием. Нормы финансового права обе-
спечивают формирование денежных фондов; 
основания и порядок выплаты государственных 
пенсий, пособий и прочих социальных выплат 
регулирует право социального обеспечения, а 
организационно-управленческая часть деятель-

26 См.: Алексеев С. С. Общая теория права : учебник. 
2-е изд. М., 2009. С. 179–185 ; Сырых В. М. Комплексные 
институты как компоненты российского права // Журнал 
российского права. 2002. № 10 ; Малый А. Ф., Логуно-
ва С. О. Институты права и правовые институты в со-
временном российском праве и особенности их форми-
рования // Образование и право. 2021. № 2 ; Полени-
на С. В. Комплексные правовые институты и становление 
новых отраслей права // Правоведение. 1975. № 3.

27 Последний критерий следует считать факульта-
тивным для института права, поскольку технико-юри-
дическое обособление норм права в нормативном 
правовом акте – качество структурной организации 
высокого уровня, признак правового института как 
единства института права и института законодательства. 
(См.: Малый А. Ф., Логунова С. О. Указ. соч. С. 94).  

28 Общим понятием «обязательное социальное стра-
хование» здесь и далее мы будем именовать обязатель-
ное пенсионное, медицинское и социальное страхова-
ние.
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ности внебюджетных фондов регулируется ад-
министративным правом29. 

Институциональной основой обязательного 
социального страхования выступают государ-
ственные внебюджетные фонды. Эти фонды 
имеют соответствующие бюджеты, а также су-
ществуют как субъекты права в виде государ-
ственных учреждений30. Бюджетный кодекс РФ 
включает государственные внебюджетные фон-
ды в состав бюджетной системы России, опре-
деляет их доходные источники (ст. 146), порядок 
разработки, принятия и исполнения их бюдже-
тов, механизм публичного финансового контро-
ля (ст. 145, 148–150). 

Как видим, финансово-правовые нормы в 
сфере социального страхования «привязаны» к 
соответствующим публичным денежным фон-
дам – бюджетам государственных внебюджет-
ных фондов и не формируют самостоятельный 
финансово-правовой институт страхования, а 
относятся к финансово-правовому институту 
государственных внебюджетных фондов.

Что касается правового регулирования обя-
зательного государственного (личного) страхо-
вания, то система его правового регулирования 
представлена множеством федеральных законов 
об отдельных видах государственной службы31. 
Рассмотрим структуру финансового правоот-
ношения при обязательном государственном 
(личном) страховании на примере страхования 
жизни и здоровья военнослужащих32. В феде-

29 См.: Колесников Ю. А. Административно-правовое 
регулирование страховой деятельности в Российской 
Федерации : автореф. дис. ... д-ра юрид. наук. М., 2006. 
С. 8.

30  О Фонде пенсионного и социального страхования 
Российской Федерации : федер. закон от 14 июля 2022 г.   
№ 236-ФЗ // Доступ из справ.-правовой системы «Кон-
сультантПлюс» ; Об обязательном медицинском страхо-
вании в Российской Федерации : федер. закон от 29 но-
ября 2010 г. № 326-ФЗ // Там же.

31 Важнейший из которых Федеральный закон от 
28 марта 1998 г. № 52-ФЗ «Об обязательном государ-
ственном страховании жизни и здоровья военнослужа-
щих, граждан, призванных на военные сборы, лиц рядо-
вого и начальствующего состава органов внутренних дел 
Российской Федерации, Государственной противопо-
жарной службы, сотрудников учреждений и органов 
уголовно-исполнительной системы, сотрудников войск 
национальной гвардии Российской Федерации, сотруд-
ников органов принудительного исполнения Российской 
Федерации».

32 Аналогичную структуру имеют и прочие многооб-
разные случаи обязательного государственного страхо-

ральном бюджете ежегодно предусматриваются 
ассигнования на обязательное государственное 
страхование военнослужащих, денежные сред-
ства доводятся до главного распорядителя бюд-
жетных средств – Министерства обороны РФ, 
выступающего в качестве страхователя. Мин-
обороны России на основе конкурсных процедур 
определяет страховщика – частную страховую 
компанию, с которой заключает договор стра-
хования, носящий в целом гражданско-правовой 
характер. Страхователь за счет своих бюджетных 
ассигнований перечисляет страховщику взносы, 
за счет которых формируются страховые резер-
вы страхования жизни и здоровья. Причем важ-
но, что страховщик формирует именно общий 
фонд резервов страхования жизни и здоровья. 
Отдельный денежный фонд для зачисления 
взносов на страхование жизни и здоровья во-
еннослужащих (который мог бы быть иденти-
фицирован как публичный денежный фонд) 
страховщиком не создается, т.  е. взносы Мин-
обороны России «растворяются» в общем объеме 
страховых резервов на страхование жизни и 
здоровья.

Таким образом мы может заключить, что 
финансовые правоотношения складываются 
лишь при перечислении бюджетных ассигнова-
ний Министерству обороны РФ для уплаты 
страховых взносов, дальнейшее движение де-
нежных ресурсов в виде взносов страховщику и 
выплата страховщиком страхового возмещения 
застрахованным лицам или выгодоприобрета-
телям регулируется нормами гражданского 
права с элементом публично-правового регули-
рования, установленного императивными нор-
мами Федерального закона «Об обязательном 
государственном страховании жизни и здоровья 
военнослужащих...». 

Из сказанного становится очевидным, что 
финансово-правовые нормы, регулирующие 
движение бюджетных средств из федерального 
бюджета Минобороны России как главного рас-
порядителя бюджетных средств институцио-

вания государственных служащих и должностных лиц: 
судей, прокуроров, сотрудников налоговых органов, 
судебных приставов и др. В качестве страхователя в этих 
правоотношениях выступает соответствующий орган 
власти, являющийся главным распорядителем бюджет-
ных средств, ассигнуемых на финансирование системы 
подчиненных ему по ведомственной принадлежности 
органов. 

И. В. ДЕМЕНТЬЕВ, М. Е. МАРДАСОВА
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нально принадлежат финансово-правовому 
институту расходов бюджетов. Поскольку специ-
альный публичный денежный фонд для осущест-
вления обязательного государственного страхо-
вания не создается, постольку данные финансо-
во-правовые нормы какой-либо уникальной 
предметной спецификой по сравнению с право-
выми нормами, регулирующими иные бюджет-
ные ассигнования федерального бюджета, не 
обладают. В силу этого нет оснований утверж-
дать, что сформирован самостоятельный уни-
тарный финансово-правовой институт обяза-
тельного государственного страхования.

Что касается обязательного страхования 
банковских вкладов, то финансово-правовой 
наукой доказано возникновение финансовых 
правоотношений при формировании и исполь-
зовании фонда страхования вкладов, принад-
лежащего госкорпорации «Агентство по страхо-
ванию вкладов»33. Данный фонд является пу-
бличным денежным фондом и включается в 
группу децентрализованных публичных денеж-
ных фондов как звено финансовой системы 
государства34. Децентрализованные публичные 
финансы постепенно оформляются в качестве 
сложного финансово-правового института, 
включающего субинституты финансов государ-
ственных унитарных предприятий, финансы 
государственных учреждений, финансы государ-
ственных корпораций и публично-правовых 
компаний, финансы саморегулируемых органи-
заций35. Поскольку финансово-правовые нормы 
Федерального закона от 23 декабря 2003  г. 
№ 177-ФЗ «О страховании вкладов в банках 
Российской Федерации» регулируют образова-
ние и использование публичного децентрали-
зованного денежного фонда госкорпорации, 
постольку данные нормы следует относить к 

33 См.: Турбанов А. В. Финансово-правовые основы 
создания и функционирования системы страхования 
банковских вкладов в Российской Федерации : дис. … 
д-ра юрид. наук. М., 2004. 

34 См.: Стриханова Д. М. Государственные корпора-
ции как субъект финансовых правоотношений : автореф. 
дис. ... канд. юрид. наук. М., 2010. С. 8–9.

35 См.: Карасева М. В. Децентрализованные финансы : 
вопросы финансово-правовой теории // Российский 
журнал правовых исследований. 2023. № 4. С. 47–49  ; 
Киселева А. В., Колесников Ю. А. Денежные фонды РСА 
как разновидность публичных финансов // Вестник 
Университета им. О. Е. Кутафина (МГЮА). 2020. № 9. 
С. 66–70.

финансово-правовому институту децентрали-
зованных финансов. 

В литературе часто в институт финансово-
правового регулирования страхования включа-
ют правовые нормы, регулирующие организа-
ционные страховые отношения36. К ним авторы 
относят «отношения в сфере: а) установления 
основ организации страхового дела: определе-
ние основных понятий, форм и видов страхова-
ния, участников страхования и т. д.; б) установ-
ления требований к обеспечению финансовой 
устойчивости и платежеспособности страховщи-
ков; в) надзора за деятельностью субъектов 
страхового дела»37. Данное утверждение под-
крепляется указанием на «обстоятельства, сви-
детельствующие о наличии публичного (общего) 
интереса в регулировании страховых отноше-
ний»38. По мысли С.  С.  Тропской, «публичное 
страховое право (как институт финансового 
права – И. Д.) объединяет нормы, направленные 
на установление организационно-правовых 
основ одного из сегментов финансового рынка – 
рынка страхования»39. Анализируя содержание 
Закона РФ от 27 ноября 1992 г. № 4015-1 «Об 
организации страхового дела в Российской Фе-
дерации», цитируемый автор делает вывод об 
объединении в нем норм исключительно пу-
бличного или финансово-правового характера.

Такая интерпретация правового регулиро-
вания страхования представляется не обосно-
ванной с научно-теоретических позиций. Дело 
в том, что в финансово-правовой науке обра-
щается внимание на имущественный характер 
финансового правоотношения как на одну из 
его особенностей. Однако ученые отдают себе 
отчет, что финансовые правоотношения неод-
нородны и среди них выделяются материаль-

36 Финансовое право : учебник / под ред. К. С. Бель-
ского, С. С. Тропской. М., 2022. С. 463–465 ; Худяков А. И. 
Избранные труды по финансовому праву / сост.  : 
М. К. Сулейменов, Е. В. Порохов, М. В. Карасева, А. Т. Ша-
укенов. СПб., 2010. С. 291, 298.

37 Финансовое право : учебник / под ред. К. С. Бель-
ского, С. С. Тропской. С. 465 ; см. также: Финансовое 
право : учебник. 3-е изд., пер. и доп.  / под ред. Г. Ф. Руч-
киной. М., 2025. С. 203.

38 Тропская С. С. Страховое публичное право как 
институт финансового права // Финансовое право. 2022.  
№ 2. С. 14.

39 Там же.
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ные и организационные (имущественные и 
неимущественные)40.

Очевидно, что правоотношения по установ-
лению организационно-правовых основ рынка 
страхования, надзору за страховыми организа-
циями и т.  п. являются неимущественными, 
так  как их объектом выступает поведение, в 
котором воплощаются субъективные права и 
обязанности участников. Но достаточно ли од-
ного факта – осуществления публичного инте-
реса – для идентификации этих правоотноше-
ний как финансово-правовых? Думается, что 
нет, поскольку, во-первых, данные отношения 
распространяются на все виды и аспекты стра-
хования – как публично-правовые, так и част-
ноправовые. И в этом смысле данные отноше-
ния, складывающиеся в сфере деятельности 
органов публичной власти, следует относить к 
административно-правовым. Во-вторых, в на-
уке постулировано, что неимущественные (ор-
ганизационные) правоотношения являются 
финансово-правовыми лишь тогда, когда непо-
средственно связаны и производны от имуще-
ственного финансового правоотношения как 
первичного, обеспечивают возникновение, 
упорядочение и реализацию последнего41. А по-
скольку имущественные финансовые правоот-
ношения возникают и развиваются в сфере пу-
бличных финансов, они «замыкаются» на соот-
ветствующие публичные денежные фонды. 
Поэтому если мы и сможем отнести организа-
ционные отношения в сфере страхования к 
предмету финансового права, то только в той их 
части, которая «обслуживает» публичные страхо-
вые денежные фонды. Но анализ страхового 
законодательства показывает, что рынок стра-
хования – это сфера взаимодействия прежде 
всего частных субъектов – страхователей, за-
страхованных лиц и страховых компаний, фор-
мирующих свои страховые резервы для реали-
зации частного интереса (как своего – извлече-
ние прибыли от страховой деятельности, так и 
страхователей и застрахованных лиц). Следова-
тельно, нет оснований считать публичными 
страховые фонды субъектов страхового рынка – 
это частные денежные фонды, частные финансы.

40 См. : Карасева М. В. Финансовое правоотношение.  
М., 2001. С. 89.

41 См.: Финансовое право : учебник / отв. ред. 
М.  В.  Карасева. М., 2009. С. 30, 128–129, 143 ; Крохи-
на Ю. А. Финансовое право : учебник. М., 2004. С. 44, 94.

В итоге мы приходим к заключению, что 
финансово-правовые нормы, регулирующие 
финансовые отношения в сфере страхования, не 
формируют самостоятельный финансово-право-
вой институт, а принадлежат иным финансово-
правовым институтам государственных внебюд-
жетных фондов, расходов бюджетов и децентра-
лизованных финансов. Безусловно, существует 
целый ряд финансово-правовых отношений в 
сфере страхования, однако их регулирование не 
обособляется в рамках одного финансово-право-
вого института, а распределяется по различным 
институтам финансового права.
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Аннотация: рассматривается система налогового права как подотрасль финансового права. 
В настоящее время вопрос о составе институтов налогового права относится к числу дискусси-
онных. В научной литературе встречаются различные подходы к составу налогово-правовых 
институтов. Выделены основные тенденции по реформированию существующих структурных 
элементов налогового права. На основе проведенного исследования сделан вывод о составе 
сложившихся институтов налогового права, а также о тенденциях по формированию новых.
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Abstract: this article examines the tax law system as a sub-branch of fi nancial law. The author concludes 
that the composition of tax law institutions is currently a contentious issue. Academic literature 
highlights various approaches to the composition of tax law institutions. The article highlights key 
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conclusions about the composition of existing tax law institutions, as well as trends in the formation 
of new ones.
Key words: legal institution, tax law system, pre-audit analysis, income taxes, property taxes, fi scal 
interest.

© Красюков А. В., 2026

В настоящее время в научном сообществе 
отсутствует единство мнений по поводу состава 
институтов налогового права. Все ученые со-
лидарны в том, что налоговое право следует 
разделить на общую и особенную части. Однако 
взгляды на систему налогового права довольно 
значительно различаются.

Некоторые из выделяемых институтов не 
соответствуют общетеоретическому пониманию 
правового института. Например, выделяют «ин-
ститут вины в налоговом праве»1 или «институт 
сроков в налоговом праве»2. Вряд ли совокуп-
ность норм налогового права, регламентирую-
щих вопросы вины или исчисления сроков в 

1 См.: Иванов И. С. Институт вины в налоговом пра-
ве : теория и практика. М., 2009. 160 с.

2 См.: Архипов А. А. Сроки в налоговом праве. М., 
2011. 199 с.

налоговом праве, соответствуют критериям 
правового института.

Под институтом права традиционно пони-
мается устойчивая группа правовых норм, регу-
лирующих определенную разновидность каче-
ственно однородных общественных отношений3. 
Иными словами, правовой институт – это обо-
собленная совокупность норм права, регулиру-
ющих отдельный вид общественных отноше-
ний4.

В качестве другого примера не вполне кор-
ректного построения системы налогового права 
можно привести выделение института правово-
го регулирования установления и введения на-
логов и сборов, который, как представляется, 
носит комплексный характер и включет в свой 

3 См.: Поляков А. В., Тимошина Е. В. Общая теория 
права. СПб., 2015. С. 360.

4 См.: Сорокин В. В. Теория государства и права  : 
учебник. М., 2023. С. 273.



38 PUBLIC LAW REVIEW. 2026. № 1

А. В. КРАСЮКОВ
СТРУКТУРНЫЕ ИЗМЕНЕНИЯ НАЛОГОВОГО ПРАВА НА СОВРЕМЕННОМ ЭТАПЕ

состав не только нормы налогового права, но и 
конституционного и муниципального5.

В настоящее время можно с уверенностью 
говорить о существовании следующих институ-
тов общей части налогового права:

– комплексного института правового регу-
лирования установления и введения налогов и 
сборов;

– института исполнения налогового обяза-
тельства, включающего в себя нормы, регулиру-
ющие отношения по добровольной уплате на-
логовых платежей, принудительному взысканию 
задолженности, применению обеспечительных 
мер и др.;

– института налогового контроля, состояще-
го из норм, регламентирующих порядок про-
ведения различных форм и мероприятий на-
логового контроля;

– института налоговой ответственности, об-
разуемого нормами, регулирующими основания 
и порядок привлечения к ответственности за 
совершение налоговых правонарушений;

– института внесудебной защиты прав на-
логоплательщиков и приравненных к ним лиц, 
посвященного правовому регулированию до-
судебного обжалования актов и деяний налого-
вых органов и их должностных лиц.

При этом название и в определенной степе-
ни состав данных налогово-правовых институ-
тов в изложении отдельных авторов может раз-
личаться. Например, институт внесудебной за-
щиты прав налогоплательщиков и приравнен-
ных к ним лиц по-другому может быть назван 
«институтом налоговых споров»6, что суще-
ственно не отражается на его содержании.

Также среди особенностей системы налого-
вого права можно отметить существование 
«секретных» правовых субинститутов или суб-
институтов для служебного пользования (далее – 
ДСП). Речь идет о предпроверочном анализе, 
правовой статус которого в Налоговом кодексе 
РФ (далее – НК РФ) не закреплен, а содержится 
в подзаконных актах Федеральной налоговой 

5 См.: Финансовое право (право публичных финан-
сов) : доктрина, законодательство, судебная практика, 
сравнительно-правовой анализ : учебник. Т. I / под науч. 
ред. Д. В. Винницкого. М., 2023. 678 с.

6 См.: Карамышев Д. А. Институт налоговых споров 
(финансово-правовое исследование) : автореф. дис. ... 
канд. юрид. наук. Саратов, 2025. 19 с.

службы РФ, имеющих гриф «для служебного 
пользования».

Несмотря на полное отсутствие в НК РФ 
норм, посвященных правовому регулированию 
отношений, возникающих при осуществлении 
предпроверочного анализа, в научном сообще-
стве прослеживается доминирующий подход к 
определению правовой сущности данного явле-
ния. Большинство ученых и практикующих 
юристов полагает, что предпроверочный анализ 
осуществляется в рамках налогового контроля7.

Данное мероприятие налогового контроля 
повсеместно и широко применяется налоговы-
ми органами. В каждом территориальном на-
логовом органе создан отдел предпроверочного 
анализа, финансовые результаты деятельности 
которых весьма высоки. Однако данная деятель-
ность регулируется либо нормами, имеющими 
гриф «ДСП», либо нормами НК РФ о мероприя-
тиях налогового контроля, применяемыми вне 
рамок налоговых проверок.

При этом объем подзаконных налоговых 
норм, регулирующих предпроверочный анализ 
и имеющих гриф «ДСП», постоянно увеличива-
ется. Это обусловлено расширением задач пред-
проверочного анализа от первоначального от-
бора кандидатов для назначения выездной на-
логовой проверки до формирования Федераль-
ного реестра предполагаемых выгодоприобре-
тателей. Увеличение объема таких норм, регу-
лирующих порядок осуществления предпрове-
рочного анализа, дает нам основания выделить 
в составе института налогового контроля само-
стоятельный субинститут предпроверочного 
анализа, содержание которого налогоплатель-
щику достоверно не известно. С точки зрения 
науки финансового права это вряд ли допустимо, 
но с точки зрения налоговых органов это по-

7 См. например: Челноков Д. М. Предпроверочный 
анализ в налоговом контроле : проблемы правового 
регулирования // Финансовое право. 2024. № 3. С. 20–23 ; 
Мустафаев С. М. оглы. О некоторых вопросах правового 
регулирования мероприятий налогового контроля при 
проведении предпроверочного анализа налогоплатель-
щика // Финансовое право. 2023. № 8. С. 25–28 ; Ноги-
на О. А. Предпроверочный анализ деятельности налого-
плательщиков как самостоятельная форма налогового 
контроля // Закон. 2022. № 11. С. 64–72 ; Сосновский С. А. 
Необходимость формализации предпроверочного ана-
лиза // Налоговед. 2020. № 4 С. 35–44  ; Красюков А. В. 
Предпроверочный анализ как новый вид налоговой 
проверки // Финансовое право. 2018. № 1. С. 44–46.



39ПУБЛИЧНО-ПРАВОВОЕ ОБОЗРЕНИЕ. 2026. № 1

зволяет им получить бóльшую свободу в про-
цессе контрольной деятельности и взаимодей-
ствия с налогоплательщиком. 

Также хотелось бы поднять вопрос о наличии 
правовых институтов в особенной части нало-
гового права.

Особенная часть налогового права состоит 
из норм, регулирующих взимание отдельных 
налогов и сборов. Одна глава НК РФ включает в 
себя нормы, посвященные регулированию взи-
мания одного налога или сбора. В особенную 
часть налогового права также входят нормы 
федеральных законов, принятых во исполнение 
НК РФ и устанавливающие экспериментальные 
специальные налоговые режимы (автоматизи-
рованная упрощенная система налогообложения 
и налог на профессиональный доход), а также 
налог разового характера (налог на сверхпри-
быль). 

При анализе данных норм складывается  
впечатление, что никаких правовых институтов 
в особенной части нет. Поскольку даже нормы, 
регламентирующие взимание налогов одного 
вида (федеральные, региональные или местные) 
не обладают достаточной степенью единства 
предмета регулирования в силу разного харак-
тера взимания таких налогов. Так, федеральные 
налоги включают в себя как прямые, так и кос-
венные налоги, правила взимания которых диа-
метрально различаются.

Однако если внимательно проанализировать 
особенную часть, можно заметить наметившу-
юся тенденцию унификации правил взимания 
некоторых налогов, независимо от их принад-
лежности к федеральным, региональным или 
местным. В основе такой унификации лежит 
единая правовая природа таких налогов, которая 
предопределяет необходимость единого нало-
гово-правового регулирования.

Такая унификация в последние годы полу-
чила выражение в возможности применения 
правил, предусмотренных для взимания одного 
налога, к другим налогам такой же природы. 
Например, правила признания расходов, уста-
новленные для налога на прибыль организаций 
в главе 25 НК РФ, применяются и к налогу, взи-
маемому при применении упрощенной системы 
налогообложения (далее – УСН) (подп. 45 п. 1 
ст. 346.16 НК РФ), и к налогу на доходы физиче-
ских лиц (далее – НДФЛ) (ст. 221 НК РФ) в силу 
прямого указания закона. Кроме того, правила 

взимания налога на имущество организаций в 
отношении объектов, включенных в перечень, 
предусмотренный п. 7 ст. 378.2 НК РФ (админи-
стративно-деловой или торговый центры, по-
мещения в них, а также нежилые помещения 
определенных видов), применяются и при взи-
мании налога на имущество физических лиц на 
данные объекты (ст. 406 НК РФ).

Таким образом, можно предположить, что у 
нас на глазах постепенно складываются право-
вые институты особенной части налогового 
права «налоги на доход» и «налоги на имуще-
ство». Однако в настоящее время о выделении 
таких правовых институтов говорить еще рано. 
Тем самым система налогового права, набор его 
институтов и субинститутов не являются чем-то 
незыблемым, не подлежащим изменению. С те-
чением времени и под влиянием объективных 
обстоятельств происходит постепенное или ре-
волюционное их изменение.

В настоящее время мы можем говорить о том, 
что серьезные изменения, которые претерпева-
ет налоговое законодательство в последние годы 
под влиянием политических и экономических 
факторов, повлекли за собой значительную 
трансформацию практически всех институтов 
налогового права. Основным лейтмотивом такой 
трансформации является увеличение фискаль-
ных возможностей государства, а именно Рос-
сийской Федерации. Буквально это проявляется 
в повышении налогов и сборов, произошедшем 
в последние годы:

– налог на прибыль организаций увеличен 
с 20 до 25 % (все увеличение поступает в феде-
ральный бюджет);

– налог на добавленную стоимость (далее – 
НДС) увеличен с 20 до 22 % (также увеличение 
в пользу федерального бюджета); 

– увеличение прогрессивной ставки налога 
на НДФЛ до 22 %;

– кратное увеличение государственной по-
шлины и введение новых ее видов;

– фактическое введение обязанности по 
уплате НДС для субъектов малого и среднего 
бизнеса, применяющих УСН, за счет снижения 
порога выручки, в рамках которой предоставля-
ется освобождение от его уплаты;

– массовое сокращение льгот по уплате стра-
ховых взносов в государственные внебюджетные 
фонды для субъектов малого и среднего бизнеса, 
а также для IT индустрии;

ФИНАНСОВОЕ ПРАВО
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– смена статуса налога на игорный бизнес с 
регионального на федеральный с одновремен-
ным увеличением объемов его взимания с ин-
терактивного игорного бизнеса и др.

Фискальные возможности субъектов РФ и 
муниципальных образований в рамках налого-
вой реформы также были увеличены, но значи-
тельно скромнее, чем федеральные. Следует 
отметить введение нового местного налога – 
туристического, а также небольшое увеличение 
налогов на имущество физических лиц и орга-
низаций в отношении дорогих объектов недви-
жимости.

Кроме повышения прямой фискальной на-
грузки данный лейтмотив проявляется и в дру-
гих изменениях институтов налогового права.

В институте установления и введения на-
логов и сборов постепенно изменяются осново-
полагающие постулаты, на которых он был по-
строен последние десятилетия.

Так, наблюдается постепенное преодоление 
правила, предусмотренного ст. 5 НК РФ о том, 
что законы, устанавливающие новые налоги, 
увеличивающие их размер или иным образом 
ухудшающие положение налогоплательщика, не 
могут иметь обратной силы. Первоначально 
данное правило было преодолено при введении 
налога на сверхприбыль8, который по сути пред-
ставляет собой форму повторного налогообло-
жения прибыли прошлых лет отдельных катего-
рий организаций. Использование в данном 
случае юридической конструкции налога разо-
вого характера, в состав которой не входит такой 
элемент, как налоговый период, позволило 
формально не нарушить данное правило. Одна-
ко сущность данного правового механизма, 
ограничивающего фискальные притязания го-
сударства, была преодолена.

В рамках последних изменений налогового 
законодательства, принятых в рамках бюджет-
ного пакета в 2025 г.9, из данного правила пред-
усмотрено еще одно исключение – закреплена 

8 О налоге на сверхприбыль : федер. закон от 4 авгу-
ста 2023 г. № 414-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Фе-
дерации. 2023. № 32. Ст. 6146.

9 О внесении изменений в части первую и вторую 
Налогового кодекса Российской Федерации, отдельные 
законодательные акты Российской Федерации и при-
знании утратившими силу законодательных актов (от-
дельных положений законодательных актов) Российской 
Федерации : федер. закон от 28 ноября 2025 г. № 425-ФЗ // 
Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

возможность взимания налога на прибыль ор-
ганизаций с международных холдинговых ком-
паний в ретроспективном порядке.

Тем самым наблюдается постепенное раз-
мывание положения налогового права, препят-
ствующего расширению фискальных притяза-
ний государства, имеющих ретроспективную 
направленность. Если подобные поправки в 
налоговое законодательство продолжатся, то это 
приведет к полной отмене данной гарантии прав 
налогоплательщиков и приравненных к ним лиц.

Однако самые значительные изменения в 
налоговом праве за последние годы коснулись 
института исполнения налогового обязатель-
ства. Внесенные поправки и дополнения прак-
тически полностью поменяли порядок как до-
бровольного, так и принудительного исполнения 
налогового обязательства.

В первую очередь это связано с введением 
единого налогового платежа (далее – ЕНП) как 
единой формы отчуждения денежных средств в 
целях уплаты налогов, сборов, страховых взно-
сов в государственные внебюджетные фонды и 
иных производных от них платежей. Данный 
правовой механизм вводился под эгидой об-
легчения исполнения налогоплательщиком на-
логового обязательства. Действительно, ЕНП 
позволяет уменьшить количество налоговых 
платежей и связанных с их осуществлением про-
блем. Еще одним безусловным плюсом является 
исключение ситуации одновременного суще-
ствования недоимки по одному налогу и пере-
платы по другому, влекущей определенные 
имущественные потери для налогоплательщика 
в виде необходимости платить пени до момента 
осуществления зачета.

С точки зрения налогоплательщика данные 
плюсы от введения ЕНП едва ли перевешивают 
его минусы. Так, применение ЕНП полностью 
лишает налогоплательщика возможности за-
платить определенный налог или сбор за тот 
период, за который он хочет заплатить. Налого-
вые платежи, взимаемые в форме ЕНП, зачисля-
ются в бюджеты бюджетной системы в строгом 
порядке определения их принадлежности, пред-
усмотренном п. 8 ст. 45 НК РФ.

Однако не столь явным результатом введе-
ния ЕНП стало использование средств от уплаты 
ЕНП в качестве источника финансирования 
дефицита федерального бюджета (п. 1 ст. 94 
Бюджетного кодекса РФ). В данном случае фи-
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скальные возможности РФ расширились за счет 
временного использования налоговых доходов 
региональных и местных бюджетов в качестве 
источника финансирования дефицита феде-
рального бюджета.

Также в русле усиления фискальных возмож-
ностей государства были осуществлены измене-
ния порядка принудительного исполнения на-
логового обязательства физическими лицами, 
не являющимися индивидуальными предпри-
нимателями10. 

Почти 30 лет применялась правовая позиция 
Конституционного Суда РФ (далее – КС РФ), со-
гласно которой гражданин (если он является 
индивидуальным предпринимателем без об-
разования юридического лица) использует свое 
имущество не только для занятия предприни-
мательской деятельностью, но и в качестве 
собственно личного имущества, необходимого 
для осуществления неотчуждаемых прав и сво-
бод. Имущество гражданина в этом случае юри-
дически не разграничено. Судебный порядок 
взыскания налоговых платежей с физических 
лиц направлен на то, чтобы не допустить адми-
нистративного вмешательства в права личности 
тогда, когда вопрос может быть разрешен лишь 
посредством судебного разбирательства. Взы-
скание налоговых платежей с физических лиц в 
бесспорном порядке явилось бы выходом за 
рамки собственно налоговых публично-право-
вых отношений и вторжением в иные отноше-
ния, в которых стороны не находятся в состоя-
нии власти – подчинения, и поэтому одна сто-
рона по отношению к другой не может действо-
вать властно обязывающим образом11.

Однако данная позиция КС РФ была успешно 
преодолена законодателем под предлогом не-
востребованности судебных гарантий со сторо-
ны налогоплательщиков – физических лиц (от-
менялось лишь около 5 % вынесенных судебных 
приказов о взыскании недоимки). Тем самым 

10 О внесении изменений в часть первую Налогово-
го кодекса Российской Федерации и Федеральный закон 
«Об исполнительном производстве» : федер. закон от 
31 июля 2025 г. № 287-ФЗ // Доступ из справ.-правовой 
системы «КонсультантПлюс».

11 По делу о проверке конституционности пунктов 
2 и 3 части первой статьи 11 Закона Российской Федера-
ции от 24 июня 1993 года «О федеральных органах на-
логовой полиции» : постановление Конституционного 
Суда РФ от 17 декабря 1996 г. № 20-П // Доступ из справ.-
правовой системы «КонсультантПлюс».

фискальный интерес государства и в этом случае 
получили преимущественную защиту за счет 
повышения оперативности принудительного 
взыскания задолженности с налогоплательщи-
ков – физических лиц, не являющихся индиви-
дуальными предпринимателями.
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Аннотация: рассматриваются понятие и виды страховых взносов публично-правового харак-
тера, предусмотренных законодательством о налогах и сборах, а также иным законодательством; 
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Необходимо отметить, что единый перечень 
всех страховых взносов в законодательстве не 
закреплен. Кроме того, страховые взносы раз-
личны по источникам регулирования. Некоторые 
из них регулируются исключительно Налоговым 
кодексом Российской Федерации (далее – НК 
РФ), другие – и НК РФ, и другими федеральными 
законами, на иные же действие законодатель-
ства о налогах и сборах не распространяется.

Рассмотрев существующие на сегодняшний 
день в правовой системе РФ виды страховых 
взносов, можно выделить следующие две под-
группы: страховые взносы публично-правового 
характера, которым свойствен признак обяза-
тельности, и страховые взносы частно-правово-
го характера, уплачиваемые добровольно.

К страховым взносам публично-правового 
характера относят следующие:

1) страховые взносы на обязательное пенси-
онное страхование;

2) уплачиваемые организациями, использу-
ющими труд членов летных экипажей воздуш-
ных судов гражданской авиации, на выплату 
ежемесячной доплаты к пенсии;

3) уплачиваемые организациями угольной 
промышленности на выплату ежемесячной до-
платы к пенсии отдельным категориям работ-
ников этих организаций;

4) по дополнительным тарифам на обяза-
тельное пенсионное страхование;

5) на обязательное социальное страхование 
на случай временной нетрудоспособности и в 
связи с материнством;

6) на обязательное медицинское страхование 
работающего населения;

7) на обязательное медицинское страхование 
неработающего населения;

8) на обязательное социальное страхование 
от несчастных случаев на производстве и про-
фессиональных заболеваний.

К страховым взносам частно-правового ха-
рактера в свою очередь относят:

1) на обязательное пенсионное страхование, 
уплачиваемые лицами, добровольно вступив-
шими в правоотношения по обязательному 
пенсионному страхованию;

2) дополнительные страховые взносы на на-
копительную пенсию и взносы работодателя в 
пользу застрахованных лиц, уплачивающих до-
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полнительные страховые взносы на накопитель-
ную пенсию.

Отношения в сфере обязательного социаль-
ного страхования в Российской Федерации ре-
гулируются Федеральным законом от 16 июля 
1999 г. № 165-ФЗ «Об основах обязательного 
социального страхования»1.

В силу положений ст. 1 данного закона обя-
зательное социальное страхование представля-
ет собой систему создаваемых государством 
правовых, экономических и организационных 
мер, направленных на компенсацию или мини-
мизацию последствий изменения материально-
го и (или) социального положения работающих 
граждан, а в случаях, предусмотренных законо-
дательством Российской Федерации, иных кате-
горий граждан вследствие достижения пенсион-
ного возраста, наступления инвалидности, по-
тери кормильца, заболевания, травмы, несчаст-
ного случая на производстве или профессио-
нального заболевания, беременности и родов, 
рождения ребенка (детей), ухода за ребенком в 
возрасте до полутора лет и других событий, 
установленных законодательством Российской 
Федерации об обязательном социальном стра-
ховании.

В ст. 3 указанного закона содержится понятие 
страхового взноса: это обязательный платеж на 
обязательное социальное страхование. 

Обратимся к НК РФ. В п. 3 ст. 8 кодекса уста-
новлена дефиниция страховых взносов: под 
таковыми понимаются обязательные платежи 
на обязательное пенсионное страхование, обяза-
тельное социальное страхование на случай вре-
менной нетрудоспособности и в связи с материн-
ством, на обязательное медицинское страхова-
ние, взимаемые с организаций и физических лиц 
в целях финансового обеспечения реализации 
прав застрахованных лиц на получение страхо-
вого обеспечения по соответствующему виду 
обязательного социального страхования.

Данное определение отражает такие при-
знаки страховых взносов, как обязательность и 
целевой характер.

Однако при этом п. 3 ст. 2 НК РФ гласит, что 
к отношениям по установлению и взиманию 
страховых взносов на обязательное социальное 
страхование от несчастных случаев на произ-
водстве и профессиональных заболеваний и стра-

1 Рос. газета. 1999. № 139.

ховых взносов на обязательное медицинское 
страхование неработающего населения, а также 
к отношениям, возникающим в процессе осу-
ществления контроля за уплатой указанных 
страховых взносов, обжалования актов, действий 
(бездействия) должностных лиц соответствую-
щих органов контроля и привлечения к ответ-
ственности виновных лиц, законодательство о 
налогах и сборах не применяется. Данные взно-
сы регулируются соответственно федеральными 
законами от 24 июля 1998 г. № 125-ФЗ «Об обя-
зательном социальном страховании от несчаст-
ных случаев на производстве и профессиональ-
ных заболеваний»2 и от 29 ноября 2010 г. № 326-
ФЗ «Об обязательном медицинском страховании 
в Российской Федерации»3. 

Понятие страховых взносов на обязательное 
пенсионное страхование содержится в ст. 3 Феде-
рального закона от 15 декабря 2001 г. № 167-ФЗ 
«Об обязательном пенсионном страховании в 
Российской Федерации»4: это обязательные пла-
тежи, целевым назначением которых является 
обеспечение прав граждан на получение обяза-
тельного страхового обеспечения по обязатель-
ному пенсионному страхованию (в том числе 
страховых пенсий, фиксированных выплат к ним 
и социальных пособий на погребение).

Из определения можно выделить такие при-
знаки страховых взносов, как их обязательность 
и целевой характер. Однако указание в легаль-
ной дефиниции на обязательный характер рас-
сматриваемых платежей противоречит положе-
ниям ст. 29 указанного закона – «Добровольное 
вступление в правоотношения по обязательно-
му пенсионному страхованию». Нормы данной 
статьи гласят, что лица, добровольно вступившие 
в правоотношения по обязательному пенсион-
ному страхованию, уплачивают страховые взно-
сы в добровольном порядке. Как уже упомина-
лось выше, данная категория платежей относит-
ся к страховым взносам публично-правового 
характера.

Следует отметить, что в отношении страхо-
вых взносов на дополнительное социальное обе-
спечение членов летных экипажей воздушных судов 
гражданской авиации, а также отдельных кате-
горий работников организаций угольной промыш-
ленности (п. 2, 3 предложенного перечня) НК РФ 

2 Рос. газета. 1998. № 153–154.
3 Там же. 2010. № 274.
4 Там же. 2001. № 247.
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в ст. 429 устанавливает лишь тарифы страховых 
взносов. В соответствии с п. 3 данной статьи 
перечни плательщиков, применяющих тарифы 
указанных страховых взносов, устанавливаются 
в порядке, предусмотренном федеральными 
законами от 27 ноября 2001 г. № 155-ФЗ «О до-
полнительном социальном обеспечении членов 
летных экипажей воздушных судов гражданской 
авиации»5 и от 10 мая 2010 г. № 84-ФЗ «О до-
полнительном социальном обеспечении отдель-
ных категорий работников организаций уголь-
ной промышленности»6. 

НК РФ не называет данные платежи само-
стоятельными страховыми взносами, в то время 
как ст. 146 Бюджетного кодекса РФ указывает в 
числе прочих доходов государственных внебюд-
жетных фондов взносы, уплачиваемые органи-
зациями, использующими труд членов летных 
экипажей воздушных судов гражданской авиа-
ции, на выплату ежемесячной доплаты к пенсии; 
взносы, уплачиваемые организациями угольной 
промышленности на выплату ежемесячной до-
платы к пенсии отдельным категориям работ-
ников этих организаций. Кроме того, обращает 
на себя внимание отсутствие единства терми-
нологии: если в бюджетном законодательстве 
эти платежи именуются взносами, то в налого-
вом – страховыми взносами.

Представляется, что страховые взносы на 
дополнительное социальное обеспечение чле-
нов летных экипажей воздушных судов граж-
данской авиации, а также отдельных категорий 
работников организаций угольной промышлен-
ности являются самостоятельными видами 
страховых взносов, поскольку регулируются 
помимо НК РФ, отдельными федеральными за-
конами и отличаются тем, что в отношении 
данных взносов установлены отдельные катего-
рии плательщиков, а также тарифы.

В отношении страховых взносов на допол-
нительное социальное обеспечение членов 
летных экипажей воздушных судов гражданской 
авиации согласно ч. 1 Федерального закона от 
27 ноября 2001 г. № 155-ФЗ «О дополнительном 
социальном обеспечении членов летных экипа-
жей воздушных судов гражданской авиации», 
перечень организаций, использующих труд 
членов летных экипажей (т. е. по сути платель-
щиков взносов) определяется в порядке, уста-

5 Рос. газета. 2001. № 235.
6 Там же. 2010. № 100.

новленном Правительством Российской Феде-
рации. 

В соответствии с п. 2 постановления Прави-
тельства РФ от 14 марта 2003 г. № 155 «Об 
утверждении списка должностей членов летных 
экипажей воздушных судов гражданской авиа-
ции, работа в которых дает право на ежемесяч-
ную доплату к пенсии в соответствии с Феде-
ральным законом О дополнительном социаль-
ном обеспечении членов летных экипажей 
воздушных судов гражданской авиации”, и 
Правил исчисления выслуги лет, дающей право 
на ежемесячную доплату к пенсии»7 Федераль-
ное агентство воздушного транспорта ежегодно, 
до 1 февраля, определяет и представляет в Фонд 
пенсионного и социального страхования Рос-
сийской Федерации и Федеральную налоговую 
службу РФ перечень организаций, использую-
щих труд членов летных экипажей воздушных 
судов гражданской авиации, и ежеквартально, 
не позднее последнего числа последнего месяца 
квартала, информирует эти структуры об изме-
нениях, которые требуется внести в указанный 
перечень.

Стоит отметить, что несмотря на установле-
ние тарифа данного страхового взноса в п. 1 
ст. 429 НК РФ указанное положение дублирует-
ся в ст. 4 Федерального закона от 27 ноября 
2001 г. № 155-ФЗ «О дополнительном социаль-
ном обеспечении членов летных экипажей воз-
душных судов гражданской авиации»: устано-
вить для плательщиков взносов тариф взносов 
в размере 14 % выплат и иных вознаграждений, 
начисленных ими в пользу членов летных эки-
пажей. Кроме того, та же ст. 4 гласит: правоот-
ношения, связанные с установлением размера 
тарифа, облагаемой базы, исчислением и упла-
той (перечислением) взносов плательщиками 
взносов на доплату к пенсии, контролем за 
правильностью начисления и уплатой взносов 
на доплату к пенсии, регулируются законода-
тельством Российской Федерации о налогах и 
сборах.

В отношении страховых взносов на допол-
нительное социальное обеспечение отдельных 
категорий работников организаций угольной 
промышленности норма ч. 3 ст. 6 Федерального 
закона от 10 мая 2010 г. № 84-ФЗ «О дополни-
тельном социальном обеспечении отдельных 

7 Там же. 2003. № 54.
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категорий работников организаций угольной 
промышленности» устанавливает, что перечень 
организаций, являющихся плательщиками взно-
сов, определяется в порядке, установленном 
Правительством РФ.

Данный порядок определен постановлением 
Правительства РФ от 11 октября 2010 г. № 798 
«О порядке определения перечня организаций 
угольной промышленности, являющихся пла-
тельщиками взносов в бюджет Фонда пенсион-
ного и социального страхования Российской 
Федерации в соответствии с Федеральным за-
коном О дополнительном социальном обеспе-
чении отдельных категорий работников органи-
заций угольной промышленности”»8. Согласно 
утвержденным правилам в Министерство энер-
гетики Российской Федерации ежегодно пред-
ставляется информация об организациях уголь-
ной промышленности: Федеральным агентством 
по недропользованию – в части, касающейся 
организаций, имеющих лицензию на пользова-
ние недрами с целью добычи угля (сланца); 
Федеральной службой по экологическому, тех-
нологическому и атомному надзору – в части, 
касающейся организаций, осуществляющих 
строительство шахт угольной промышленности; 
Министерством Российской Федерации по делам 
гражданской обороны, чрезвычайным ситуаци-
ям и ликвидации последствий стихийных бед-
ствий – в части, касающейся подразделений 
горноспасательных частей, обслуживающих 
организации угольной промышленности. Далее 
Министерство энергетики направляет в органи-
зации угольной промышленности запросы о 
наличии в штате этих организаций работников, 
непосредственно занятых полный рабочий день 
на соответствующих работах. На основании по-
лученной информации Министерством энерге-
тики формируется перечень организаций уголь-
ной промышленности, который передается в 
Фонд пенсионного и социального страхования 
Российской Федерации и Федеральную налого-
вую службу. 

Размер тарифа страхового взноса на допол-
нительное социальное обеспечение отдельных 
категорий работников организаций угольной 
промышленности, установленный в п. 2 ст. 429 
НК РФ, также устанавливается в ч. 1 ст. 6 Феде-
рального закона от 10 мая 2010 г. № 84-ФЗ «О до-

8 Рос. газета. 2010. № 240.

полнительном социальном обеспечении отдель-
ных категорий работников организаций уголь-
ной промышленности»: установить для платель-
щиков взносов тариф взносов в размере 6,7 % 
выплат и иных вознаграждений, начисленных в 
пользу работников, непосредственно занятых 
полный рабочий день на подземных и открытых 
горных работах (включая личный состав горно-
спасательных частей) по добыче угля и сланца и 
на строительстве шахт, и работников ведущих 
профессий – горнорабочих очистного забоя, 
проходчиков, забойщиков на отбойных молот-
ках, машинистов горных выемочных машин.

Кроме того, ч. 2 ст. 6 устанавливает, что 
правоотношения, связанные с установлением 
размера тарифа, облагаемой базы, исчислением 
и уплатой (перечислением) взносов плательщи-
ками взносов на доплату к пенсии, контролем 
за правильностью начисления и уплатой взносов 
на доплату к пенсии, регулируются законода-
тельством Российской Федерации о налогах и 
сборах.

Если ст. 429 НК РФ устанавливает тарифы 
страховых взносов для отдельных категорий 
плательщиков на дополнительное социальное 
обеспечение членов летных экипажей воздуш-
ных судов гражданской авиации, а также отдель-
ных категорий работников организаций уголь-
ной промышленности, то ст. 428 регулирует 
дополнительные тарифы страховых взносов для 
иных отдельных категорий плательщиков. 
Ст. 146 Бюджетного кодекса РФ именует платежи, 
поступающие в бюджет Фонда пенсионного и 
социального страхования на основании нормы 
указанной статьи НК РФ, страховыми взносами – 
«страховые взносы по дополнительным тарифам 
на обязательное пенсионное страхование, уста-
новленным статьей 428 Налогового кодекса Рос-
сийской Федерации». НК РФ в отношении данных 
платежей не использует напрямую словосочета-
ние «страховые взносы по дополнительным 
тарифам»: наименование ст. 428 звучит не-
сколько иначе – «дополнительные тарифы стра-
ховых взносов для отдельных категорий пла-
тельщиков». Представляется, что такой подход 
создает правовую неопределенность.

Рассматриваемые платежи, по аналогии со 
страховыми взносами на дополнительное со-
циальное обеспечение членов летных экипажей 
воздушных судов гражданской авиации и от-
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дельных категорий работников организаций 
угольной промышленности, также представляют 
собой самостоятельный вид страховых взносов, 
поскольку регулируются помимо НК РФ, отдель-
ным федеральным законом, имеют четко очер-
ченную категорию плательщиков и установлен-
ный применительно к данным взносам тариф, 
именуемый в законе «дополнительным».

Плательщики, применяющие дополнитель-
ный тариф страховых взносов на обязательное 
пенсионное страхование, определяются Феде-
ральным законом от 28 декабря 2013 г. № 400-ФЗ 
«О страховых пенсиях»9. Это работодатели от-
дельных категорий работников, указанных в 
п. 1–18 ч. 1 ст. 30: лица, которым страховая 
пенсия по старости назначается ранее достиже-
ния возраста, установленного общей нормой 
закона, при наличии величины индивидуально-
го пенсионного коэффициента в размере не 
менее 30. 

Тарифы рассматриваемых страховых взно-
сов для указанных категорий плательщиков 
установлены ст. 428 НК РФ и именуются как до-
полнительные тарифы страховых взносов для 
отдельных категорий плательщиков.

Рассмотренные выше виды страховых взно-
сов касались обязательного пенсионного стра-
хования. Помимо этого вида платежей НК РФ 
регулирует также страховые взносы на обяза-
тельное социальное страхование на случай вре-
менной нетрудоспособности и в связи с материн-
ством и страховые взносы на обязательное ме-
дицинское страхование работающего населения.

В ст. 1.2 Федерального закона от 29 декабря 
2006 г. № 255-ФЗ «Об обязательном социальном 
страховании на случай временной нетрудоспо-
собности и в связи с материнством»10 раскрыва-
ется понятие страховых взносов на обязательное 
социальное страхование на случай временной 
нетрудоспособности и в связи с материнством: 
это обязательные платежи, осуществляемые в 
целях обеспечения обязательного социального 
страхования застрахованных лиц на случай вре-
менной нетрудоспособности и в связи с мате-
ринством. 

Данное определение отражает такие харак-
теристики страховых взносов, как их обязатель-
ность и целевой характер.

9 Рос. газета. 2013. № 296.
10 Там же. 2006. № 297.

В ст. 3 Федерального закона от 29 ноября 
2010  г. № 326-ФЗ «Об обязательном медицин-
ском страховании в Российской Федерации»11 
установлено понятие страховых взносов на 
обязательное медицинское страхование: это 
обязательные платежи, которые уплачиваются 
страхователями, обладают обезличенным харак-
тером и целевым назначением которых являет-
ся обеспечение прав застрахованного лица на 
получение страхового обеспечения.

В данном определении обращает на себя 
внимание такой признак страховых взносов на 
обязательное медицинское страхование, как их 
обезличенный характер. Этот признак раскры-
вается в определении Конституционного Суда 
РФ от 29 мая 2014 г. № 1116-О «Об отказе в при-
нятии к рассмотрению жалобы гражданина 
Алексеева Александра Николаевича на наруше-
ние его конституционных прав отдельными 
положениями статей 6, 7 и 28 Федерального 
закона Об обязательном пенсионном страхо-
вании в Российской Федерации”, а также статей 
5 и 14 Федерального закона О страховых взно-
сах в Пенсионный фонд Российской Федерации, 
Фонд социального страхования Российской 
Федерации, Федеральный фонд обязательного 
медицинского страхования”»: «в отличие от 
страховых взносов, уплачиваемых в рамках 
обязательного пенсионного страхования, стра-
ховые взносы на обязательное медицинское 
страхование обладают (как это закреплено в 
пункте 6 статьи 3 Федерального закона Об обя-
зательном медицинском страховании в Россий-
ской Федерации”) обезличенным характером, и, 
хотя их целевым назначением является обеспе-
чение прав застрахованного лица на получение 
страхового обеспечения, суммы взносов пере-
числяются на страховое обеспечение неопреде-
ленного круга застрахованных лиц»12. Указанная 
позиция отражена также в определении Консти-
туционного Суда РФ от 26  сентября 2024  г. 
№ 2580-О «Об отказе в принятии к рассмотре-
нию жалобы гражданина Каримова Марата Ха-
митовича на нарушение его конституционных 
прав подпунктом 2 пункта 1 статьи 419, а также 
подпунктами 1 и 2 пункта 1 статьи 430 Налого-

11 Там же. 2010. № 274.
12 Сайт Конституционного Суда РФ. URL: http://www.

ksrf.ru
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вого кодекса Российской Федерации»13, опреде-
лении Конституционного Суда РФ от 28 марта 
2017  г. № 519-О «Об отказе в принятии к рас-
смотрению жалобы гражданина Хатченкова 
Николая Иосифовича на нарушение его консти-
туционных прав положениями статьи 28 Феде-
рального закона Об обязательном пенсионном 
страховании в Российской Федерации”, а также 
частей 1.1 и 1.2 статьи 14 Федерального закона 
О страховых взносах в Пенсионный фонд Рос-
сийской Федерации, Фонд социального страхо-
вания Российской Федерации, Федеральный 
фонд обязательного медицинского страхова-
ния”»14.

Иными словами, объем медицинской помо-
щи, которая будет оказана застрахованному лицу 
при наступлении страхового случая, не зависит 
от размера перечисленных страховых взносов.

Кроме того, определение страховых взносов 
на обязательное медицинское страхование со-
держит такую характеристику этого вида плате-
жей, как их целевое назначение.

Рассмотрев категории страховых взносов, так 
или иначе регулируемых НК РФ, представляется 
возможным обратиться к страховым взносам, 
на которые в силу п. 3 ст. 2 НК РФ не распростра-
няется действие законодательства о налогах и 
сборах. Это страховые взносы на обязательное 
социальное страхование от несчастных случаев 
на производстве и профессиональных заболеваний 
и страховых взносов на обязательное медицинское 
страхование неработающего населения.

Ст. 3 Федерального закона от 24 июля 1998 г. 
№ 125-ФЗ «Об обязательном социальном стра-
ховании от несчастных случаев на производстве 
и профессиональных заболеваний»15 также со-
держит определение понятия страхового взноса: 
это обязательный платеж по обязательному 
социальному страхованию от несчастных случа-
ев на производстве и профессиональных забо-
леваний, который страхователь обязан внести 
страховщику, рассчитанный исходя из страхо-
вого тарифа, скидки (надбавки) к страховому 
тарифу, если иное не установлено настоящим 
Федеральным законом.

13 Сайт Конституционного Суда РФ. URL: http://www.
ksrf.ru

14 Там же
15 Рос. газета. 1998. № 153–154.

Юридическая конструкция данного вида 
страховых взносов регулируется упомянутым 
законом.

Страховые взносы на обязательное медицин-
ское страхование неработающего населения 
регулируются Федеральным законом от 29 ноя-
бря 2010 г. № 326-ФЗ «Об обязательном меди-
цинском страховании в Российской Федерации»16. 
Частью 2 ст. 11 определены плательщики ука-
занных взносов – органы исполнительной вла-
сти субъектов РФ, уполномоченные высшими 
исполнительными органами государственной 
власти субъектов РФ, иные организации, опре-
деленные Правительством РФ. Данная категория 
плательщиков отлична от плательщиков стра-
ховых взносов на обязательное медицинское 
страхование работающего населения. К послед-
ним относятся лица, производящие выплаты или 
вознаграждения физическим лицам, и лица, 
уплачивающие страховые взносы «за себя». 

Тарифы страховых взносов на обязательное 
медицинское страхование неработающего на-
селения, а также порядок их исчисления уста-
новлены ст. 2 Федерального закона от 30 ноября 
2011 г. № 354-ФЗ «О размере и порядке расчета 
тарифа страхового взноса на обязательное ме-
дицинское страхование»17.

Страховые взносы публично-правового ха-
рактера имеют общие существенные признаки, к 
которым можно отнести, во-первых, обязатель-
ность, во-вторых, их целевой характер, а 
в-третьих, поступление в бюджетную систему 
(в доходы государственных внебюджетных фон-
дов).

Обязательность и целевой характер данных 
платежей (цель – обязательное социальное стра-
хование) следует из их легальных дефиниций, 
отраженных в ст. 3 Федерального закона от 
16 июля 1999 г. № 165-ФЗ «Об основах обязатель-
ного социального страхования», п. 3 ст. 8 НК РФ, 
ст. 3 Федерального закона от 29 ноября 2010 г. 
№ 326-ФЗ «Об обязательном медицинском стра-
ховании в Российской Федерации», ст. 3 Феде-
рального закона от 24 июля 1998 г. № 125-ФЗ 
«Об обязательном социальном страховании от 
несчастных случаев на производстве и профес-
сиональных заболеваний», ст. 3 федерального 
закона от 15 декабря 2001 г. № 167-ФЗ «Об обя-

16 Там же. 2010. № 274.
17 Там же. 2011. № 275.
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зательном пенсионном страховании в Россий-
ской Федерации», ст. 1.2 Федерального закона от 
29 декабря 2006 г. № 255-ФЗ «Об обязательном 
социальном страховании на случай временной 
нетрудоспособности и в связи с материнством».

Такой признак страховых взносов, как по-
ступление в бюджетную систему, следует из 
ст. 146 Бюджетного кодекса РФ, согласно которой 
страховые взносы относятся к неналоговым до-
ходам государственных внебюджетных фондов.
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ИЗ ОПЫТА УПРАВЛЕНИЯ ФЕДЕРАЛЬНЫМИ ТЕРРИТОРИЯМИ 
СТОЛИЧНОГО ЗНАЧЕНИЯ 

(НА МАТЕРИАЛАХ БРАЗИЛИИ, ПАКИСТАНА, НИГЕРИИ)

И. А. Паболков
Воронежский государственный университет

FROM THE EXPERIENCE OF MANAGING FEDERAL TERRITORIES 
OF CAPITAL SIGNIFICANCE

(BASED ON BRAZIL, PAKISTAN, AND NIGERIA)

I. А. Pabolkov
Voronezh State University

Аннотация: анализируются правовые модели временного управления федеральными террито-
риями, создаваемыми для строительства новых столиц в федеративных государствах. На при-
мере Бразилии, Пакистана и Нигерии рассматривается деятельность специальных организаций, 
наделенных полномочиями в сфере землеустройства и инфраструктурного развития в переход-
ный период. В результате историко-правового и сравнительно-правового подходов выявляются 
общие черты и проблемы в реализации данных моделей, а также формулируются рекомендации 
по их преодолению.
Ключевые слова: федеральная территория, Бразилия, Пакистан, Нигерия, столица.

Abstract: this article analyzes legal models for the temporary management of federal territories cre-
ated for the construction of new capitals in federal states. Using the examples of Brazil, Pakistan, and 
Nigeria, the article examines the activities of special organizations vested with powers in land manage-
ment and infrastructure development during the transition period. Using historical-legal and com-
parative legal approaches, common features and challenges in the implementation of these models are 
identifi ed, and recommendations for overcoming them are formulated.
Key words: federal territory, Brazil, Pakistan, Nigeria, capital.

Закрепление в Конституции Российской Фе-
дерации в 2020 г. института федеральной терри-
тории и его практическое воплощение в созда-
нии федеральной территории «Сириус» активи-
зировало изучение иностранного законодатель-
ства и проведение историко-правовых и срав-
нительно-правовых исследований в отношении 
федеральных территорий, существующих или 
ранее существовавших в зарубежных странах. 

Справедливо суждение С. В. Кабышева о том, 
что «институт федеральной территории в Рос-
сийской Федерации, хотя и имеет терминологи-
ческое совпадение в части своего наименования 

с аналогичными публично-территориальными 
образованиями в зарубежных государствах, яв-
ляется уникальным продуктом суверенного 
конституционного развития, отражающим ак-
туальные и насущные потребности Российского 
государства»1. При этом сам факт терминологи-
ческого совпадения в наименовании во многом 
свидетельствует, что появление института фе-
деральной территории в России стало возмож-
ным на основании применения именно истори-

1 Кабышев С. В. Институт федеральной территории в 
системе российской государственности : методология 
конституционно-правового исследования // Конститу-
ционное и муниципальное право. 2025. № 7. Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». 

© Паболков И. А., 2026
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ко-правового и сравнительно-правового под-
ходов и аналогии2 с мировым опытом.

Несмотря на то, что результаты конкретных 
историко-правовых и сравнительно-правовых 
исследований в отношении федеральных терри-
торий в зарубежных странах не обязательно 
должны быть востребованы в практическом 
плане в России именно в данный момент, гипо-
тетическая возможность использования нако-
пленного в мире опыта их функционирования 
всегда сохраняется; поэтому в теоретическом 
плане, обогащая знание о конституционно-
правовой культуре общества, сближая правовые 
культуры разных стран, такого рода исследова-
ния имеют большую значимость. 

На основании изложенного обратимся к та-
кой общей проблематике в опыте государствен-
ного устройства Бразилии, Пакистана и Ниге-
рии – государств, с которыми Россия имеет 
большой опыт двух- и многостороннего сотруд-
ничества, как управление федеральной терри-
торией, создаваемой для выполнения функций 
столицы, специально учрежденной для этой 
цели организацией. 

Федеративная Республика Бразилия. Со-
временная Конституция Бразилии (1988 г.) за-
крепляет институт территорий в пятой главе 
«Федеральный округ и территории». Ст. 33 Кон-
ституции предписывает, что «закон определяет 
административную и судебную организацию 
территорий» и устанавливает конкретные пра-
вила их функционирования3.

Во времена Бразильской империи формаль-
но существовала особая административно-тер-
риториальная единица – нейтральный муници-
палитет (Município Neutro). Эта конструкция 
имела практическое значение: нейтральный 
муниципалитет, на чьей территории располага-
лась столица г. Рио-де-Жанейро, юридически не 
входил в состав какой-либо провинции4. При 
переходе к республиканской форме правления 

2 См. об аналогии в науке конституционного права 
подробнее: Сазонникова Е. В. Аналогия в науке и на 
практике (с примерами из конституционного права) // 
Вопросы правоведения. 2012. № 4 (16). С. 73–80. 

3 Мастерская конституционного дизайна : интернет-
проект. URL:  https://worldconstitutions.ru/?p=563 (дата 
обращения: 12 сентября 2025 г.).

4 См.: Федеральный округ Бразилии (1891–1960 гг.) // 
DBpedia : интернет-проект. URL:  https://dbpedia.org/
page/Federal_District_of_Brazil_%281891%E2%80% 
931960%29 (дата обращения: 12 сентября 2025 г.).

в 1891 г. новая Конституция сохранила эту прак-
тику – бывший нейтральный муниципалитет 
был трансформирован в федеральный округ и 
закреплен как особая единица федеративного 
устройства. Одновременно в Конституции 1891 г. 
в ст. 2 и 3 была предусмотрена расположенная 
на Центральном плато Бразилии федеральная 
территория для будущей столицы, и после пере-
носа столичных функций в нее прежний феде-
ральный округ становился бы штатом5.

В XX в. идея переноса столицы в центр ма-
терика и создания нового федерального округа 
получила подкрепление аргументами о терри-
ториальной интеграции и экономическом раз-
витии отдаленных районов. В результате 
21 апреля 1960 г. столица была официально пере-
несена в г. Бразилиа, а прежний федеральный 
округ (территория, соответствовавшая г. Рио-де-
Жанейро) был преобразован в отдельный субъ-
ект федерации – штат Гуанабара6, существовав-
ший в 1960–1975 гг. и в 1975 г. объединенный со 
штатом Рио-де-Жанейро7.

Появление значительного числа федераль-
ных территорий в Бразилии связано с политикой 
экономической и территориальной интеграции 
«Марш на Запад» (Marcha para o Oeste), прово-
димой президентом Ж. Варагаса. Эта политика 
была направлена на освоение слабозаселенных 
западных земель и усиление пограничного кон-
троля8. Юридическим воплощением этой по-
литики стал декрет от 13 сентября 1943 г. № 5812, 
которым путем отделения от существующих 
штатов были созданы пять федеральных терри-
торий: Амапа, Рио-Бранко, Гуапоре, Понта-По-
ран и Игуасу. Тем не менее федеральные терри-

5 Linkgua. URL: https://linkgua-ediciones.com/en/
producto/constitution-of-the-republic-of-the-united-
states-of-brazil-february-24-1891/ (дата обращения: 
12 сентябя 2025 г.).

6 См.: Бразилия готова перенести капитал в Брази-
лиа  // United Press International. URL: https://www.upi.
com/Archives/1960/04/21/Brazil-ready-to-pack-up-capital-
and-move-to-Brasilia/2791709261001/ (дата обращения: 
12 сентябя 2025 г.).

7 Гл. 2 Дополнительного закона от 1 июля 1974 г. 
№ 20 // Официальный портал Президента Бразилии. URL:  
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp20.htm 
(дата обращения: 12 сентябя 2025 г.).

8 См.: Информация о политике «Марш на Запад» в 
контексте создания Национального парка Игуасу. URL: 
https://www.cambridge.org/core/books/abs/nationalizing-
nature/playing-catchup/7272C8DD11873B024519156F85C
F8DAD (дата обращения: 12 сентябя 2025 г.).
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тории в Бразилии, как показывает исторический 
опыт середины XX в., не оправдали возлагав-
шихся на них ожиданий. В результате большин-
ство таких образований оказались либо кратко-
временными9, либо постепенно прошли процесс 
преобразования в штаты10.

Единственной сохранившейся до наших дней 
особой федеративной единицей в Бразилии 
является федеральный округ. При его создании 
публичное управление осуществлялось основан-
ной в соответствии с законом от 19 сентября 
1956 г. № 2.874 Компанией по урбанизации новой 
столицы Бразилии (Companhia Urbanizadora da 
Nova Capital do Brasil/Novacap, также Компания 
городского развития новой столицы Бразилии, 
далее – Компания). Указанный закон определял 
расположение и границы образуемого федераль-
ного округа и закреплял правой статус этой 
компании. Компания была учреждена как госу-
дарственная компания с задачами по планиров-
ке, освоению и строительству новой столицы на 
Центральном плато.

Целями Компании в законе № 2.874 значи-
лись:

1) планирование и осуществление работ по 
размещению, урбанизации и строительству бу-
дущей столицы, напрямую или через федераль-
ные, региональные и муниципальные органы 
власти, или через авторитетные компании, с 
которыми заключаются контракты;

2) приобретение, обмен, продажа, аренда и 
сдача внаем недвижимости на территории ново-
го федерального округа или в любой части на-
циональной территории, имеющей отношение 
к целям, изложенным в законе № 2.874;

3) осуществление посредством концессий, 
работ и услуг в пределах юрисдикции федераль-
ного, регионального и муниципального прави-
тельств, связанных с новой столицей;

9 См., например: Радин Дж. К., Корасса Г. Федеральная 
территория Игуасу // Историко-социальный словарь За-
падной Санта-Катарины. Чапеко : Издательство УФФС, 
2018. Гл. 34. С. 138. URL: https://books.scielo.org/id/rxw94/
pdf/radin-9788564905658-34.pdf (дата обращения: 12 сен-
тябя 2025 г.).

10 Дополнительный закон от 22 декабря 1981 г. № 41 // 
Официальный сайт Палаты депутатов Национального 
конгресса Бразилии. URL:  https://www2.camara.leg.br/
legin/fed/leicom/1980-1987/leicomplementar-41-22-
dezembro-1981-363034-publicacaooriginal-1-pl.html (дата 
обращения: 12 сентябя 2025 г.).

4) осуществление всех прочих действий, ка-
сающихся социальных целей, предусмотренных 
уставом или разрешенных советом директоров.

Компания должна была иметь капитал в раз-
мере 500 млн крорских долларов, разделенный 
на 500 тысяч зарегистрированных обыкновен-
ных акций стоимостью 1000 крорских долларов 
каждая. Весь уставной капитал Компании полно-
стью вносила федерация. Действия, совершен-
ные в связи с учреждением Компании, оплатой 
ее уставного капитала, принадлежащее ей иму-
щество и приобретение ею прав, недвижимого 
и движимого имущества, а также другие сделки, 
в которых она выступала в качестве стороны, 
освобождались от налогов и сборов, а также лю-
бых налоговых обременений, находящихся в 
компетенции федерации. Компания была обя-
зана представлять свою отчетность в Федераль-
ный счетный суд до 30 апреля каждого года. 
Федеральный суд рассматривал отчетность и 
направлял ее в Национальный конгресс Брази-
лии.

Управление и надзор за деятельностью Ком-
пании осуществлялись советом директоров (со-
биравшимся не реже одного раза в неделю), 
исполнительным советом и финансовым сове-
том сроком на 5 лет, а замещение соответству-
ющих должностей осуществлялось по назначе-
нию президента Бразилии. При этом одна треть 
членов совета директоров, исполнительного 
совета и финансового совета избиралась из кан-
дидатов, выдвинутых национальным руковод-
ством крупнейшей политической партии, вхо-
дящей в оппозицию в Национальном конгрессе. 
Исполнительная власть обеспечивала Компании 
доступ к оборудованию, услугам и объектам 
федеральных государственных органов всякий 
раз, когда это становилось необходимым для 
деятельности Компании11.

После переноса столицы в 1960 г. в г. Брази-
лиа бóльшая часть  функций Компании посте-
пенно перешла к правительству федерального 
округа12, а все положения закона № 2.874 о Ком-
пании были отменены законом № 5.861 в 1972 г.

11 Закон от 19 сентября 1956 г. № 2.874 // Сайт офи-
циального издателя федерального права Бразилии – 
Planalto (Presidência da República). URL: https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/l2874.htm (дата 
обращения: 11 января 2026 г.).

12 См.: Нето О. Д., Мендонса В. Компания, чтобы по-
строить город // Журнал де Бразилиа. 2020. 14 апр. URL: 
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ТРИБУНА МОЛОДЫХ УЧЕНЫХ

В настоящее время ст. 32 Конституции Бра-
зилии (1988 г.) предписывает, что «федеральный 
округ, деление которого на муниципалитеты 
запрещено, управляется на основе органическо-
го закона», принимаемого Законодательной 
палатой округа, и устанавливает конкретные 
правила, в частности федеральный округ обла-
дает законодательной компетенцией, закре-
пленной за штатами и муниципалитетами; 
выборы губернатора, вице-губернатора, депута-
тов федерального округа совпадают с выборами 
губернаторов и депутатов в штатах и осущест-
вляются на ту же продолжительность нахожде-
ния в должности13.

Исламская Республика Пакистан. После 
обретения независимости в 1947 г. столицей 
вновь образованного государства Пакистан стал 
г. Карачи, а в 1948 г. вокруг него была создана 
«федеральная столичная территория», находя-
щаяся в прямом подчинении федеральной вла-
сти. Позднее, по политико-административным 
причинам, в 1960 г. столица была временно пере-
несена в г. Равалпинди перед окончательным 
созданием новой столицы. Федеральная столич-
ная территория вокруг г. Карачи была объеди-
нена с провинцией Западный Пакистан в 1961 г.14 
Как видно, в Пакистане первая попытка инсти-
тута федеральной территории для расположения 
столицы оказалась временной.

Проект новой столицы г. Исламабад был ре-
ализован в 1960-х гг. В 1960 г. было создано 
Управление по развитию столицы (Capital 
Development Authority, CDA) для развития и благо-
устройства г. Исламабад. На протяжении многих 
лет данное Управление играло важнейшую роль 
в планировании, проектировании и развитии 
города, обеспечивая его рост и модернизацию, 
отвечало за строительство различных достопри-
мечательностей, включая правительственные 
здания, парки и жилые районы15.

https://jornaldebrasilia.com.br/60anos/uma-empresa-para-
fazer-uma-cidade (дата обращения: 20 сентября 2025 г.).

13 Ст. 32 Конституции Бразилии (1988 г.) // Мастерская 
конституционного дизайна : интернет-проект. URL: 
https://worldconstitutions.ru/?p=563 (дата обращения: 
12 сентября 2025 г.).

14 См.: История Карачи // Официальный сайт Управ-
ления по развитию Карачи. URL: https://kda.gos.pk/
contents/?id=14onales (дата обращения: 16 сентября  
2025 г.).

15 См.: История Управления по развитию столицы // 
Официальный сайт управления по развитию столицы. 

Ордонанс об Управлении по развитию сто-
лицы (далее – Управление) был принят 27 июня 
1960 г. Его основная цель – создание специаль-
ной организации для централизованного управ-
ления всеми аспектами планирования и строи-
тельства будущей столицы Пакистана.

Ордонанс 1960 г. установил юридическую 
силу и сферу своего действия, дал определения 
ключевых понятий, учредил Управление как 
корпоративный орган с правом владения иму-
ществом и судебной защиты, определил, что 
руководящим органом Управления является 
совет (правление), члены которого назначаются 
федеральным правительством. В соответствии 
с ордонансом 1960 г. в компетенцию Управления 
входили в частности разработка генерального 
плана и поэтапной программы его реализации; 
подготовка и реализация различных планов 
(схем) по зонированию, жилищному строитель-
ству, транспорту, коммуникациям и другим во-
просам; распоряжение земельными участками 
(жилыми, коммерческими, промышленными, 
для дипломатических миссий и др.) с указанием 
критериев их распределения, принудительный 
выкуп земли для государственных нужд и т. д.16

14 августа 1967 г. столичная территория Ис-
ламабад была отделена от округа Равалпинди 
провинции Пенджаб17. На сегодняшний день 
публичное управление на ней осуществляется 
назначаемым федеральным правительством 
главным комиссаром и администрацией18, а 
также в соответствии с Законом о местном само-
управлении Столичной территории Исламабад 
(2015 г.)19. Вновь образованным органам мест-
ного самоуправления был передан ряд полно-

URL: https://www.cda.gov.pk/cdaHistory#gsc.tab=0 (дата 
обращения: 16 сентября 2025 г.).

16 Ордонанс об Управлении по развитию столицы от 
27 июня 1960 г. // Nasir Law Associates : юридическая 
фирма. URL: https://nasirlawsite.com/laws/cda.htm  (дата 
обращения: 11 января 2026 г.).

17 См.: Макгарр П. М. Холодная война в Южной Азии : 
Великобритания, США и Индийский субконтинент, 
1945–1965. Изд-во Кембриджского ун-та, 2013. С. 9. URL: 
https://books.google.pl/books?id=NdGaAAAAQBAJ&pg=P
R9&redir_esc=y#v=onepage&q&f=false (дата обращения: 
16 сентября 2025 г.).

18 Об администрации Столичной территории Исла-
мабад // Сайт администрации Столичной территории 
Исламабад. URL: https://ictadministration.gov.pk/about-
icta/ (дата обращения: 16 сентября 2025 г.).

19 URL: https://www.brecorder.com/news/4343403 (дата 
обращения: 11 января 2026 г.).



54 PUBLIC LAW REVIEW. 2026. № 1

мочий, активов и обязательств от Управления и 
от администрации столичной территории Исла-
мабад20.

Федеративная Республика Нигерия. В ходе 
конституционной реформы 1954 г. вместе с об-
разованием Нигерийской Федерации (1954–
1963 гг.) была формально выделена федеральная 
территория Лагос, что соответствовало практи-
ке постколониальных федераций осуществлять 
в столице прямое федеральное управление. По-
сле обретения независимости Нигерией в 1960 г. 
город Лагос оставался столицей и федеральной 
территорией, управляемой федеральным мини-
стерством по делам Лагоса, которое выполняло 
функции регионального управления, и город-
ским советом Лагоса, который осуществлял 
местное самоуправление в городе. В 1967 г. из 
федеральной территории и прилегающих райо-
нов был образован штат Лагос21.

Современная федеральная столичная терри-
тория в г. Абуджа учреждена федеральным за-
коном о Федеральной столичной территории 
(1976 г.) (Federal Capital Territory Act), который 
образовал правовую основу для выделения тер-
ритории в центральной Нигерии и создания 
органа по ее планировке и застройке – Федераль-
ного управления по развитию столицы (Federal 
Capital Development Authority)22. Переезд феде-
ральных органов в г. Абуджу продолжался в по-
следующие два десятилетия.

В настоящее время федеральным органом 
власти, отвечающим за управление столичной 
территорией, является федеральная админи-
страция столичной территории (с организаци-
онной точки зрения это министерство, глава 
которого назначается президентом страны). 

20 См.: Делегирование полномочий в процессе : ко-
митет завершает передачу функций и активов // Express 
Tribune. 2015. 3 декабря. URL: https://tribune.com.pk/
story/1003546/power-delegation-underway-committee-to-
finalise-transfer-of-functions-assets (дата обращения: 
16 сентября 2025 г.).

21 См.: Лагос // Британника : энциклопедия. URL: 
https://www.britannica.com/place/Lagos-state-Nigeria 
(дата обращения: 20 сентября 2025 г.) ; История Лагоса // 
Официальный сайт Бюро документации и архивов шта-
та Лагос. URL: https://lagosstatearchives.ng/policy/view/
history (дата обращения: 20 сентября 2025 г.).

22 Закон о Федеральной столичной территории 
(1976 г.) // Сайт Программы ООН по окружающей среде 
(UNEP LEAP). URL: https://leap.unep.org/en/countries/ng/
national-legislation/federal-capital-territory-act (дата об-
ращения: 20 сентября 2025 г.).

Администрация координирует множество секре-
тариатов, агентств и муниципальных служб, в 
том числе управляет предоставлением услуг в 
сферах образования, здравоохранения, социаль-
ной политики23. Также федеральная столичная 
территория подразделена на зоны шести изби-
раемых локальных советов, которые выполняют 
функции органов местного самоуправления, но 
в рамках, заданных федеральным законом24.

Управление федеральной территорией, соз-
даваемой для выполнения функций столицы, 
специально учрежденной для этой цели органи-
зацией – подход, однажды воплощенный в го-
сударственном устройстве Бразилии, Пакистана 
и Нигерии. Этот подход, с одной стороны, под-
черкивает уникальность федеративного государ-
ственного устройства конкретных стран, а с 
другой – свидетельствует об общих тенденциях 
федеративного устройства в странах, располо-
женных на разных континентах, что стало воз-
можным благодаря широкому внедрению срав-
нительного правоведения как способа решения 
практико-ориентированных государствоведче-
ских задач25. 

Поскольку важнейшим проявлением срав-
нительного правоведения является обеспечение 
научного и культурного сотрудничества наро-
дов26, управление какой-либо территорией го-
сударства специально созданной для этого ор-
ганизацией нельзя исключать как возможный к 
внедрению в России инструмент с учетом кон-
кретных целей и задач. В таком случае целесо-
образно законодательно закрепить ряд  необхо-
димых требований, а именно: 1) определенный 
конкретной датой срок переходного периода; 
2)  способы участия населения в управлении 
делами данной территории; 3)  планирование 
передачи полномочий от специальной органи-

23 См. подробнее: Федеральное управление по раз-
витию столицы (FCDA) // FCDA : официальный сайт. URL: 
https://www.fcda.gov.ng/federal-capital-development-
authority-fcda/ (дата обращения: 20 сентября 2025 г.).

24 См.: Вопросы об администрации // Официальный 
сайт федеральной администрации столичной террито-
рии (FCTA). URL: https://www.fcta.gov.ng/faq/ (дата об-
ращения: 20 сентября 2025 г.)

25 См. подробнее о сравнительном правоведении: 
Честнов И. Л. Теоретико-методологические основания 
сравнительного правоведения // Сравнительное право-
ведение : учеб. пособие / под ред. Е. Е. Амплеевой, 
И. Л. Честнова. СПб., 2017. С. 10–33.

26 См.: Туманов В. А. Вступительная статья // Очерки 
сравнительного права. М., 1981. С. 6.
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зации органам публичной власти; 4) сроки раз-
работки нормативных правовых актов, регули-
рующих наиболее важные вопросы жизнедея-
тельности данной территории. 
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БЕЗНАДЕЖНОЙ КО ВЗЫСКАНИЮ
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GENERAL CHARACTERISTICS OF FINANCIAL-LAW RELATIONS 
ARISING IN CONNECTION WITH THE RECOGNITION OF DEBT 

AS UNCOLLECTIBLE

I. Y. Denisov
Voronezh State University

Аннотация: исследуется природа правоотношений, возникающих в связи с признанием за-
долженности безнадежной к взысканию, дается оценка особенностей этих отношений с точки 
зрения признаков финансового правоотношения. 
Ключевые слова: безнадежная к взысканию задолженность, правоотношения, плательщик 
денежных средств в бюджет, администратор доходов бюджета, публично-правовое образование, 
баланс интересов. 

Abstract: this article examines the nature of legal relationships arising from the recognition of debt 
as uncollectible and assesses the characteristics of these relationships in terms of the characteristics 
of a fi nancial legal relationship.
Key words: uncollectible debt, legal relationships, payer of funds to the budget, budget revenue ad-
ministrator, public legal entity, balance of interests.
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Институт безнадежной к взысканию задол-
женности охватывает широкий спектр обще-
ственный отношений. Связано это с тем, что 
механизм признания задолженности безнадеж-
ной к взысканию применяется к различным по 
своей правовой природе обязательным плате-
жам в бюджеты бюджетной системы РФ. Но не-
смотря на это при анализе финансово-правовых 
норм указанного института представляется 
возможным установить общие черты правоот-
ношений, возникающих в связи с признанием 
задолженности безнадежной к взысканию. 

В литературе сформировался подход, соглас-
но которому под правоотношением следует по-
нимать общественную связь между участника-
ми, наделенными на основе правовых норм 
субъективными правами и юридическими 
обязанностями, которые обеспечены государ-
ством1. Эта связь является двусторонней, что 

1 См.: Теория государства и права : учебник / отв. ред. 
В. Д. Перевалов. 5-е изд., перераб. и доп. М., 2025. С. 280–
312.

означает участие управомоченной и обязанной 
стороны в правоотношении. Связь между участ-
никами образуется благодаря возникновению у 
управомоченной стороны субъективных прав и 
юридических обязанностей – у обязанной сто-
роны.

В правоотношении, возникающем в процес-
се признания задолженности безнадежной к 
взысканию, в качестве управомоченной стороны 
выступает плательщик денежных средств в бюд-
жет, а в качестве обязанной стороны – публично-
правовое образование в лице уполномоченного 
органа.

Любое правоотношение имеет структуру. 
Ученые включают в состав правоотношения 
следующие элементы: субъект, объект, субъек-
тивное право и юридическую обязанность2. 
Думается, что для определения общей характе-
ристики правоотношения, возникающего в 
связи с признанием задолженности безнадеж-
ной к взысканию, необходимо проанализиро-

2 См.: Матузов Н. И., Малько А. В. Теория государства 
и права : учебник. 5-е изд. М, 2022. С. 385. 
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вать элементы, входящие в состав данного 
правоотношения. 

В первую очередь следует определить, что 
является объектом правоотношения. Под объ-
ектом правоотношения следует понимать реаль-
ное благо, на использование которого направ-
лены субъективные права и юридические обя-
занности. Объектом правоотношения, возника-
ющего в процессе признания задолженности 
безнадежной к взысканию, является задолжен-
ность по платежам в бюджет, которая образова-
лась у плательщика. Признание задолженности 
безнадежной к взысканию возникает в резуль-
тате невозможности реализации мер принуди-
тельного исполнения обязанности по уплате 
платежей. Последние правоотношения всегда 
носят денежный характер, поэтому объектом 
правоотношения, возникающего в процессе при-
знания задолженности безнадежной к взыска-
нию, выступают денежные средства, а если быть 
точнее, то сумма денежных средств, включаю-
щая в себя платежи в бюджеты бюджетной си-
стемы РФ.

Как уже было отмечено, субъектами право-
отношений являются с одной стороны платель-
щик денежных средств в бюджет, а с другой – 
публично-правовое образование в лице уполно-
моченного органа. В отношениях по признанию 
задолженности безнадежной к взысканию пу-
блично-правовые образования выступают в 
качестве кредитора, при этом представляют 
интересы органы государственной власти, на-
деленные полномочиями администратора до-
ходов бюджета.

Так как отношения по признанию задолжен-
ности безнадежной к взысканию носят денеж-
ный характер, возникают и развиваются исклю-
чительно в сфере публичной финансовой дея-
тельности, а именно в процессе формирования 
доходов в бюджеты бюджетной системы РФ, и 
носят властный характер, поскольку поведение 
участников правоотношений определено нор-
мативно-правовыми актами, то данные право-
отношения можно квалифицировать в качестве 
финансовых. Данные правоотношения появля-
ются на основе финансово-правовых норм, ре-
ализующих интересы общества и государства, и 
эти правоотношения обусловлены государствен-
ной волей3.

3 См.: Финансовое право Российской Федерации  : 
учебник / отв. ред. М. В. Карасева. М., 2004. С. 122–127. 

В финансовых правоотношениях преоблада-
ет метод властных предписаний. Данный метод 
предполагает, что по общему правилу участники 
вступают в правоотношения не по своей иници-
ативе, а следуя предписаниям, изложенным в 
актах органов государственной власти и органов 
местных самоуправлений, которые обязательны 
для обеих сторон. Кроме того, применительно к 
положениям ст. 59 Налогового кодекса РФ (да-
лее – НК РФ) Конституционный Суд РФ указал, 
что «данная статья не содержит каких-либо не-
преодолимых препятствий в реализации воз-
можности признания сумм налога, пени и штра-
фа безнадежными к взысканию – по инициати-
ве как налогового органа, так и налогоплатель-
щика». Представляется, что правовую позицию 
Конституционного Суда РФ можно по аналогии 
распространить и на положения ст. 47.2 Бюджет-
ного кодекса РФ (далее – БК РФ), ст. 26.10 Феде-
рального закона от 24 июля 1998 г. № 125-ФЗ 
«Об обязательном социальном страховании от 
несчастных случаев на производстве и профес-
сиональных заболеваний» (далее – Закон об 
обязательном социальном страховании от не-
счастных случаев на производстве и профессио-
нальных заболеваний), ст. 82 Федерального 
закона от 3 августа 2018 г. № 289-ФЗ «О тамо-
женном регулировании в Российской Федерации 
и о внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации» (далее – 
Закон о таможенном регулировании в Россий-
ской Федерации). Правовая инициатива субъек-
тов отношений по признанию задолженности 
безнадежной к взысканию выражается лишь в 
факте добровольного вступления в данные 
правоотношения, а остальные условия протека-
ния указанных правоотношений определяются 
в предписаниях актов органов государственной 
власти и органов местного самоуправления.

При попытке принудительного взыскания 
задолженности по платежам в бюджет между 
кредитором и должником всегда возникает кон-
фликт частных и публичных интересов. Публич-
но-правовое образование в рамках публичной 
финансовой деятельности ставит цель покрыть 
расходы на реализацию своих экономических, 
социальных и других функций. Для этих целей 
администраторы доходов бюджета осуществля-
ют сбор денежных средств, реализуя публичный 
интерес. Как справедливо отмечает М. В. Кара-
сева, «если на макроуровне, на уровне общества 
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в целом или различных социальных групп суще-
ствующая объективная потребность в финансо-
вом обеспечении государства трансформирует-
ся в политический интерес и осознается отдель-
ными классами и всем обществом, то на микро-
уровне, т. е. на уровне отдельного индивида та-
кой трансформации объективно не происходит. 
Индивидуум объективно не заинтересован 
вносить подати в государственную или муници-
пальную казну, ибо такой акт связан с ущемле-
нием его собственного кошелька”»4. Для того 
чтобы преодолеть конфликт интересов, необхо-
димо найти баланс между противоположными 
друг другу частными и публичными интересами. 

В научной литературе ученые приходят к 
выводу, что «баланс публичных и частных инте-
ресов признается одним из основополагающих 
конституционных принципов, на котором долж-
но быть основано правовое регулирование от-
ношений с участием государства»5. Рассуждая о 
природе права, Р. Иеринг приходил к выводам, 
что правовые нормы предназначены для на-
хождения баланса интересов общества6. Баланс 
интересов предполагает наличие заинтересо-
ванности сторон во взаимных действиях в поль-
зу друг друга, иными словами, при соблюдении 
баланса публичные и частные интересы субъек-
тов совпадают. Плательщики денежных средств 
в бюджет наделены равной юридической обя-
занностью передать часть своего имущества в 
форме платежа и при этом у плательщика со-
храняется интерес по его защите от попыток 
органов государственной власти излишне изъять 
его имущество для пополнения бюджета. В таком 
случае публично-правовое образование должно 
учитывать наличие соответствующих частных 
интересов всех субъектов, которые не просто 
противостоят публично-правовому образова-
нию, а ждут от него выполнения соответствую-
щей деятельности по созданию общих условий 
для развития каждого7. При соблюдении такого 

4 Карасева М. В. Финансовое правоотношение. М., 
2001. С. 84. 

5 Бакаева О. Ю., Погодина Н. А. О соотношении част-
ных и публичных интересов // Журнал российского 
права. 2011. № 4. С. 36–47.

6 См.: Иеринг Р. Борьба за право / пер. с нем. М., 1991. 
С. 19–20.

7 См.: Селюков А. Д. Публичные интересы как кате-
гория финансового права // Труды кафедры финансово-
го права Российского государственного университета 

подхода и будет формироваться баланс частных 
и публичных интересов. 

Институт безнадежной к взысканию задол-
женности призван обеспечить баланс частных и 
публичных интересов. С одной стороны, адми-
нистратор доходов бюджета, понимая, что взы-
скать задолженность с плательщика невозмож-
но, списывает задолженность и таким образом 
«очищает» бюджет от запланированных доходов, 
которые фактически не поступят в централизо-
ванный денежный фонд. С другой стороны, 
механизм признания задолженности безнадеж-
ной к взысканию позволяет освободить платель-
щика от обязательной уплаты платежа, если 
возникает фактическое и юридическое препят-
ствие для погашения долга или его принудитель-
ного взыскания. Тем самым данный институт 
является эффективным механизмом обеспече-
ния баланса интересов публичного-правового 
образования и плательщика по платежам в 
бюджет8.

По мнению М. В. Карасевой, появление ин-
ститута безнадежной к взысканию задолжен-
ности связано «с появлением многообразия 
форм собственности, так как государство в ходе 
финансово-правового регулирования вынужде-
но учитывать не только собственные интересы, 
но и интересы многообразных собственников, 
от которых прежде всего и должно происходить 
перемещение имущества в пользу государства»9. 
С данной позицией стоит согласиться: админи-
страторы доходов бюджета, применяя механизм 
признания задолженности безнадежной к взы-
сканию с последующим ее списанием, должны 
учитывать частные интересы плательщиков, 
чтобы обеспечить гармоничное взаимодействие 
с ними в процессе собирания обязательных пла-
тежей в бюджет бюджетной системы РФ. 

При этом важно отметить, что признание 
задолженности безнадежной к взысканию не 
является актом прощения долга. К таким выво-
дам пришел Верховный Суд РФ, давая правовую 
оценку проведенной государством в 2018 г. на-
логовой амнистии. В соответствии с правовой 

правосудия : сб. науч. трудов / под ред. И. А. Цинделиани.  
М., 2019. С. 161–176. 

8 См.: Красюков А. В. Правовой режим списания без-
надежных долгов по налогам и сборам :  дис. ... канд. 
юрид. наук. Воронеж, 2005. С. 76–77.

9 Карасева М. В. Бюджетное и налоговое право Рос-
сии : политический аспект. М., 2005. С. 5–7.

И.Ю. ДЕНИСОВ  
ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА ПРАВООТНОШЕНИЙ, ВОЗНИКАЮЩИХ В СВЯЗИ С ПРИЗНАНИЕМ ЗАДОЛЖЕННОСТИ...
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позицией, изложенной в определении Судебной 
коллегии по экономическим спорам Верховного 
Суда РФ от 22 ноября 2018 г. № 306-КГ18-10607 
по делу № А65-26432/2016, «из содержания ста-
тьи 12 Закона № 436-ФЗ не следует, что данная 
норма является актом прощения налоговой за-
долженности (налоговая амнистия). Неограни-
ченное во времени нахождение налогоплатель-
щиков под риском применения мер принуди-
тельного взыскания является обременительным 
для граждан (индивидуальных предпринимате-
лей) и дальнейшее сохранение такой ситуации 
признано государством нецелесообразным. При 
этом предполагается, что причины, по которым 
меры принудительного взыскания налоговой 
задолженности не привели к ее погашению, об-
условлены возникшими у граждан (индивиду-
альных предпринимателей) обстоятельствами, 
не позволяющими в течение длительного пери-
ода полностью исполнить обязанность по упла-
те налогов, а не сокрытием сведений о неупла-
ченных налогах от налоговых органов, равно как 
сокрытием имущества от обращения на него 
взыскания»10.

Согласно толковому словарю В. И. Даля про-
стить означает «отпустить кому провинность, 
снять с кого обязательство, освобождать от кары, 
от взыскания». Из буквального понимания про-
щения видно, что идея прощения не реализует-
ся в отношениях по признанию задолженности 
безнадежной к взысканию в связи с тем, что 
публично-правовые образования не хотят пре-
кратить попытки взыскания задолженности, но 
они вынуждены отказаться от права требования 
уплаты платежа в бюджет, освобождая тем са-
мым плательщика от исполнения обязанности 
по уплате платежа в бюджет, так как на момент 
принятия решения о признании задолженности 
безнадежной к взысканию с последующим спи-
санием у администратора доходов бюджета нет 
фактической и юридической возможности удов-
летворить публичный интерес. По этой причине 
администратору доходов бюджета необходимо 
исключать невзысканную сумму денежных 

10 URL: https://legalacts.ru/sud/opredelenie-
verkhovnogo-suda-rf-ot-22112018-n-306-kg18-10607-po-
delu-n-a65-264322016/?ysclid=mk9i8htkyt821528542 (дата 
обращения: 11 января 2026 г.) ; также см.: Определение 
Верховного Суда РФ от 19 марта 2020 г. № 301-ЭС20-1346 
по делу № А82-12427/2018 // Доступ из справ.-правовой 
системы «КонсультантПлюс».

средств из планируемых доходов в бюджет, что-
бы в последующем обеспечить полное исполне-
ние установленного прогноза поступления до-
ходов на плановый период и осуществление 
запланированных с учетом прогноза доходов и 
расходов.

Дополнительным аргументом, подтвержда-
ющим отсутствие прощения в механизме при-
знания задолженности безнадежной к взыска-
нию, является наличие возможности восстанов-
ления списанной задолженности по платежам в 
бюджет в установленных законом случаях. Су-
ществование правовой конструкции восстанов-
ления задолженности говорит о том, что при 
списании задолженности администратор дохо-
дов бюджета понимает, что применение всех мер 
принудительного взыскания не принесет не-
обходимого результата, однако в случае отпаде-
ния фактических и юридических препятствий 
для взыскания задолженности администратор 
доходов бюджета восстанавливает ранее списан-
ную задолженность.

Помимо механизма восстановления задол-
женности органы государственной власти могут 
предпринять попытку взыскать задолженность 
в гражданско-правовом порядке. Из содержания 
правовых позиций Конституционного Суда РФ 
видно, что «правовое регулирование отношений 
по поводу возмещения имущественного вреда, 
причиненного бюджетам публично-правовых 
образований в результате невозможности полу-
чения обязательных платежей, может обеспечи-
ваться за счет правового инструментария граж-
данского права»11. При этом для привлечения к 
ответственности в гражданско-правовом по-

11 По делу о проверке конституционности положений 
статей 15, 1064 и 1068 Гражданского кодекса Российской 
Федерации, подпункта 14 пункта 1 статьи 31 Налогового 
кодекса Российской Федерации, статьи 199.2 Уголовно-
го кодекса Российской Федерации и части первой статьи 
54 Уголовно-процессуального кодекса Российской Фе-
дерации в связи с жалобами граждан Г. Г. Ахмадеевой, 
С. И. Лысяка и А. Н. Сергеева : постановление Конститу-
ционного Суда РФ от 8 декабря 2017 г. № 39-П ; По делу 
о проверке конституционности пункта 1 статьи 15 и 
статьи 1064 Гражданского кодекса Российской Федера-
ции, подпункта 14 пункта 1 статьи 31 Налогового кодек-
са Российской Федерации и части первой статьи 45 
Гражданского процессуального кодекса Российской 
Федерации в связи с жалобой гражданина И. С. Машу-
кова : постановление Конституционного Суда РФ от 
2 июля 2020 г. № 32-П // Доступ из справ.-правовой си-
стемы «КонсультантПлюс». 
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рядке необходимо установить, была ли вина у 
должника при возникновении препятствий для 
взыскания задолженности по платежам в бюд-
жет.

Из совокупности представленных аргумен-
тов можно сделать вывод, что государство на-
делило администраторов доходов бюджета 
возможностью признавать задолженность без-
надежной к взысканию с целью оптимизации 
поступлений доходов в бюджет бюджетной си-
стемы РФ путем «очищения» бюджета от нереа-
листичных поступлений и освобождения пла-
тельщика денежных средств от уплаты задол-
женности, которую он не может погасить. Тем 
самым обеспечивается баланс публичных и 
частных интересов. 

Последними элементами состава правоот-
ношения, которые следует проанализировать, 
являются субъективные права и юридические 
обязанности. Права и обязанности участников 
отношений по признанию задолженности без-
надежной к взысканию возникают при насту-
плении юридических фактов, т.  е. конкретных 
жизненных обстоятельств, устанавливающих 
невозможность взыскания или погашения за-
долженности. Рассматриваемые факты отраже-
ны в гипотезе финансово-правовых норм ин-
ститута задолженности безнадежной к взыска-
нию. Например, в п. 1 ст. 47.2 БК РФ, п. 1 ст. 59 
НК РФ, ч. 1 ст. 82 Закона о таможенном регули-
ровании в Российской Федерации перечислены 
случаи, при наступлении которых у плательщи-
ка по платежам в бюджет возникает право тре-
бования признания задолженности безнадежной 
к взысканию, а у администратора доходов бюд-
жета – обязанность признать задолженность 
безнадежной к взысканию. 

Причем важно подчеркнуть, что у админи-
стратора доходов бюджета возникает именно 
обязанность, а не право. Из содержания ст. 47.2 
БК РФ, ст. 59 НК РФ, ст. 82 Закона о таможенном 
регулировании в Российской Федерации, ст. 26.10 
Закона об обязательном социальном страхова-
нии от несчастных случаев на производстве и 
профессиональных заболеваний видно, что у 
администратора доходов бюджета нет дискре-
ционных полномочий, другими словами, у них 
нет права на усмотрение. Нигде в перечисленных 
статьях законодатель не указал, что администра-
тор доходов бюджета вправе это делать. Невы-
полнение или ненадлежащее выполнение ука-

занных обязанностей является правонарушени-
ем, которое может быть обжаловано плательщи-
ком. В данном случае администраторы доходов 
бюджета связаны с императивными требовани-
ями финансовых законов. Причина сложившей-
ся ситуации кроется в реализации метода власт-
ных предписаний. Кроме того, как указал Кон-
ституционный Суд РФ в определении от 3 апре-
ля 2007 г. № 334-О-О применительно к положе-
ниям ст. 59 НК РФ «федеральный законодатель, 
руководствуясь вытекающими из Конституции 
Российской Федерации принципами справедли-
вости и равенства налогообложения, а также 
необходимостью обеспечения налогового суве-
ренитета государства, в целях гарантирования 
прав налогоплательщиков и рационализации 
функционирования финансово-бюджетной си-
стемы вправе, но не обязан предусмотреть усло-
вия, при которых уплата и взыскание недоимки 
объективно невозможны, и освободить налого-
плательщика от исполнения налоговой обязан-
ности по таким безнадежным долгам»12. Содер-
жание правовой позиции применимо по анало-
гии и к другим платежам в бюджет, которые 
могут признаваться безнадежными к взысканию. 
Из правовой позиции Конституционного Суда 
РФ следует, что государство в лице федерально-
го законодателя само вправе решать, в каких 
случаях следует задолженность признавать без-
надежной к взысканию, и безусловно государ-
ство здесь руководствуется необходимостью 
оптимизации формирования доходов в бюджет 
и освобождения от обязанности плательщика, 
которую невозможно исполнить. С этих позиций 
государство и решило обязать уполномоченные 
им органы государственной власти в случаях, 
предусмотренных законом, признавать задол-
женность безнадежной к взысканию.

12 Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы 
Федерального государственного унитарного предпри-
ятия «Российский государственный концерн по произ-
водству электрической и тепловой энергии на атомных 
станциях» на нарушение конституционных прав и сво-
бод положениями абзацев первого и второго пункта 1 
статьи 59 Налогового кодекса Российской Федерации и 
подпункта «а» пункта 1 Постановления Правительства 
Российской Федерации «О порядке признания безна-
дежными к взысканию и списания недоимки и задол-
женности по пеням по федеральным налогам и сборам» : 
определение Конституционного Суда РФ от 3 апреля 
2007 г. № 334-О-О // Доступ из справ.-правовой системы 
«КонсультантПлюс».
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В завершение общей характеристики отно-
шений, возникающих при признании задолжен-
ности безнадежной к взысканию, необходимо 
определить природу данных правоотношений. 
Как уже было отмечено, правоотношения, воз-
никающие при признании задолженности без-
надежной к взысканию, относятся к финансо-
вым.

В представленной М. В. Карасевой классифи-
кации финансовых правоотношений выделяют 
правоотношения относительные и абсолютные, 
вертикальные и горизонтальные, основные и 
производные, двусторонние и многосторонние13. 
По нашему мнению, отношения по признанию 
задолженности безнадежной к взысканию мож-
но квалифицировать как двусторонние и отно-
сительные, так как они возникают между кон-
кретными субъектами и реализация правоот-
ношения построена на изъявление воли двух 
сторон: плательщика денежных средств в бюд-
жет и публично-правового образования в лице 
уполномоченного органа. 

При этом отношения по признанию задол-
женности безнадежной к взысканию являются 
вертикальными в связи с тем, что участники 
правоотношений находятся в неравном положе-
нии. Данные правоотношения вытекают из 
правоотношений, возникающих в связи с при-
нудительным взысканием задолженности по 
платежам в бюджет, в которых публично-право-
вые образования реализуют свои суверенные 
права через наделенных властными полномо-
чиями администраторов доходов бюджета. Как 
результат, администратор доходов бюджета 
принимает управленческое решение о призна-
нии задолженности безнадежной к взысканию, 
если установит наличие для этого оснований, и 
поэтому положение плательщика будет зависеть 
от принятого администратором доходов бюдже-
та решения. 

Отношения по признанию задолженности 
безнадежной к взысканию можно отнести к про-
изводным, так как они способствуют реализации 
основных правоотношений. Основные правоот-
ношения – это прежде всего те, в рамках и с 
помощью которых осуществляется непосред-
ственное движение денежных средств. 

На основании изложенного следует сделать 
следующие теоретические выводы.

13 См.: Карасева М. В. Финансовое правоотношение. 
С. 254–271. 

1. Отношения по признанию задолженности 
безнадежной к взысканию являются по своей 
природе финансовыми. Данные финансовые 
правоотношения следует квалифицировать как 
производные, вертикальные, двусторонние и 
относительные. 

2. Объектом правоотношения, возникающе-
го в процессе признания задолженности безна-
дежной к взысканию, является сумма денежных 
средств, включающая в себя платежи в бюджет 
бюджетной системы РФ.

3. Субъектами правоотношения являются с 
одной стороны плательщик денежных средств 
в бюджеты бюджетной системы РФ, а с другой – 
публично-правовое образование в лице уполно-
моченного органа. К последним относятся ад-
министраторы доходов бюджета. 

4. Администратор доходов бюджета, пони-
мая, что взыскать задолженность с плательщика 
невозможно, списывает задолженность и таким 
образом «очищает» бюджет от запланированных 
доходов, которые фактически не поступят в 
централизованный денежный фонд. Механизм 
признания задолженности безнадежной к взы-
сканию позволяет освободить плательщика от 
обязательной уплаты платежа, если возникает 
фактическое и юридическое препятствие для 
погашения долга или его принудительного взы-
скания. Тем самым данный институт является 
эффективным механизмом обеспечения балан-
са интересов публичного-правового образова-
ния и плательщика по платежам в бюджет.

5. Признание задолженности безнадежной к 
взысканию не является актом прощения долж-
ника. Публично-правовые образования не хотят 
бесповоротно прекратить свое требование, но 
они вынуждены отказаться от права требования 
уплаты платежа в бюджет, освобождая тем са-
мым плательщика от исполнения обязанности 
по уплате платежа в бюджет, так как на момент 
принятия решения о признании задолженности 
безнадежной к взысканию с последующим спи-
санием у администратора доходов бюджета нет 
фактической и юридической возможности удов-
летворить публичный интерес. При этом зако-
нодатель предусмотрел механизм восстановле-
ния безнадежной к взысканию задолженности 
при исчезновении фактических и юридических 
препятствий для принудительного взыскания. 
Также сложившаяся судебная практика допуска-
ет возможность администратора доходов бюд-
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жета взыскать безнадежную к взысканию за-
долженность в гражданско-правовом порядке, 
если препятствия для принудительного взыска-
ния возникли по вине должника. 

6. Права и обязанности участников отноше-
ний по признанию задолженности безнадежной 
к взысканию возникают при наступлении юри-
дических фактов, т.  е. конкретных жизненных 
обстоятельств, устанавливающих невозмож-
ность взыскания или погашения задолженности. 
При возникновении основания для признания 
задолженности безнадежной к взысканию у 
плательщика по платежам в бюджет возникает 
право требования признания задолженности 
безнадежной к взысканию, а у администратора 
доходов бюджета – обязанность признать за-
долженность безнадежной к взысканию. 
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ПРЕОДОЛЕНИЕ ПРОТИВОРЕЧИЙ АКАДЕМИКОМ 
М. Т. БАЙМАХАНОВЫМ (часть 2)1

А. Т. Шаукенов
Каспийский общественный университет

OVERCOMING CONTRADICTIONS BY ACADEMICIAN 
M. T. BAIMAKHANOV (part 2)

A. T. Shaukenov
Caspian Public University

«Довольно скверно, – отвечал странник 
и тень, – ты прав; но что же делать! 

Старый Бог еще жив, о Заратустра, что 
бы ты ни говорил.

Самый безобразный человек виноват во 
всем: он опять воскресил его. И хотя он го-
ворит, что он ег о некогда убил, – смерть у 
богов всегда есть только предрассудок».

Ф. Ницше
 «Так говорил Заратустра. Книга для всех и ни для кого»

Аннотация: рассказывается о жизни и научной деятельности академика Мурата Таджи-Мура-
товича Баймаханова. Представлен обзор его научных работ «О переходе функций государствен-
ных органов к общественным организациям», «Противоречия в развитии правовой надстройки 
при социализме» и др. Анализируются научные труды М. Баймаханова в контексте времени, 
в котором они были опубликованы, обращается внимание на их глубину и актуальность, прово-
дятся параллели между механизмами государственного управления СССР и суверенного Казах-
стана, отмечены социальные противоречия, присущие разным эпохам, но имеющим общее. 
Описан практический опыт и тот значимый вклад, который внес академик М. Баймаханов 
в становление конституционализма в Казахстане.
Ключевые слова: Основной закон, академик М. Т. Баймаханов, теория государства и права, 
функции и сущность государства, государственный аппарат, противоречия в правовой надстрой-
ке, субъекты квазигосударственного сектора, социализм, старое правосознание, конституцио-
нализм.

Abstract: this article is devoted to the life and scholarly contributions of Academician Murat Tadzhi-
Muratovich Baimakhanov. It provides an overview of his major works, including «On the Transfer of 
Functions of State Bodies to Public Organizations», «Contradictions in the Development of the Legal 
Superstructure under Socialism», and others. The author seeks to analyze Baimakhanov’s scientifi c 
heritage within the historical and ideological context of the period in which his studies were published, 
emphasizing the depth and enduring relevance of his ideas. The article draws parallels between the 
mechanisms of state governance in the USSR and those in sovereign Kazakhstan, noting the social 

1 Часть 1 статьи опубликована в журнале «Публично-правовое обозрение», 2025 г., № 4.
© Шаукенов А. Т., 2026
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В контексте исторического бытия
М. Баймаханов испытал на себе все тяготы 

политических событий первой половины 
XX в. Его отец – Зейнулла Сейтжанович Торе-
гожин (1899–1938) знал, что голод, связанные 
с ним эпидемии, а также массовые откочевки 
в 1930-е гг. сильно ударили по демографии ка-
захов. И, будучи первым заместителем наркома 
зерновых и животноводческих совхозов КазССР, 
выступил против необдуманного повышения 
объемов заготовки мяса при сокращающ емся 
поголовье скота, поскольку это неминуемо при-
вело бы к голоду в Республике. В июле 1937 г. он 
был обвинен в контрреволюционной деятель-
ности и шпионаже, осужден постановлением 
Военной коллегии Верховного Суда СССР от 
25 февраля 1938 г. и расстрелян. Реабилитирован 
определением Военной коллегии Верховного 
Суда СССР от 30 мая 1957 г.2

По словам авторов работы «Коллективизация 
в Казахстане: трагедия крестьянства», в период 
с 1926 по 1939 г. на территории Казахстана про-
изошло сокращение коренного населения по 
разным подсчетам от 36,7 до 49 %3. Голод и эпи-
демии, принудительная седентаризация и от-
кочевки скотоводческого населения, репрессии 
негативно повлияли на демографию казахов. По 
данным И. Огайон, казахи больше, чем другие 
этносы, пострадали от советизации села, потеряв 
треть численности населения4. Как отмечал 

2 См.: Ударцев С. Ф. Ученый, педагог, государствен-
ный и общественный деятель (К 70-летию академика 
М.  Т.  Баймаханова). URL: https://online.zakon.kz/
Document/?doc_id=30012936&pos=0;1588#pos=0;1588 
(дата обращения: 16 ноября 2025 г.)

3 См.: Козыбаев М. К., Абылхожин Ж. Б., Алдажума-
нов К. С. Коллективизация в Казахстане : трагедия кре-
стьянства. Астана, 1992. С. 28 ; см. также: История Казах-
стана : белые пятна : сб. ст. / сост. Ж. Б. Абылхожин. 
Астана, 1991. С. 205–210.

4 См.: Огайон И. Седентаризация казахов СССР при 
Сталине. Коллективизация и социальные изменения 
(1928–1945 гг.) / пер. с фр. А. Т. Ракишева ; сост. Б. М. Су-
жиков. Астана, 2009. С. 10. По мнению С. Камерон, «ка-
захский голод был преступлением против человечно-

Р. Киндлер, ни в одном регионе людские потери 
не составили такого большого процента от об-
щей численности населения, как в Казахстане5. 
Прежняя численность была восстановлена толь-
ко в 1969 г., т. е. спустя 40 лет6. Однако при этом 
коренное население, согласно статистике, в 
конце 1960-х гг. составляло всего 30 % от общей 
численности народонаселения Республики7. 
Одной из причин такой диспропорции были 
массовые репрессии и депортация народов 
в 1930–1940-е гг. 

К этому периоду советской эпохи М. Байма-
ханов будет неоднократно возвращаться во 
многих своих статьях, прежде всего посвящен-
ных именно судьбе депортированных народов, 
большинство из которых были переселены в 
Казахстан. Особенностью политических репрес-
сий, писал он, было то, что в процессе их регу-

сти». (Камерон С. Голодная степь : голод, насилие и 
создание советского Казахстана / пер. с англ. А. Терещен-
ко. М., 2023. С. 303). В статье «Новое о коллективизации 
в Казахстане» Ж. Б. Абылхожин, М. К. Козыбаев, М. Б. Та-
тимов отмечают: «Не секрет, что происшедшие в годы 
коллективизации демографические катаклизмы – пред-
мет устойчивого внимания западной советологии. К со-
жалению, интерес этот часто порождается не научно-
познавательными стимулами, а сугубо политическими 
приоритетами. Что касается казахстанских событий, то 
здесь предметно-целевые установки ориентированы 
преимущественно на расхожую концепцию о якобы 
колониальном характере политики Советской власти в 
национальных районах и дискредитацию национальных 
отношений вообще. Выстраивая свои штудии в тенден-
циозно заданном векторе, буржуазные авторы игнори-
руют серьезный научный анализ, возводя в абсолют лишь 
те моменты, которые, согласно их сентенциям, более 
всего работают” на желаемую версию. Так, буквально 
общим методом в советологической литературе стал 
тезис о специально запланированном геноциде”». 
(История Казахстана : белые пятна... С. 205).

5 См.: Киндлер Р. Сталинские кочевники : власть и 
голод в Казахстане / пер. с нем. М., 2017. С. 7.

6 См.: Козыбаев М. К., Абылхожин Ж. Б., Алдажума-
нов К. С. Указ. соч. С. 31.

7 См.: Экономическая география СССР / под ред. 
Н. П. Никитина, Е. Д. Прозорова, Б. А. Тутыхина. М., 1966. 
С. 632.

contradictions characteristic of different eras yet sharing common roots. It also highlights the practi-
cal aspects of Baimakhanov’s work and the signifi cant role he played in the formation of constitutio-
nalism in Kazakhstan.
Key words: Fundamental Law, academician M. T. Baimakhanov, theory of state and law, functions and 
essence of the state, state apparatus, contradictions in the legal superstructure, quasi-state sector 
entities, socialism, traditional legal consciousness, constitutionalism.

А. Т. ШАУКЕНОВ 
ПРЕОДОЛЕНИЕ ПРОТИВОРЕЧИЙ АКАДЕМИКОМ М. Т. БАЙМАХАНОВЫМ (ЧАСТЬ 2)



65ПУБЛИЧНО-ПРАВОВОЕ ОБОЗРЕНИЕ. 2026. № 1

НАУЧНОЕ НАСЛЕДИЕ

лирования и применения чисто юридические 
основания государственного принуждения явно 
подменялись политико-идеологическими, бла-
годаря чему оно (принуждение) теряло легитим-
ность, становясь произволом и беззаконием8. 

Власть сочетала индивидуальные репрессии 
с групповыми и массовыми (против классов, 
наций и народностей). При этом в политике со-
ветской власти относительно наций и народ-
ностей наметились раздвоение и разлад: с одной 
стороны, было провозглашено право наций на 
самоопределение вплоть до отделения и обра-
зования самостоятельного государства и декла-
рирован курс на установление и укрепление 
дружбы народов, а с другой – открыто прово-
дилась политика депортации неугодных наро-
дов9. Отсюда стремления М. Баймаханова рас-
смотреть опыт массовых политических репрес-
сий через призму законодательства, которое их 
опосредовало, старалось придать им легитим-
ность, создавало видимость законности, наличия 
у них правовой основы. 

Во второй половине 1940-х гг. и начале 1950-х 
серьезное давление оказывалось на интеллиген-
цию Казахстана. Наиболее остро обсуждались 
вопросы в области истории Казахстана. Крайне 
жесткая полемика разгорелась вокруг книги 
«История Казахской ССР с древнейших времен 
до наших дней» (1943 г.) под редакцией М. Аб-
дыкалыкова и А. Панкратовой, а также моно-
графии Е. Бекмаханова «Казахстан в 20–
40-е годы XIX в.» (1948 г.). 

Известный историк А. М. Панкратова в своем 
письме от 11 октября 1949 г. к секретарю ЦК 
КП(б)К И. О. Омарову писала, что «среди ряда 
историков существует стремление ухудшить 
историю казахского народа вопреки действи-
тельной исторической правде. Я совершенно не 
понимаю, почему грузинские князья или узбек-
ские ханы могут считаться при аналогичных 
исторических условиях прогрессивными деяте-
лями, а казахи должны чернить Аблая или Кене-
сары Касымова?»10. 

В результате травли Ермухан Бекмаханов 
(1915–1966) – выдающий историк, выпускник 

8 См.: Баймаханов М. Т. Кипит мой разум возмущен-
ный. Массовые политические репрессии советской 
власти по отношению к народу / Избранные труды по 
теории государства и права. Алматы, 2003. С. 602–603.

9 См.:  Там же. С. 607.
10 Вечерняя Алма-Ата. 1992, 27 окт. 

Воронежского педагогического института, осно-
ватель научной школы, первый казах – доктор 
исторических наук, в 1952 г. был признан винов-
ным за антисоветскую деятельность и пригово-
рен к 25 годам заключения. 

Преследования коснулись многих видных 
казахских деятелей науки и культуры, таких как 
М. О. Ауэзов, А.  Х. Маргулан, С. М. Муканов, 
К. И. Сатпаев, Т. Т. Тажибаев и многих других. 
И как замечает Л. Гуревич, кампании против 
интеллигенции не имели бы того значения, ко-
торое им придавалось, если бы не осуществля-
лись с опорой на саму же интеллиген цию11.

В 1940-е гг. социально-политический облик 
интеллигенции существенно изменился. Фор-
мирование новых интеллектуальных сил мето-
дом «выдвиженчества» способствовало приходу 
в науку и культуру людей, имевших поверхност-
ное образование, и, главное, презиравших ста-
рую интеллигенцию и ее духовно-нравственные 
традиции. Самым важным трендом социально-
го поведения советской интеллигенции была 
борьба за благорасположение властей. По за-
конам тоталитарно-распределительной системы 
конкуренция умов замещалась конкуренцией 
преданности. При этом столь активное верно-
подданичество отнюдь не было бескорыстным12. 
Очень точными представляются слова А. П. Че-
хова в отношении интеллигенции той эпохи: 
«Я не верю в нашу интеллигенцию, лицемерную, 
фальшивую, истеричную, невоспитанную, лени-
вую, не верю даже, когда она страдает и жалует-
ся, ибо ее притеснители выходят из ее же недр»13.

Действительность родного края, развитый 
интеллект, глубокие знания, высокая культура 
научили М. Баймаханова объективно восприни-
мать фактические обстоятельства, видеть их в 
разных плоскостях, критически анализировать 
события, принимать взвешенные решения. Он 
слишком рано стал понимать, что каждый несет 
свою ношу и ответственность за себя, своих 
близких и свой народ. Отсюда его устойчивое 

11 См.: Гуревич Л. Тоталитаризм против интеллиген-
ции. Из истории политики тоталитарного государства в 
отношении интеллигенции Казахстана. Алма-Ата, 1992. 
С. 142.

12 См.: Там же. 142–143.
13 См.: Чехов А. П. Письмо Орлову И. И., 22 февраля 

1899 г. Ялта // Полн. собр. соч. и писем : в 30 т. Письма : 
в 12 т. Т. 8. Письма, 1899. М., 1980. С. 99–101. URL: http://
chehov-lit.ru/chehov/letters/1899/letter-2655.htm (дата 
обращения: 26 января 2026 г.).
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нежелание вступать в какие-либо коалиции и 
«дружить» против кого-то – к сожалению, столь 
распространенные явления в постсоветской на-
учной юридической среде.

В этой связи понятны предостережения Пре-
зидента РК Касым-Жомарта Токаева: «Интелли-
генция во все времена играла особую роль в 
нашем обществе. Она всегда вела наш народ 
вперед, наставляла  молодежь, боролась с неве-
жеством, занималась просвещением. Эти каче-
ства лежат в ос нове нашего национального кода, 
и мы не должны его потерять»14.

М. Т. Баймаханов, Ю. Г. Басин, А. И. Худяков, 
Н. А. Шайкенов – все они были слишком мас-
штабными фигурами в правовой науке, чтобы 
создавать «стаи» на основе негативного отноше-
ния к третьему лицу. Они без пафоса и шума 
просвещали молодежь, подталкивали учеников 
к новым вызовам и поиску научных истин, ста-
рались воспитывать личностей, а значит, вели 
народ вперед, потому что понимали, что имен-
но в руках нового поколения, с его идеализмом 
и активностью судьба страны. 

От логики противоречий к правовому 
государству и практике применения 

Основного закона 
На закате Советского государства противо-

речия в правовой надстройке, а также между 
базисом и надстройкой стали столь очевидны, 
что началась активная проработка теоретиче-
ских вопросов социалистического правового 
государства15. 

14 https://w w w.akorda.kz/ru/poslanie-glav y-
gosudarstva-kasym-zhomarta-tokaeva-narodu-kazahstana- 
183048 (дата обращения: 26 января 2026 г.).

15 См. например: Алексеев С. С. Правовое государ-
ство – судьба социализма : науч.-публ. очерк. М., 1988. 
175 с. ; Батурин Ю. М., Лившиц Р. З. Социалистическое 
правовое государство : от идеи – к осуществлению. М., 
1989. 256 с. ; Социалистическое правовое государство. 
Проблемы и суждения. М., 1989. 200 с. ; Пульс реформ. 
Юристы и политологи размышляют / сост. Ю. М. Батурин. 
М., 1989. 378 с. ; Социалистическое правовое государ-
ство : концепция и пути реализации. М., 1990. 390 с. ; 
и др. 19 января 1989 г. состоялась научно-теоретическая 
конференция «Социалистическое правовое государство», 
организованная научным советом «Закономерности 
развития государства, права и демократии» АН КазССР, 
Институтом философии и права АН КазССР и юридиче-
ским факультетом КазГУ им. С. М. Кирова. В организации 
конференции важную роль играл М. Т. Баймаханов. 
В последующем материалы данной конференции со-
ставили номер журнала «Известия АНКазССР. Серия 

На XIX Всесоюзной конференции КПСС 
(28 июня – 1 июля 1988 г.) были провозглашены 
реформы политической системы СССР. Плани-
ровалось проведение широкой правовой рефор-
мы, которая обеспечивала бы верховенство за-
кона во всех сферах жизни общества и усилива-
ла бы механизмы поддержания социалистиче-
ского правопорядка. В целях обеспечения 
строгого соответствия законов и постановлений 
правительства требованиям Конституции реко-
мендовалось учредить комитет конституцион-
ного надзора. Поставлена задача по формиро-
ванию социалистического правового государ-
ства16. 

При этом правоведы, как и партийное руко-
водство СССР, ошибочно полагали, что панацея 
для решения проблем лежит в области политики 
и права. Возможно, этим объясняется отсутствие 
в 1980-х гг. глубоких комплексных работ на сты-
ке экономики и права; не было решений по 
действенным гарантиям прав и свобод личности 
в условиях плановой экономики и действующе-
го в тот период политического режима. 

Юристы понимали, что преобладание адми-
нистративных методов управления породило 
идею непрерывного расширения сферы право-
вого регулирования общественных отношений, 
а также осознавали актуальность исследования 
проблем оптимальных рамок и методов право-
вого регулирования отношений в сфере государ-
ственного управления17. Более того, работы по 
реформированию государственного управления 

общественных наук» (1989, № 5). Первым в журнале 
публиковался его доклад «Объективная необходимость 
построения в СССР правового государства». (См. под-
робнее: Ударцев С. Ф. Теоретик государства и права, 
общественный и государственный деятель (о Мурате 
Таджи-Муратовиче Баймаханове) // Становление право-
вого государства и гражданского общества в новом Ка-
захстане : теория, практика и перспективы развития : 
материалы Междунар. науч.-практ. конф., посвященной 
памяти академика НАН РК, доктора юридических наук, 
профессора, первого председателя Конституционного 
Суда Республики Казахстан Баймаханова Мурата Таджи-
Муратовича. Алматы, 5 мая 2023 г. Алматы, 2023. С. 21).

16 https://docs.historyrussia.org/ru/nodes/446879-
devyatnadtsataya-vsesoyuznaya-konferentsiya-kommu-
nisticheskoy-partii-sovetskogo-soyuza-moskva-28-iyunya-
locale-nil-1-iyulya-1988-g-rezolyutsii-konferentsii-o-
pravovoy-reforme#mode/grid/page/1/zoom/7 (дата обра-
щения: 20 января 2026 г.).

17 См. подробнее: Лазарев Б. М. Государственное 
управление на этапе перестройки. М., 1988. С. 8–9.
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в целом получали положительную оценку, но к 
ним относились настороженно. 

Право настолько сильно было вмонтировано 
в политические реалии, что, выражаясь по-
ленински, юристов даже не надо было брать в 
ежовые рукавицы и ставить в осадное положе-
ние, ибо они давно перестали досаждать власти. 

«Перестройка политико-правовой науки, – 
писал М. Баймаханов, – в ходе которой осущест-
вляется активный пересмотр устоявшихся вы-
водов и положений, преодолеваются изжившие 
себя стереотипы, уточняется и обогащается 
понятийно-категориальный аппарат, критиче-
ски переосмысливается весь предшествующий 
опыт, ознаменована выдвижением на передний 
план тезиса о социалистическом правовом 
государстве»18.

Построение правового государства в СССР 
для М. Баймаханова было объективной необхо-
димостью. Он полагал, что количественное на-
копление тех или иных изменений в характере, 
природе, направлениях деятельности государ-
ства, методах и формах решения стоящих перед 
ним задач ведет к качественному «скачку»19. 
Однако при этом он не считал, что советское 
государство является правовым. «По всей сово-
купности своих признаков и черт наше совре-
менное государство никак не подпадает под 
рубрику правового. Оно поставило лишь цель 
превратиться в правовое государство, всерьез 
намерено достичь данной цели, собирается 
предпринять для этого должные усилия. Но если 
мы выдадим существующее за должное, мы тем 
самым ограничимся сменой вывески без изме-
нений содержательного плана. Это будет искус-
ственной натяжкой, чисто терминологическим 
преобразованием. Кстати, в такой постановке 
вопроса заинтересовано в первую очередь бю-
рократическое чиновничество, которое тем са-
мым, во-первых, будет освобождено от большой 
работы по преобразованию основных сторон 
государственной и общественной жизни и, во-
вторых, легализует свое существование также и 
в рамках правового государства, хотя по при-
роде своей противоречит ему и не согласуется с 
ним»20. Обязательной предпосылкой утвержде-

18 Баймаханов М. Т. Объективная необходимость по-
строения в СССР правового государства // Избранные 
труды по теории государства и права. С. 282. 

19 Там же. С. 283. 
20  Там же. С. 285. 

ния правового государства М. Баймаханов видел 
демонтаж чрезмерно разросшейся чиновничье-
бюрократической и административно-команд-
ной системы21.

Столь масштабный и резкий поворот в изуче-
нии теории правового государства примечате-
лен тем, что еще в 1970-е гг. в советской юриди-
ческой науке доминировала противоположная 
точка зрения. Считалось, что теория правового 
государства, являясь буржуазной по своей при-
роде, несостоятельна, поскольку право не может 
стоять над государством и некие абсолютные 
правовые принципы и начала не могут его свя-
зывать22. 

Смыслы порождаются лишь событием, ко-
торое дает возможность выйти за пределы при-
вычных построений. Такое событие еще не 
наступило, никто из советских правоведов в 
1980-х гг. даже не задумывался заглянуть за ку-
лисы социализма, они не предполагали, что 
благодаря перестройке совокупность количе-
ственных изменений приведет к такой форме 
диалектического перехода, когда вместо одного 
состояния возникнет совсем иная определен-
ность социального бытия. Изменения агрегат-
ного состояния советского государства превра-
тили его в пар.

С крушением СССР все наработки советских 
ученых о социалистическом правовом государ-
стве за редким исключением были выплеснуты 
вместе с водой, а покаяние, навеянное творче-
ством Т. Абуладзе, стало модным трендом в 
кругах научной интеллигенции. Политическая 
и философская либеральная идеология была 
принята в качестве основы для формирования 
либертарно-юридических концепций. Однако в 
практике постсоветских стран эти концепции 
воплотились в безусловную свободу избранных 
в ущерб интересам большинства. 

Задача построения правового государства 
была завершена, поскольку советский левиа-
фан – неправовое, этатистское государство – по-
вержен, а вместе с этим, как наивно полагали 
многие, вновь создаваемые национальные госу-
дарства будут по наитию правовыми. Фокус 
внимания политической элиты сконцентриро-
вался на формировании новых государственных 

21 См.: Там же. С. 286.
22 См.: Алексеев С. С. Социальная ценность права в 

советском обществе / предисл. С. А. Степанова ; вступ. 
ст. А. П. Семитко. Екатеринбург, 2019. С. 180, 193. 

НАУЧНОЕ НАСЛЕДИЕ
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институтов и наращивании властных полномо-
чий. Теоретические модели уступили место ре-
шению практических задач. 

«В последнее время внимание к проблеме 
государства, – писал в 1992 г. М. Баймаханов, – 
несколько ослабло. Хотя о необходимости его 
построения продолжают говорить с официаль-
ных трибун, но делается это больше по инерции 
и скороговоркой. Во многом это стало следстви-
ем нашего традиционного подхода: провозгла-
сив идею правового государства, мы не подкре-
пили ее работой по реальному претворению в 
жизнь, не дополнили необходимыми мерами по 
резкому повышению роли в регулировании эко-
номических, социальных и духовных процес-
сов»23. Более того, по мнению М. Баймаханова, 
отношение действующей Конституции Казах-
стана к идее правового государства никак не 
может быть признано положительным. Ее по-
ложения носят декларативный характер24. Он 
считал, что при разработке проекта новой кон-
ституции надо «насытить» принципами право-
вого государства все конституционные инсти-
туты и нормы25. Но при этом ученый не питал 
иллюзий по поводу того, что проработка норм 
даст положительный эффект – надо начинать с 
глубоких социально-экономических преобразо-
ваний. Многие правовые акты, несмотря на хо-
рошую юридическую проработку, не вписыва-
ются в ткань существующих общественных от-
ношений26, а реализация правовых актов явля-
ется «ахиллесовой пятой» всей системы право-
вого регулирования27.

Фактически вся система права была прони-
зана противоречиями, требовалась кардиналь-
ная правовая реформа. В условиях жесткой 
борьбы за власть и перераспределения ресурсов 
попытки формирования правового государства 
многим казались ненужной тратой времени и 
сил, некими постижениями трансценденций, 
расточительным выходом за границы обыден-
ного опыта «здесь и сейчас».

23 Баймаханов М. Т. Проблемы воплощения принци-
пов правового государства в Конституции Казахстана // 
Избранные труды по теории государства и права... 
С. 290–291.

24 См.: Там же. С. 291.
25 См.: Там же. С. 292.
26 См.: Там же. С. 293. 
27 См.: Там же. С. 298.

М. Баймаханов имел глубокие познания в 
государственном строительстве, им были сдела-
ны вдумчивые комментарии, серьезные пред-
ложения по проекту первой Конституции суве-
ренного Казахстана. Так, например, он выразил 
опасения по поводу посягательств президента 
на полномочия других органов власти и считал 
целесообразным предусмотреть гарантии пра-
вильного использования президентом его об-
ширной власти, установив прежде всего возмож-
ность досрочного отречения его от должности 
Верховным Советом; предлагал конституционно 
усилить ответственность высших должностных 
лиц Республики за качество работы. Он был 
убежден: чем полнее будут отражены в новой 
Конституции идеи правового государства, тем 
больший эффект она даст при условии последо-
вательной реализации28.

По его мнению, не все положения проекта 
Конституции 1993 г. отвечают в достаточной 
мере современным потребностям общественной 
жизни; некоторые из них несут в себе отпечаток 
непоследовательности, эклектизма, декларатив-
ности29. 

М. Баймаханов счи тал, что необходимо пред-
усмотреть действительные гарантии прав и 
свобод личности, ибо посягательства на них не 
только не уменьшились, а в ряде случаев стано-
вились более изощренными. Он также настаивал 
на необходимости последовательного приведе-
ния в жизнь принципа разделения властей, ко-
торый при умелом использовании позволяет в 
известной мере избегать опасной концентрации 
власти в одних руках30. «Ограничиваясь в про-
шлом полупризнанием данного принципа, а 
фактически игнорируя его, – отмечает М. Бай-
маханов, – мы многое потеряли: открывалась 
широкая дорога режиму неограниченной лич-
ной власти с присущими ей произволом, безза-
конием и несправедливостью»31. При этом сле-
дует заметить, что камергерами, открывающими 
двери к такой широкой дороге, выступали во все 
времена как правило облеченные различными 
званиями особо приближенные к власти юристы.

28 См.:  Там же. С. 300.
29 См.: Баймаханов М. Т. Конституционная реформа : 

поиски и находки // Избранные труды по теории госу-
дарства и права... С. 356.

30 См.: Там же. С. 358.
31  Там же. С. 359.

А. Т. ШАУКЕНОВ 
ПРЕОДОЛЕНИЕ ПРОТИВОРЕЧИЙ АКАДЕМИКОМ М. Т. БАЙМАХАНОВЫМ (ЧАСТЬ 2)
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Таким образом, от учреждения до начала 
фактической работы Конституционного Суда РК 
прошло не так много времени. Многие страны 
сталкивались с разными сложностями, им тре-
бовался существенный период времени для 
формирования органа конституционного кон-
троля. Так, например, Конституция Италии 
1947 г. предусмотрела учреждение Конституци-
онного суда, его функции, состав и т. п., но про-
изводные акты для начала работы органа не 
были приняты. В течение последующих шести 
лет были одобрены конституционные законы, 
утвердившие правовой статус суда, процедуры 
обращения, а также проведены выборы судей. 
В итоге лишь в 1955 г. Конституционный суд на-
чал свою работу, а первое заседание состоялось 
23 апреля 1956 г.

В отличие от предложений передать полно-
мочия по конституционному контролю в Вер-
ховный Совет, идея создания в Казахстане спе-
циализированного органа по защите Конститу-
ции и контроля за соответствием правовых норм 
Основному закону, сохранения баланса ветвей 
власти, с учетом тоталитарного прошлого, по-
литических преследований и нарушения орга-
нами основных конституционных прав граждан 
и общественных структур, положительно оце-
нивалась обществом. 

Н. А. Назарбаев, выступая на VIII сессии Вер-
ховного Совета о проекте Конституции РК (г. Ал-
ма-Ата, 1 июня 1992 г.), говорил о необходимости 
разграничения полномочий между исполни-
тельной властью и Верховным Советом, убеждал, 
что баланс властей сохранится, чему будет в 
значительной степени способствовать создава-
емый в республике Конституционный Суд34. 
Более того, Конституционный Суд им рассма-
тривался в качестве третьей власти, способной 
высказывать свое беспристрастное мнение и 
президенту, и парламенту, особенно когда дело 
касается четкого исполнения Конституции35. 

34 См.: Назарбаев Н. А. Выступление на VIII сессии 
Верховного Совета о проекте Конституции Республики 
Казахстан (г. Алма-Ата, 1 июня 1992 г.) // Первый Пре-
зидент Республики Казахстан Нурсултан Назарбаев. 
Хроника деятельности. 1992–1993 годы. Астана, 2010. 
С. 392. 

35 См.: Назарбаев Н. А. Выступление на республикан-
ском совещании глав администраций и председателей 
местных Советов народных депутатов «О проекте Кон-
ституции Республики Казахстан» (г. Алма-Ата, 10 ноября 
1992 г.) // Там же. С. 439.

НАУЧНОЕ НАСЛЕДИЕ

Особое внимание М. Баймаханов уделял 
созданию Конституционного Суда. Он был убеж-
ден, что «существенный минус всей предшеству-
ющей конституционной практики республики – 
отсутствие специального средства судебной 
защиты Конституции от посягательств на нее»32. 
Незащищенность Конституции ощущалась остро 
в переломные периоды развития общества. 

Принимая во внимание развитие в Казахста-
не конституционого судо производства, справед-
ливыми оказались опасения М. Баймаханова по 
поводу влияния различных сил на работу Кон-
ституционного Суда, когда ключевой задачей 
данного органа становится придание различным 
волюнтаристким решениям характера науко-
образных правовых «одеяний». В таких случаях 
орган конституционного контроля превращает-
ся в «плюшевого медведя», т. е. символ комфор-
та, заботы и безопасности высшей власти. Или, 
как заметил академик М. К. Сулейменов по по-
воду Коснтитуционного совета РК, «беззубый, 
...ничего не решающий и активно продвигаю-
щий все начинания президента»33.

Статьей 10 Конституционного закона РК от 
16 декабpя 1991 г. «О госудаpственной незави-
симости Республики Казахстан» высшим орга-
ном судебной защиты Конституции учрежден 
Конституционный Суд Республики Казахстан. 
5 июня 1992 г. приняты законы РК «О Конститу-
ционном Суде Республики Казахстан », «О кон-
ституционном судопроизводстве в Республике 
Казахстан». 2 июля 1992 г. в результате состояв-
шегося обсуждения и голосования на сeссии 
Вeрхoвнoгo Сoвeта РК Председателем Конститу-
ционного Суда избран М. Т. Баймаханов. Поста-
новлением Верховного Совета РК от 2 июля 
1992 г. №1492-XII помимо председателя утверж-
дены еще десять судей.

32 Там же. С. 361. Впервые о работе и значимости 
Конституционного Суда мне рассказал мой отец 
Т. Ш. Шаукенов, который был участником процесса по 
делу «О проверке конституционности Постановления 
Кабинета Министров Казахской ССР от 17 апреля 1991 г. 
№ 239 О порядке найма и освобождении руководителя 
государственного республиканского предприятия”». (См. 
подробнее: Постановление Конституционного Суда РК 
от 13 июля 1993 г.).

33 Сулейменов М. К. Конституция Республики Казах-
стан : исторический путь развития и перемен. URL: 
https://prg.kz/document/?doc_id=33590347&pos=8;246 
(дата обращения: 20 января 2026 г.).
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Однако практика, будучи основой познания, 
вскрыла множество нюансов, которые не могли 
быть учтены умозрительно, в чистом виде. С 
одной стороны, политическое значение созда-
ваемого органа конституционного правосудия, 
влияние его решений на политическую сферу 
государственной и общественной жизни были 
очевидны, но с другой – с первых дней работы 
суда встал вопрос о деполитизации его деятель-
ности.

Если юристы полагали, что с помощью спе-
циализированного органа будет реализована 
конституционализация политики, ее подчине-
ние Основному закону, то для политиков, не-
смотря на особую значимость органа конститу-
ционного правосудия для юридического сообще-
ства того времени, это был лишь инструмент, 
который надо подчинить своим целям.

Приступая к обязанностям Председателя 
Конституционного Суда РК Мурат Таджи-Мура-
тович заявил: «Создание Конституционного Суда 
знаменует изменение не только тактических, но 
и стратегических установок в государственном 
строительстве и свидетельствует о распростра-
нении судебной юрисдикции на сферу функци-
онирования Основного Закона государства. Та-
кая переориентация имеет глубокий смысл лишь 
тогда, когда она непосредственно связана с по-
вышением роли Конституции»36.

После развала СССР молодому суверенному 
государству необходимо было обеспечить эф-
фективную организацию и оптимальное взаи-
модействие свободы, власти и собственности, 
следовало определить ценностные ориентиры, 
системообразующие принципы национального 
права, гарантировать его надлежащее примене-
ние. Но вместо этого в условиях борьбы между 
ветвями власти за доминирование возникла 
патовая ситуация, которая с высокой долей ве-
роятности могла привести к дальнейшей эска-
лации конфликта. Таких примеров на постсо-
ветском пространстве было не мало; неприми-
римые политические противостояния приво-
дили к гражданским войнам.

Для двух противоборствующих сторон не-
обходима была третья сила, которая ввела бы 
столкновение в правовое русло. Такой силой стал 
Конституционный Суд. Именно органу консти-
туционного судопроизводства удалось провести 

36 Цит. по: Ударцев С. Ф. Теоретик государства и пра-
ва, общественный и государственный деятель. С. 27.

вновь образованную республику по тонкой ли-
нии поверх амбиций представителей бывшей 
партийной номенклатуры. Конституционный 
Суд благодаря специфическим контрольным 
полномочиям, находясь в системе разделения 
властей, смог убедить политических субъектов 
«играть по правилам», в фарватере закреплен-
ных в Основном законе договоренностей. 

Безусловно, конституционный суд осущест-
вляет правосудие в структурах повседневности, 
решает важные, но в целом, как правило, теку-
щие проблемы, однако обязан отправлять право-
судие с опорой на доктрину права; его аргумен-
тация должна отражать философско-правовой 
плюрализм, сочетать позитивистский и есте-
ственно-правовой подходы. Его решения – это 
акты с прицелом на историческую перспективу. 
По своей природе специализированный орган 
по защите Конституции подобно ницшеанскому 
канатоходцу пересекает проблемные точки над 
пропастью политической обыденности и при 
неустойчивом положении формирующейся си-
стемы обязан удерживать равновесие.

Конституционное правосудие, являясь осо-
бой разновидностью государственно-властной 
деятельности, имеет полиморфный, комплекс-
ный кластер взаимосвязей с политикой. Поли-
тическая составляющая – это непременный 
атрибут конституционного правосудия, а поиск 
баланса политических сил по поводу свободы, 
власти и собственности в сложных, меняющихся 
обстоятельствах является фактической компо-
нентой этого право судия.

Период деятельности Конституционного 
Суда с 1992 по 1995 г. был яркой страницей по-
литико-правовой истории Казахстана. Под ру-
ководством М. Баймаханова орган конституци-
онного правосудия был не только прогрессив-
ным для своего времени, но и достаточно сме-
лым, чтобы говорить «нет». Так, например, Указ 
Президента РК от 13 февраля 1992 г. «О чрезвы-
чайных мерах по обеспечению народного хозяй-
ства республики наличными деньгами» был 
признан неконституционным, поскольку про-
тиворечил ст. 38 Конституции КазССР, Закону от 
15 декабря 1990 г. «О собственности в Казахской 
ССР» и принят с превышением полномочий. Не 
соответствующим Конституции КазССР при-
знано Постановление Верховного Совета РК от 
18 января 1992 г. № 1158а-XII «О сроках поэтап-

А. Т. ШАУКЕНОВ 
ПРЕОДОЛЕНИЕ ПРОТИВОРЕЧИЙ АКАДЕМИКОМ М. Т. БАЙМАХАНОВЫМ (ЧАСТЬ 2)
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ного введения в действие минимальных потре-
бительских бюджетов». 

Внутри самого суда пребывала достаточно 
здоровая атмосфера, многие судьи компетентно 
выполняли свои функции, открыто излагали 
свое видение по разбираемым делам, имели 
мужество самостоятельно мыслить, готовы были 
брать ответственность за свое особое мнение. 
Судейский корпус состоял в большинстве своем 
из людей, способных иметь и отстаивать свое 
профессиональное мнение, готовых идти на 
взвешенные риски в интересах строительства 
правового государства.

«На посту Председателя Конституционного 
Суда РК Мурат Таджи-Муратович, – отмечает 
С. Ф. Ударцев, – проявил себя как руководитель 
демократического стиля управления, трезвый 
политик (прежде всего в сфере правовой поли-
тики), тонкий знаток и авторитетный специа-
лист в области конституционного права, как 
человек, обладающий железной выдержкой, 
способный принимать любые ответственные 
решения, искренний и последовательный за-
щитник Конституции, прав и свобод человека и 
гражданина»37. 

В глазах общественности Конституционный 
Суд с честью и достоинством выполнял возло-
женную на него особую миссию. Его считали 
катализатором прогрессивных изменений, ак-
тивным проводником верховенства права. Он 
слишком сильно отличался от иных государ-
ственных учреждений, имевших явные рудимен-
ты советской эпохи, и еще не трансформировал-
ся в «богадельню», в прибежище отставных чи-
новников с научными регалиями, боящихся на 
шаг отступить от генеральной линии. Авторитет 
Конституционного Суда в отсутствие аппарата 
принуждения зиждился на его принципиальной 
и последовательной позиции по всем выноси-
мым вопросам. Возможно, впервые за многие 
десятилетия граждане соприкоснулись с меха-
низмом в государственном аппарате, который 
соответствовал вложенной в него идее; в нем 
воплотилось стремление к преодолению раз-
рыва между идеалом и практикой. В ходе тех 
исторических потрясений именно Конституци-
онный Суд стал эпицентром, движущей силой 
изменения правового сознания.

37 Ударцев С. Ф. Теоретик государства и права, обще-
ственный и государственный деятель. С. 33.

НАУЧНОЕ НАСЛЕДИЕ

За решениями Конституционного Суда про-
глядывались идеи естественного права. При-
знание за человеком неотъемлемых прав не 
совсем укладывалось в догмы многих полити-
ческих деятелей той эпохи. В конечном итоге 
принципиальность и безупречность в юридиче-
ском отношении постановления Конституцион-
ного Суда Казахстана от 6 марта 1995 г., его по-
следующая позиция в том числе по проекту 
Конституции 1995 г. привели к упразднению 
Конституционного Суда. 

Следует согласиться, что «решение Консти-
туционного Суда РК о нелегитимности норма-
тивных актов Центризбиркома – одна из вершин 
реализации конституционного права в казах-
станской истории права и государства»38. 

Таким образом, Конституционный Суд РК 
предстал в условиях политической неустойчи-
вости в качестве третьей опоры, ключевым ор-
ганом, стабилизировавшим положение властных 
институтов. Его судьи были способны высказы-
вать свое беспристрастное мнение и президен-
ту, и высшему законодательному органу, особен-
но когда дело касалось строгого исполнения 
Конституции. Именно благодаря Конституцион-
ному Суду были заданы новые ценностные 
ориентиры, в правовую материю, сотканную еще 
в советский период, стали вплетаться демокра-
тические правовые принципы. Во многом имен-
но благодаря принципиальности М. Баймахано-
ва орган конституционного контроля поднялся 
на такую высоту и оказал значительное влияние 
на конституционное строительство в Казахстане. 

С другой стороны, те же прямота, принципи-
альность и честность стали инструментом по-
литических манипуляций определенных лиц, а 
интеллигентность и верность обязательствам – 
причиной самопожертвования. 

После роспуска Верховного Совета и пере-
хода всей полноты власти к президенту во вновь 
создаваемой политической системе, где глава 
государства стал выступать надежным гарантом, 
обеспечивающим верховенство Основного за-
кона на всей территории Республики, самостоя-
тельный и независимый специализированный 
орган по защите Конституции уже не был нужен. 

Указом Президента РК от 19 октября 1995 г. 
законы «О Конституционном Суде Республики 

38 Там же. С. 32.
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Казахстан», «О конституционном судопроизвод-
стве в Республике Казахстан» утратили силу.

Прожолжение следует.
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1.5. Для аспирантов и соискателей дополнительно необходимо прислать в редакцию журнала 
выписку из протокола заседания кафедры (сектора, подразделения организации) о рекомендации 
присланного материала к опубликованию в журнале или краткий отзыв научного руководителя 
с рекомендацией опубликования статьи.

1.6. Статьи, направляемые в редакцию, подлежат рецензированию и в случае положительной 
рецензии – научному и контрольному редактированию.

1.7. Решение о публикации статьи принимается редакционной коллегией журнала.
1.8. Плата с авторов за публикацию статей не взимается.

2. Требования к оформлению материалов, направляемых в редакционную коллегию 
журнала для опубликования

2.1. Текст печатается в текстовом редакторе WinWord шрифтом Times New Roman 14-го кегля 
(размера) через 1,5 интервала.

2.2. Все поля на листе составляют по 2 см.
2.3. Объем статьи не должен превышать 16–18 страниц (к сведению: 22 страницы, или 40 000 зна-

ков, включая пробелы и знаки препинания, составляют один печатный лист).
2.4. Сноски оформляются постранично. Нумерация – сквозная.
2.5. Правила оформления сносок – в соответствии с ГОСТом 7.0.5 – 2008 «Библиографическая 

ссылка. Общие требования и правила составления». Во избежание ошибок редакционная коллегия 
рекомендует авторам самостоятельно не сокращать сноски, всякий раз приводя полные сведения 
о цитируемом источнике.
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2.6. Все страницы рукописи следует пронумеровать.
2.7. Наименования организаций, органов государственной власти, учреждений, международных 

организаций не сокращаются. Все аббревиатуры и сокращения, за исключением общеизвестных, 
должны быть расшифрованы при первом употреблении в тексте.

2.8. Все таблицы должны быть упомянуты в тексте. Каждая таблица печатается на отдельной 
странице и нумеруется соответственно первому упоминанию ее в тексте. Каждый столбец (колон-
ка) должен иметь короткий заголовок (в нем могут быть использованы сокращения, аббревиатуры). 
Разъяснения терминов, аббревиатур помещаются в сноске (примечаниях), а не в названии таблиц. 
Для сноски применяется символ *. Если используются данные из другого опубликованного или 
неопубликованного источника, то приводится полностью его название.

2.9. Схемы и диаграммы должны быть пронумерованы и представлены в виде отдельных фай-
лов.

2.10. Иллюстрации (фотографии) могут быть черно-белыми и цветными, отсканированы с раз-
решением 300 точек на дюйм и сохранены в отдельном файле в формате tif или jpg.

3. Рецензирование материалов, поступающих в редакцию
3.1. Все материалы, поступающие в редакцию журнала, соответствующие его тематике, под-

вергаются рецензированию с целью их экспертной оценки.
3.2. Все рецензенты являются признанными специалистами по тематике рецензируемых ма-

териалов.
3.3. Рецензии хранятся в издательстве и в редакции журнала в течение 5 лет.
3.4. Редакция журнала направляет авторам представленных материалов копии рецензий или 

мотивированный отказ.

4. Решение о публикации и отказ в публикации
4.1. Автор, направляя в журнал текст статьи, обязуется до принятия решения о публикации не 

представлять идентичный материал другим печатным изданиям.
4.2. В случае если для принятия решения о публикации необходимы познания в узкой области 

юриспруденции, редакционная коллегия направляет статью для заключения специалистам или 
экспертам.

4.3. В отдельных случаях возможна доработка (улучшение качества) статьи автором по реко-
мендации редакционной коллегии. Статья, направленная автору на доработку, должна быть воз-
вращена в исправленном виде вместе с ее первоначальным вариантом в максимально короткие 
сроки. К переработанной рукописи автору (соавторам) необходимо приложить письмо, содержащее 
ответы на сделанные редакцией замечания и поясняющее все произведенные в статье изменения.

4.4. Отказ в публикации возможен в случаях:
– несоответствия статьи профилю и специфике журнала;
– грубых нарушений, допущенных при цитировании, в том числе при ссылках на нормы права;
– несоответствия статьи критериям научного уровня и практической полезности;
– отрицательного заключения редакционной коллегии;
– опубликования статьи в иных изданиях или представления статьи для опубликования иден-

тичных материалов в другие издания;
– несоответствия статьи предъявляемым требованиям к оформлению материалов.
4.5. Рукописи, представленные для публикации, не возвращаются.
4.6. Мнение редакционной коллегии не всегда может совпадать с точкой зрения автора.
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INFORMATION

REQUIREMENTS TO THE MATERIALS DIRECTED TO AN EDITORIAL 
BOARD OF THE JOURNAL FOR PUBLICATION

1. General provisions
1.1. To the publication the materials containing the results of scientifi c researches issued in the form 

of full articles, short messages, reviews are accepted. Reviews and materials reviews of the held scientifi c 
conferences (forums, seminars) can be published in the journal.

1.2. The content of the materials sent to the editorial board of the journal and their arrangement must 
conform to the established requirements.

1.3. Materials should be sent to the editorial board by email review@law.vsu.ru.
1.4. The text of the publication signed by the author (coauthors) should be made out by one fi le which 

contains the following information and structure:
– UDC identifi er;
– article heading in Russian and in English;
– author’s (coauthors’) initials and surnames;
– name of educational, scientifi c or other organization where the author (coauthors) works (or holds 

any appointment);
– date of directing materials to the editorial board of the journal;
– summary of the article in Russian and in English;
– key words in Russian and in English;
– text of article;
– list of bibliography (this list shall be prepared in alphabetical order and contain names of scientifi c 

sources mentioned in footnotes);
– data on the author (coauthors) in Russian and in English with the full indication of a surname, name, 

middle name, academic degree, academic status, primary place of employment, post, e-mail.
1.5. For postgraduate students and degree seeking students it is also necessary to send an extract from 

the minutes of chair (sector, division of the organization) about the recommendation of the sent material 
to publication in the journal or a short response of the research supervisor with the recommendation of 
publication of article to editorial board of the journal.

1.6. Articles sent to the editorial board shall be reviewed, and in case of the positive review – scientifi c 
and control correcting.

1.7. The decision on the publication of the article is made by the editorial board of the journal.
1.8. The publication of articles is free of charge.

2. Requirements to arrangement of the materials directed to the editorial board of the journal 
for publication

2.1. The text is printed in a text editor of WinWord; font – Times New Roman; size – 14th; interval – 
1,5.

2.2. All page sides shall be 2 centimeters.
2.3. The volume of article shouldn't exceed 16–18 pages (note: 22 pages, or 40 000 symbols, including 

gaps and punctuation marks, make one printed page).
2.4. References are made out page by page. Numbering goes through.
2.5. References are arranged according to state standard specifi cation 7.0.5 – 2008 «The bibliographic 

references. General requirements and rules of drawing up». In order to avoid mistakes the editorial board 
recommends not to reduce references independently, each time pointing out full data on the citing source.

2.6. All pages of the manuscript should be numbered.
2.7. Names of the organizations, public authorities, institutions, international organizations aren't 

reduced. All abbreviations and reductions, except for well-known, shall be deciphered at the fi rst use in 
the text.
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2.8. All tables shall be mentioned in the text. Each table is printed on the separate page and numbered 
according to its fi rst mention in the text. Each column must have short heading (reductions and 
abbreviations can be used there). Explanations of terms, abbreviations are located in references (notes), 
but not in the table headings. The symbol * is applied for references. If data from other published or 
unpublished source are used, its heading has to be named completely.

2.9. Schemes and charts shall be numbered and submitted in separate fi les.
2.10. Illustrations (photos) can be black-and-white or colored, scanned with the dimension of
300 dots per inch and kept in the separate fi le in the tif or jpg format.

3. Reviewing of the materials coming to edition 
3.1. All materials sent to editorial offi ce of the magazine, corresponding to its subject are exposed to 

reviewing for the purpose of their expert assessment.
3.2. All reviewers are recognized specialists in subject of the reviewed materials.
3.3. Reviews are stored in the publishing house and in editorial offi ce of the magazine within 5 years.
3.4. Editorial offi ce of the magazine sends the copy of reviews or motivated refusal to authors of
the presented materials.

4. The decision to publish and to refuse publication
4.1. Sending the article to the journal, the author is obliged not to represent identical material to other 

publishers before decision on the publication is made.
4.2. The editorial board sends articles for the conclusion to specialists or experts in case if knowledge 

of narrow area of law is necessary to make decision on the publication.
4.3. According to the recommendation of the editorial board completion (quality improvement) of 

article by the author is in some cases possible. Article sent to the author to completion has to be returned 
in the corrected form together with its initial version in the shortest terms. The author (coauthors) needs 
to attach the letter containing answers to the remarks made by edition and explaining all changes made 
in article to the processed manuscript.

4.4. Refusal in the publication is possible in cases:
– article’s discrepancy to a profi le and specifi cs of the journal;
– the rough violations in citing including references to statute rules;
– article’s discrepancy to scientifi c level and practical usefulness criteria;
– negative conclusion of the editorial board;
– the article (or identical materials) is published or submitted for publication in other printed editions;
– noncompliance of the article with the requirements for the design of materials.
4.5. Manuscripts submitted for publication are not returned.
4.6. The opinion of the editorial board does not always coincide with the author’s point of view.



ПУБЛИЧНО-ПРАВОВОЕ ОБОЗРЕНИЕ

2026. № 1
Дата выхода в свет 29.12.2025

Ведущий редактор Е. В. Поликаркина 
Электронная верстка Н. А. Сегида

Формат 60×84/8 
Уч.-изд. л. 8,4. Усл. п. л. 9,1. Тираж 50 экз. Заказ 73

Издательский дом ВГУ
394018 Воронеж, пл. Ленина, 10

Отпечатано в типографии Издательского дома ВГУ
394018 Воронеж, ул. Пушкинская, 3


