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Бюджетное регулирование 
как ключевое направление 
публичной финансовой деятельности
Аннотация. Статья посвящена рассмотрению вопросов, связанных со значением правового механизма 
бюджетного регулирования для управления экономическими и социальными процессами в современном 
инновационном обществе. Концептуальной основой исследования стали закономерности распредели-
тельных финансовых отношений, имеющих объективных характер. Воздействуя при помощи норм права 
на финансовые отношения, федеративное государство через свой публичный аппарат, с одной стороны, 
регулирует данные отношения, а с другой стороны, формирует на основе данных отношений финансово-
правовые регуляторные механизмы управления обществом в целом. Установлено, что финансы (финан-
совая система), публичная финансовая деятельность и финансовое право являются взаимосвязанными и 
взаимообусловленными элементами единой системы, обусловливающей распределение в государстве 
валового внутреннего продукта. Для публичной финансовой деятельности, направленной на распределе-
ние и перераспределение денежных средств внутри бюджетной системы РФ, ключевое значение приоб-
ретает регулируемый нормами финансового права механизм бюджетного регулирования. В ходе иссле-
дования выделены различные особенности распределительных финансовых отношений в федеративном 
государстве, рассмотрены различные подходы к характеристике публичной финансовой деятельности, 
изучены различные аспекты понятия «бюджетное регулирование», проанализировано значение данного 
механизма для поддержания устойчивости федеративного государства. Определено, что группировки 
норм финансового права, регулирующие отдельные виды однородных межбюджетных общественных 
отношений, связанных с распределением и перераспределением денежных средств внутри бюджетной 
системы РФ, формируют отдельные правовые формы (методы) бюджетного регулирования, подразделяе-
мые на первичные и вторичные формы (методы). Сделан вывод о том, что в инновационном обществе 
бюджетное регулирование имеет ключевое значение в процессе публичной финансовой деятельности, 
де-факто выполняя роль универсального инструмента управления, обеспечивающего социально-эконо-
мическое равновесие в обществе.
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Abstract. The paper is devoted to the consideration of issues related to the value of the legal mechanism of 
budgetary regulation for the management of economic and social processes in a modern innovative society. The 
conceptual basis of the study was formed by the regularities of distributive financial relations that are objective 
in nature. Acting with the help of the rules of law regulating financial relations, the federal state through its 
public apparatus, on the one hand, regulates these relations, and on the other hand, forms, on the basis of these 
relations, financial and legal regulatory mechanisms for managing society as a whole. It has been established 
that the finance (the financial system), public financial activity and financial law constitute interrelated and 
interdependent elements of a uniform system that determines the distribution of gross domestic product in the 
state. For public financial activities aimed at distribution and redistribution of funds within the budgetary system 
of the Russian Federation, the mechanism of budget regulation governed by the rules of financial law is of key 
importance. In the course of the study, the author highlights various features of distributive financial relations in 
a federal state, examines approaches to the characterization of public financial activity, focuses on aspects of the 
concept of "budget regulation", and analyzes the significance of this mechanism for maintaining the stability of a 
federal state. The author concludes that groupings of financial law norms regulating certain types of homogeneous 
interbudgetary public relations associated with the distribution and redistribution of funds within the budgetary 
system of the Russian Federation constitute separate legal forms (methods) of budgetary regulation subdivided 
into primary and secondary forms (methods). It is concluded that in an innovative society, budget regulation is of 
key importance in the process of public financing, de facto performing the role of a universal management tool 
that ensures a socio-economic balance in the society.
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Введение

Вне зависимости от сменяющих друг друга 
исторических эпох главным фактором в обес-
печении жизнедеятельности общества, защиты 
и реализации его интересов оставалась эффек-
тивность управления государством на всей его 
территории. Российская Федерация является 
сложным федеративным государством1, и для 
федерации традиционно ключевым элементом 
управленческой деятельности государственного 
аппарата выступает бюджетная деятельность. 
Бюджетное устройство России, установленное в 
разд. I ч. 2 БК РФ2, делает возможным управле-
ние при помощи финансов всеми ее территори-
альными образованиями. Основой этого служит 

трехуровневая бюджетная система РФ (ст. 10 
БК РФ) при использовании заложенных в ней 
правовых механизмов, прежде всего бюджет-
ного регулирования, гарантирующая равномер-
ную аккумуляцию и распределение денежных 
средств по всем централизованным фондам.

Глобальные вызовы, захлестнувшие мир 
в конце второй декады XXI в., значительно 
ускорили и без того стремительные процессы 
системной трансформации современного об-
щества. Ядром данных изменений является 
полномасштабная цифровизация, обусловли-
вающая конвертацию не только национальных 
экономик, но и мировой экономики в ее цифро-
вой тип, при котором большинство обществен-
ных отношений возникают и прекращаются, а, 

1 Конституция РФ. Ст. 1 // РГ. 1993. № 237.
2 РГ. 1998. № 153–154.
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значит, значительное число потребностей чело-
вечества удовлетворяются посредством новой 
цифровой реальности. Поскольку цифровая 
среда объективно детерминирована экспонен-
циальным развитием информационных техно-
логий, основной ценностью, обращаемой в ней, 
является информация, которая опосредует, но 
не заменяет товарно-денежные отношения.

Таким образом, большие данные приобре-
тают свойства инструмента реализации эконо-
мических отношений и активно используются 
для управления в экономике, обществе и госу-
дарстве3.

Несмотря на ключевое влияние цифровиза-
ции на развитие экономики на современном 
историческом этапе, параллельным курсом 
развертываются иные тенденции и глобальные 
процессы, нацеленные на качественное изме-
нение жизни человека и преодоление боль-
ших вызовов, стоящих перед мировым сооб-
ществом и национальными государствами. Их 
объединяет высокий уровень технологичности, 
фактического и потенциального прикладного 
использования результатов научно-технической 
деятельности, фундаментальных и поисковых 
научных исследований, в том числе в режиме 
международной кооперации. Например, реа-
лизация международных проектов, предметом 
которых является создание уникальных науч-
ных установок класса «мегасайенс», неизменно 
повлечет за собой получение и дальнейшее ис-
пользование прорывных научных результатов и 
знаний, которые в значительной степени изме-
нят наши представления о различных аспектах 
действительности, дополнят существующие 
реалии практически неисчерпаемыми источни-
ками энергии, высокопрочными материалами и 
прочими инновациями.

Новое инновационное общество формиру-
ется в условиях появления новых продуктов, 
услуг, процессов, организационных методов, 
создающих факторы для прорывного улуч-
шения качества жизни людей, эффективного 
использования ограниченных ресурсов для 
всестороннего обеспечения жизнедеятель-
ности общества, их воссоздания и экономного 
использования. Такое общество обусловливает 
новый уровень экономических отношений, 

затрагивающий все стадии общественного вос-
производства: от производства и распределе-
ния экономических благ до их обращения, об-
мена и потребления.

По своей сути инновационное общество 
представляет собой усложненную, динамиче-
скую систему, состоящую из множества взаи-
мосвязанных подсистем, находящихся в опре-
деленной иерархии и имеющих собственные 
функции. Все подсистемы такого общества в их 
единстве и взаимосвязи оказывают влияние 
друг на друга и формируют прямые и обрат-
ные информационные потоки. В такой системе 
все связи осуществляются через информацию4, 
которая выполняет функцию универсальной, 
содержательной основы управления многовек-
торными общественными процессами. Орга-
низация результативного управления в инно-
вационном обществе со сложной структурой, 
многочисленными владельцами и бенефициа-
рами больших данных в целях реализации как 
частных, так и публичных интересов становится 
одной из самых актуальных и ключевых задач 
для законодателя. В этом контексте необходи-
мость применения государством различных 
экономических регуляторов при управлении 
саморегулируемой системой общества воз-
вращает нас к поиску наиболее эффективных 
и результативных способов государственного 
управления.

I. Финансы, финансовая деятельность, 
финансовое право

Известно, что в обществе с развитыми товарно-
денежными отношениями деньги выступают 
как всеобщий эквивалент на всех стадиях об-
щественного воспроизводства, которое харак-
теризуется объективно вызванным потреб-
ностями общества многообразием экономи-
ческих отношений. Финансы как однородная 
группа общественных отношений возникают 
при одностороннем (без встречного эквива-
лента) движении денежной формы стоимости, 
характерном для распределения общественно-
го продукта5. Финансы объективно необходи-
мы, поскольку обусловлены нуждами развития 

3 Грачева Е. Ю. К вопросу о сущности финансового права // Вестник Университета имени О.Е. Кутафина 
(МГЮА). 2020. № 9. С. 27.

4 Горбунова О. Н. Проблемы совершенствования основных финансово-правовых институтов в условиях 
перехода России к рынку : дис. ... д-ра юрид. наук. М., 1996. С. 20.

5 Финансы / под ред. В. М. Родионовой. М. : Финансы и статистика, 1995. С. 8.
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общества, основанного на товарно-денежном 
обращении6.

Под финансами как экономической катего-
рией принято понимать денежные отношения, 
непосредственно связанные с распределением 
и перераспределением в обществе стоимости 
валового внутреннего продукта (национального 
дохода) в процессе аккумулирования, распреде-
ления и использования централизованных и де-
централизованных фондов денежных средств. 
К признакам финансов как специфических эко-
номических отношений в финансовой и право-
вой литературе относят их денежный характер, 
распорядительный характер, их связанность с 
формированием и дальнейшим использовани-
ем денежных фондов7, их направленность на 
удовлетворение публичных потребностей раз-
личных социальных групп и общества в целом, 
их ограниченность (дефицит)8.

Объективной предпосылкой возникновения 
финансов в обществе является развитие товар-
но-денежных отношений — именно финансы 
выражают непрерывный циклический процесс 
приспособления результатов общественного 
производства под нужды потребления. В ре-
зультате функционирования финансов создают-
ся, распределяются и используются денежные 
фонды, обеспечивающие различные потреб-
ности общества и государства9, а значит, сами 
финансы объективно необходимы как условие 
общественного развития. Отметим, что финан-
сы всегда выступают в денежной форме, в то 
время как деньги не исчерпываются финан-
сами, имеющими фондовую, а значит, целе-
вую основу. Будучи особым видом денежных 
отношений, финансовые отношения по своей 
экономической природе являются распредели-
тельными — они возникают в процессе распре-
деления, а затем перераспределения стоимо-
сти национального дохода между различными 
субъектами, участниками специфической пуб-
личной деятельности, направленной на реали-

зацию функций государства и удовлетворение 
различных потребностей общества.

Указанные субъекты формируют разно-
образные с точки зрения права собственности 
целевые фонды денежных средств. Финансами 
в материальном смысле принято именовать 
совокупность таких денежных фондов, объ-
ективированных в различных формах, сфор-
мированных и используемых для реализации 
различных потребностей и интересов общества. 
Все фонды денежных средств в обществе под-
разделяются на взаимно увязанные центра-
лизованные и децентрализованные фонды10. 
Взаимообусловленность всех денежных фондов 
исходит из цикличности, «круговых связей»11 в 
экономических процессах образования валово-
го внутреннего продукта, в которых децентрали-
зованные фонды (не находящиеся в распоряже-
нии публично-правовых образований) являются 
основным источником пополнения централизо-
ванных публичных фондов, а централизованные 
фонды, в свою очередь, в значительной степени 
используются для регулирования и стимулиро-
вания развития децентрализованных фондов.

Данные обстоятельства указывают на суще-
ствующую в обществе, в частности в Российской 
Федерации, объективно экономически обуслов-
ленную финансовую систему, имеющую иерар-
хическую структуру и состоящую из взаимоза-
висимых финансовых институтов, внутренним 
содержанием которых являются обособленные 
однородные группы финансовых отношений. 
Следует согласиться с обобщающим мнением 
Е. Ю. Грачевой и Э. Д. Соколовой о том, что фи-
нансовую систему государства, Российской Фе-
дерации необходимо рассматривать как сово-
купность следующих звеньев: государственных 
финансов, местных финансов, частных финан-
сов12 и иных финансов13.

Учитывая положения Конституции РФ, изме-
ненные Законом РФ о поправке к Конституции 
Российской Федерации от 14.03.2020 № 1-ФКЗ 

6 Соколова Э. Д. Правовое регулирование финансовой деятельности государства и муниципальных обра-
зований. М. : Юриспруденция, 2019. С. 41.

7 Финансы / под ред. В. М. Родионовой. С. 10–11.
8 Васильева Н. В. Публичные доходы в Российской Федерации: финансово-правовой аспект. М. : Норма, 

2017. С. 28.
9 Грачева Е. Ю. Проблемы правового регулирования государственного финансового контроля. М., 2000. С. 8.
10 Финансовое право : учебник / под ред. Е. Ю. Грачевой, О. В. Болтиновой. М. : Проспект, 2020. С. 18.
11 Горбунова О. Н. Проблемы совершенствования основных финансово-правовых институтов в условиях 

перехода России к рынку. С. 20.
12 Финансовое право : учебник / под ред. Е. Ю. Грачевой. М. : Право и закон, 2003. С. 12.
13 Соколова Э. Д. Указ. соч. С. 37.
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«О совершенствовании регулирования отдель-
ных вопросов организации и функционирова-
ния публичной власти»14, представляется целе-
сообразным уточнить сформулированную выше 
позицию, предположив, что государственные и 
местные финансы включаются в более крупное, 
корневое звено финансовой системы — пуб-
личные финансы. Считаем также возможным из 
звена «иные финансы» выделить еще одно са-
мостоятельное звено — смешанные финансы, к 
которым, по нашему мнению, относятся фонды 
денежных средств государственных корпора-
ций15 и некоторых других юридических лиц, 
реализующих отдельные публичные функции 
и законодательно наделенных полномочиями 
органа государственного управления в опреде-
ленных нормативными правовыми актами сфе-
рах особо важной, стратегической для развития 
Российской Федерации деятельности, которая в 
силу данного обстоятельства финансируется за 
счет средств бюджетов бюджетной системы РФ.

Итак, объективная экономическая природа 
финансов, пронизывающих все стороны обще-
ственной и государственной жизни16 и финан-
совой системы, служит предпосылкой осуще-
ствления на постоянной основе финансовой 
деятельности государства и муниципальных 
образований17, которая в свете поправок к Кон-
ституции РФ может именоваться публичной 
финансовой деятельностью — специальным ви-
дом публичной деятельности, осуществляемой 
органами единой системы публичной власти в 
Российской Федерации, как правило в право-
вой форме. Осуществляя финансовую деятель-
ность, публично-правовые образования в лице 
органов публичной власти аккумулируют, рас-
пределяют и используют обозначенные выше 
денежные фонды, а также осуществляют финан-
совый контроль на всех описанных стадиях для 
обеспечения функционирования государства и 
жизнедеятельности общества. Публичная фи-

нансовая деятельность является интегральной 
юридической категорией, которая включает с 
себя деятельность широкого круга полномоч-
ных субъектов, являющихся участниками обще-
ственных отношений, формируемых в составе 
финансовой системы РФ, среди которых особо 
выделяются бюджетные отношения, выступаю-
щие объектом бюджетной деятельности.

Указанная трактовка публичной финансо-
вой деятельности как деятельности органов 
всех ветвей государственной власти и местного 
самоуправления, направленной на удовлетво-
рение публичных потребностей общества, яв-
ляется превалирующей в современной финан-
сово-правовой научной доктрине и исключает 
споры о первичности экономических финансо-
вых отношений по отношению к их политиче-
ской надстройке. Не будем отрицать и тот факт, 
что именно благодаря санкционированным 
государством правовым формам финансовой 
деятельности становится возможным использо-
вать финансы в качестве активного экономиче-
ского рычага управления экономикой. Однако 
в этом контексте представляется не вполне кор-
ректным мнение о том, что финансы «порож-
даются и регламентируются государством»18.

На разных исторических этапах государство 
выступало в качестве общественно-политиче-
ского института управления обществом и удо-
влетворения его коллективных и частных инте-
ресов. В условиях развитых товарно-денежных 
отношений финансы всегда признавались клю-
чевым инструментом управления в государстве. 
По выражению С. Ю. Витте, именно финансы 
способны оказать всестороннее влияние на 
политическую, экономическую и культурную 
жизнь в государстве19. На решающую роль фи-
нансовой деятельности государства при регули-
ровании народного хозяйства, удовлетворении 
материальных потребностей социалистических 
предприятий и трудящихся, а также на ее актив-

14 РГ. 2020. № 55.
15 Например, Государственная корпорация по атомной энергии «Росатом» или Государственная корпора-

ция по космической деятельности «Роскосмос».
16 Горбунова О. Н. Финансовое право и финансовый мониторинг в современной России. М., 2003. С. 7.
17 Предмет исследования в статье ограничен публичными финансами, вместе с тем финансовая деятель-

ность как вид человеческой деятельности не лимитируется исключительно соответствующей деятель-
ностью государства или муниципальных образований, а включает в себя более широкий круг обще-
ственных отношений и участников, в том числе деятельность различных хозяйствующих субъектов 
(частная финансовая деятельность).

18 Финансы / под ред. М. В. Романовского, О. В. Врублевской, Б. М. Сабанти. М., 2006. С. 16.
19 Витте С. Ю. Конспект лекций о народном хозяйстве, читанных его императорскому высочеству вели-

кому князю Михаилу Александровичу в 1900–1902 годах. М. : Юрайт, 2020. С. 160.
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ное воздействие на рост производства в СССР 
указывал Е. А. Ровинский20.

Управлять жизнедеятельностью современ-
ного инновационного общества, в котором всё 
так же незыблемы законы товарно-денежных 
отношений, можно только при помощи эко-
номических регуляторов, в которых позицию 
наиболее эффективного инструмента продол-
жают занимать финансы. Несмотря на совре-
менные глобальные вызовы, информационная, 
а значит, регулятивная сущность финансов, ее 
базовые признаки в их единстве и взаимосвязи 
остаются неизменными. Если учесть, что воз-
действие государства на общественные отно-
шения имеет правовой характер, то высокую 
потребность в данном действенном инструмен-
те воздействия на общественные процессы 
постоянно доказывает сам законодатель в про-
цессе адаптации и наполнения новым содер-
жанием конкретных правовых регуляторных 
механизмов в сфере финансов.

Например, значение бюджетной системы в 
современной финансовой системе Российской 
Федерации сложно переоценить — в усло-
виях чрезвычайных ситуаций или системных 
кризисов она демонстрирует свою ключевую 
роль в обеспечении финансовой устойчивости 
и национальной безопасности в государстве. 
Внедрение конструкции бюджетирования, 
ориентированного на результат21, программ-
но-целевого метода расходования денежных 
средств, совершенствование бюджетного пра-
вила и других форм (методов) бюджетного регу-
лирования, расширение полномочий Федераль-
ного казначейства в казначейском облуживании 
бюджетной деятельности, введение системы 
казначейских платежей, расширение методо-
логии бюджетного и налогового контроля — вот 
только некоторые из тех законодательных мер, 
которые направлены на все более широкое и 
упорядоченное использование финансов для 
управления общественными процессами.

Регулируя финансовые отношения при по-
мощи норм финансового права, законодатель, 
как указывает О. Н. Горбунова, непосредствен-
но осуществляет государственное управление, 
а также обеспечивает эффективную систему 
прямых и обратных связей в государстве22. Как 
и сущностные признаки финансов, сущность 
финансового права, по справедливому мне-
нию Е. Ю. Грачевой, остается неизменной: упо-
рядочение, стабилизация и воспроизводство 
общественных отношений в сфере финансов, 
публичной финансовой деятельности, осущест-
вляемые в нормативной форме и охраняемые 
средствами государственного принуждения23.

Таким образом, финансы, финансовая си-
стема, публичная финансовая деятельность 
(государства и местного самоуправления) и 
финансовое право, находясь в неразрывной 
взаимосвязи, единстве и постоянном взаимо-
действии, в своей сущности нацелены на управ-
ление общественными процессами и являются 
актуальными в условиях функционирования 
современного высокотехнологичного иннова-
ционного общества. Такая единая управляю-
щая система состоит из совокупности правовых 
механизмов, которые комплексно проявляются 
во всех ее звеньях. В реалиях инновационно-
го российского общества одним из ключевых 
механизмов, в котором наиболее характерно 
проявляется принцип прямой и обратной связи, 
свойственный управленческим инструментам, 
основанным на информационной сущности 
финансов, является бюджетное регулирование.

II. Правовой механизм бюджетного 
регулирования в системе 
распределения бюджетных средств

Напомним, что финансы в государстве и нормы 
права, их регулирующие, выполняют функции 
распределения, контроля и стимулирования24.

20 Ровинский Е. А. Основные вопросы теории советского финансового права. М. : Норма, 2018. С. 18, 22.
21 Бюджетирование, ориентированное на результат, — это основанная на принципе прямой и обратной 

связи организация бюджетного процесса и публичного управления, при которой расходование ассигно-
ваний бюджетных средств на выполнение бюджетных обязательств осуществляется в прямой взаимо-
связи с получаемыми от такой деятельности результатами.

22 Горбунова О. Н. Проблемы совершенствования основных финансово-правовых институтов в условиях 
перехода России к рынку. С. 28.

23 Грачева Е. Ю. К вопросу о сущности финансового права. С. 32.
24 Горбунова О. Н. Проблемы совершенствования основных финансово-правовых институтов в условиях 

перехода России к рынку. С. 27.
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Распределительная функция финансов ба-
зируется на экономическом свойстве финан-
совых отношений проявляться на этапе рас-
пределения общественного воспроизводства 
в материальной форме движения денежных 
средств, направленных различным субъектам 
для дальнейшего целевого использования. 
Посредством финансов валовый внутренний 
продукт и национальный доход распределя-
ются в фонды денежных средств, являющиеся 
звеньями финансовой системы государства, и 
поступают в распоряжение участников финан-
совой деятельности.

В сфере публичных финансов путем рас-
пределения образуются бюджеты бюджетной 
системы РФ. Как отмечает В. М. Родионова, 
финансовый метод распределения охватывает 
разные уровни управления экономикой: феде-
ральный, территориальный и местный, порож-
дая многоступенчатость в распределительном 
процессе25. Межтерриториальное распределе-
ние финансовых ресурсов выражает первый 
этап распределения — разделение финансовых 
ресурсов между уровнями бюджетной системы, 
а внутри уровня — между конкретными бюд-
жетами публично-правовых образований или 
государственными внебюджетными фондами. 
На втором этапе органы публичной власти пе-
рераспределяют бюджетные средства в целях 
эффективного управления обеспеченностью и 
дефицитом отдельных фондов бюджетов26. Ука-
занный экономический процесс направлен на 
обеспечение покрытия всех расходов бюджетов 
бюджетной системы РФ для реализации пуб-
лично-правовыми образованиями их компетен-
ций и полномочий местного самоуправления.

Механизм бюджетного регулирования на 
распределительной стадии экономического 
воспроизводства проявляет себя при закреп-
лении за соответствующими денежными фон-
дами гарантированных источников доходов, 
необходимых для покрытия всех расходных 
потребностей бюджета. На этапе перераспреде-
ления финансовых ресурсов внутри бюджетной 
системы роль бюджетного регулирования за-
ключается в обеспечении сбалансированности 
всей финансовой системы посредством опре-
деления регулирующих источников доходов, а 
также внутрисистемных источников покрытия 

бюджетного дефицита. По своему материаль-
ному содержанию бюджетное регулирова-
ние представляет собой денежные средства, 
направляемые в бюджетные и внебюджетные 
фонды соответствующего уровня бюджетной 
системы РФ, за счет которых формируются дан-
ные фонды, для финансирования всех расход-
ных полномочий соответствующих публично-
правовых образований.

Внутренним содержанием распределения 
и перераспределения финансовых ресурсов в 
процессе публичной финансовой деятельности 
выступают экономические отношения, возни-
кающие между различными публично-право-
выми образованиями. Системность указанных 
отношений обусловливает тесную взаимозави-
симость всей финансовой системы общества. 
Они возникают между различными субъектами 
и могут быть в зависимости от этапов экономи-
ческого распределительного процесса подраз-
делены на две группы:
1)  к первой группе относятся отношения на 

этапе собственно распределения денежных 
средств по уровням бюджетной системы — 
бюджетам и суверенным внутрибюджетным 
фондам, а также государственным внебюд-
жетным фондам: отношения по закреп-
лению доходных источников и расходных 
полномочий субъектов, распоряжающихся 
соответствующими фондами денежных 
средств; отношения по осуществлению 
финансового контроля за использованием 
бюджетных средств и средств государствен-
ных внебюджетных фондов, осуществлению 
бюджетного учета и формированию бюд-
жетной отчетности;

2)  ко второй группе относятся отношения, свя-
занные с перераспределением финансовых 
ресурсов между различными бюджетами и 
государственными внебюджетными фонда-
ми на безвозмездной, а также на возмезд-
ной и возвратной основе.
Все перечисленные отношения в совокуп-

ности формируют межбюджетные отношения 
в так называемом широком смысле27, которые 
составляют сущностное содержание механизма 
бюджетного регулирования. Бюджетное регу-
лирование в этом аспекте представляет собой 
совокупность экономико-правовых отношений, 

25 Финансы / под ред. В. М. Родионовой. С. 23.
26 Финансы / под ред. В. М. Родионовой. С. 292.
27 Шевелева Н. А. Бюджетная система России: опыт и перспективы правового регулирования в период 

социально-экономических реформ. СПб., 2004. С. 195.
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возникающих между различными субъектами, 
прежде всего между публично-правовыми 
образованиями в лице органов публичной вла-
сти, по распределению и перераспределению 
денежных средств между централизованными 
фондами, входящими в состав бюджетной си-
стемы РФ, установленными способами (мето-
дами).

Указанные общественные отношения харак-
терны для стадий образования и распределе-
ния в процессе осуществления публичной фи-
нансовой деятельности. Определяя источники 
доходов и направления расходов бюджетов и 
иных публичных фондов, государство исходит 
из базовых принципов политической и соци-
ально-экономической организации общества, 
функций государства, направленных на удовле-
творение общественных потребностей с учетом 
их региональной специфики.

Последние являются настолько динамич-
ным явлением, что их количественные и ка-
чественные изменения с трудом поддаются 
вероятностному тактическому прогнозирова-
нию, но служат предпосылкой для образова-
ния значительных дисбалансов между доход-
ной и расходной частями денежных фондов. На 
этапе перераспределения бюджетных средств 
между бюджетами, входящими в бюджетную 
систему РФ, законодатель нивелирует указан-
ные дисбалансы для полного покрытия расход-
ных (бюджетных) обязательств, эффективного 
и результативного использования бюджетных 
средств в целях сохранения устойчивости всей 
финансовой системы, решения текущих задач и 
стратегических целей развития общества.

Таким образом, распределительная функция 
финансов обусловливает конкретные полномо-
чия органов публичной власти, вовлеченных в 
процесс финансовой деятельности государства 
и муниципальных образований, по обеспече-
нию сбалансированного развития общества. 
Через распределительный процесс публичная 
власть при осуществлении финансовой дея-
тельности использует финансы для выполне-
ния своих функций и задач в соответствии с раз-
работанной финансовой политикой.

В этом аспекте бюджетное регулирование 
представляет собой одну из ключевых частей 
публичной финансовой деятельности, кото-
рая состоит в деятельности уполномоченных 
органов публичной власти — органов государ-

ственной власти и органов местного самоуправ-
ления, юридическим содержанием которой 
выступают установленные законодательством 
бюджетные полномочия для реализации госу-
дарственной финансовой политики. Указанные 
полномочия регламентируются как федераль-
ным законодательством, так и законодатель-
ством субъектов РФ, а также актами представи-
тельных органов местного самоуправления.

Отдельные меры в рамках осуществления 
упомянутой государственной финансовой поли-
тики приводятся в действие органами публич-
ной власти посредством правового воздействия 
на регулируемые общественные отношения. 
Действующее бюджетное законодательство 
регламентирует конкретные правовые формы 
(методы) бюджетного регулирования, в кото-
рых полномочия органов публичной власти по-
лучают свое конкретное правовое выражение. 
Так, например, бюджетное правило — сово-
купность правовых норм, регламентирующих 
порядок использования нефтегазовых доходов 
бюджета, — содержится в гл. 13.2 БК РФ и уста-
навливает порядок образования и использова-
ния суверенного бюджетного фонда Российской 
Федерации — Фонда национального благосо-
стояния, который аккумулируется в составе фе-
дерального бюджета путем перераспределения 
части его доходов. Согласно п. 1 ст. 96.11 БК РФ, 
управление денежными средствами, консоли-
дированными в Фонде национального благосо-
стояния, осуществляется Минфином РФ.

Таким образом, не подлежит сомнению, 
что нормы финансового права всегда связа-
ны с регулированием отношений по поводу 
распределения общественного продукта и 
национального дохода в денежной форме28. 
Распределительные финансовые отношения, 
формирующие звенья финансовой системы на-
шей страны, в частности ее ключевое звено — 
бюджетную систему, регулируются нормами 
финансового права.

Следует отметить, что принцип федера-
лизма, который, исходя из содержания ст. 1 и 
5 Конституции РФ, представляет собой одну из 
конституционных основ российского государ-
ства и права, пронизывает всю систему финан-
сового права, являясь ее императивным сквоз-
ным основополагающим началом. Принцип 
федерализма положен в фундамент правовой 
конструкции бюджетного устройства Россий-

28 Горбунова О. Н. Проблемы совершенствования основных финансово-правовых институтов в условиях 
перехода России к рынку. С. 33.
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ской Федерации. На его основе сконструиро-
вана трехуровневая структура бюджетной си-
стемы РФ (ст. 10 БК РФ). Бюджетное устройство 
определяет организацию бюджетной системы 
на основе федеративного устройства Россий-
ской Федерации и наличия органов местного 
самоуправления.

Бюджетное устройство предполагает такое 
взаимодействие элементов бюджетной си-
стемы, которое обеспечивает ее целостность, 
единство и обособленность существования 
каждого бюджета29. Бюджетная деятельность 
как ключевой вид публичной финансовой дея-
тельности основывается на принципах орга-
низации бюджетной системы РФ, перечень 
которых содержится в ст. 28 БК РФ. Среди обо-
значенных принципов при правовом регули-
ровании в процессе распределения и пере-
распределения финансовых ресурсов особое 
значение приобретают: принцип единства бюд-
жетной системы; принцип разграничения дохо-
дов, расходов и источников финансирования 
дефицитов бюджетов между бюджетами бюд-
жетной системы Российской Федерации; прин-
цип самостоятельности бюджетов и равенства 
бюджетных прав субъектов Российской Феде-
рации, муниципальных образований; принцип 
сбалансированности бюджета; принцип эффек-
тивности использования бюджетных средств; 
принцип общего покрытия расходов бюджетов.

Действие специальных правовых меха-
низмов, применяемых государством при осу-
ществлении им финансовой деятельности, 
направлено на реализацию указанных выше 
юридических принципов и имеет своей целью 
повышение эффективности управления обще-
ством и обеспечение его финансовой устойчи-
вости и национальной безопасности в государ-
стве.

Правовой механизм бюджетного регулиро-
вания широко используется законодателем для 
достижения указанных целей при осуществле-
нии публичной финансовой деятельности. В со-
временном инновационном обществе бюджет-
ное регулирование служит, с одной стороны, 
наиболее действенным способом осуществле-
ния государственной финансовой политики, а 
с другой стороны, способом наиболее полного 
удовлетворения общественных потребностей.

В описываемом контексте бюджетное ре-
гулирование — это правовой механизм, при 

помощи которого законодатель регулирует 
финансовые отношения, а точнее — межбюд-
жетные отношения, возникающие в связи с рас-
пределением и перераспределением денеж-
ных средств в бюджетной системе РФ. Нормы 
финансового права, регулирующие указанные 
отношения, формируют институт бюджетного 
права — бюджетное регулирование.

Отдельные правовые формы (методы) бюд-
жетного регулирования представляют собой 
группировки финансово-правовых норм, регу-
лирующих обособленные виды однородных 
межбюджетных отношений по распределению 
и перераспределению денежных ресурсов в 
бюджетной системе РФ. Нормы, регламентиру-
ющие формы (методы) бюджетного регулиро-
вания первичного порядка, содержат правила 
распределения денежных средств в бюджет-
ные и внебюджетные фонды бюджетной си-
стемы РФ: закрепление источников доходов 
бюджетов (например, закрепленные доходы 
федерального бюджета — ст. 50 БК РФ), закреп-
ление расходных полномочий (например, фор-
мирование и использование резервного фонда 
Президента РФ — ст. 82 БК РФ) и пр. Порядок 
перераспределения ранее распределенных 
денежных средств между разными бюджетами 
и внебюджетными фондами внутри бюджет-
ной системы регулируется финансово-право-
выми нормами, устанавливающими вторичные 
методы бюджетного регулирования. В послед-
нюю категорию включаются правовые формы 
безвозмездных межбюджетных трансфертов 
(гл. 16 БК РФ), а также различные формы бюд-
жетного кредита одного публично-правового 
образования другому (ст. 93.2, 93.3 БК РФ).

Учитывая изложенное выше, в широком 
смысле с правовой точки зрения бюджетное 
регулирование представляет собой сформиро-
ванный институт финансового права, правовой 
механизм распределения и перераспределе-
ния денежных средств между бюджетами и 
внебюджетными фондами бюджетной систе-
мы РФ, включающий совокупность правовых 
форм (методов) и выражающийся в урегулиро-
ванной нормами финансового права деятель-
ности компетентных органов публичной власти 
по распределению (закреплению) собственных 
доходов и перераспределению регулирующих 
доходов и отдельных источников финансиро-
вания дефицита, по определению оптимальных 

29 Горбунова О. Н., Селюков А. Д., Другова Ю. В. Бюджетное право России. М. : Кнорус, 2002. С. 13.
30 Финансы / под ред. В. М. Родионовой. С. 52.



Том 74 № 6 (175) июнь 2021 77LEX RUSSICA

ткаченко р. в. 
Бюджетное регулирование как ключевое направление публичной финансовой деятельности

расходов бюджетов и внебюджетных фондов 
бюджетной системы РФ для обеспечения их 
самостоятельности и сбалансированности, а 
также по финансовому контролю на всех ста-
диях указанной деятельности, в целях реали-
зации задач и функций современного иннова-
ционного общества, обеспечения единства и 
устойчивости финансовой системы Российской 
Федерации, ее государственного суверенитета. 
Указанное определение уточняет данную нами 
в более ранних работах дефиницию бюджет-
ного регулирования.

Итак, в инновационном обществе бюджет-
ное регулирование имеет ключевое значение 
в процессе осуществления публичной финан-
совой деятельности, де-факто выполняя роль 
универсального инструмента управления и 
обеспечивающего социально-экономическое 
равновесие в обществе. Гибкость данного пра-
вового механизма позволяет публичной власти 
без пересмотра структуры системы, путем из-
менения ее финансовых настроек, обеспечить 
необходимый для определенных исторических 

периодов уровень централизации финансовых 
ресурсов. Бюджетное регулирование на всех 
стадиях распределительного процесса дает 
законодателю в режиме обратной связи объ-
ективную информацию о реальном состоя-
нии национальной экономики и финансовом 
положении регионов. Это должно послужить 
основой для принятия последующих управлен-
ческих решений.

Статистические данные, демонстрирую-
щие уровень дотационной загрузки большин-
ства субъектов РФ, свидетельствуют о том, что 
текущий существенный дисбаланс «террито-
риальных пропорций»30 становится особо ост-
рой проблемой государственного управления. 
Очевидно, что механизм бюджетного регули-
рования нуждается в очередной модификации, 
которая бы обусловила социальное и экономи-
ческое процветание всех регионов России вне 
иждивенческого фактора. В ожидании решений 
регуляторов в последующих работах предло-
жим некоторые из необходимых, по нашему 
мнению, трансформаций.

БИБЛИОГРАФИЯ

1. Васильева Н. В. Публичные доходы в Российской Федерации: финансово-правовой аспект. — М. : 
Норма, 2017.

2. Витте С. Ю. Конспект лекций о народном хозяйстве, читанных его императорскому высочеству вели-
кому князю Михаилу Александровичу в 1900–1902 годах. — М. : Юрайт, 2020.

3. Горбунова О. Н. Проблемы совершенствования основных финансово-правовых институтов в условиях 
перехода России к рынку : дис. ... д-ра юрид. наук. — М., 1996.

4. Горбунова О. Н. Финансовое право и финансовый мониторинг в современной России. — М., 2003.
5. Грачева Е. Ю. Проблемы правового регулирования государственного финансового контроля. — М., 

2000.
6. Грачева Е. Ю. К вопросу о сущности финансового права // Вестник Университета имени О.Е. Кутафина 

(МГЮА). — 2020. — № 9.
7. Ровинский Е. А. Основные вопросы теории советского финансового права. — М. : Норма, 2018.
8. Соколова Э. Д. Правовое регулирование финансовой деятельности государства и муниципальных 

образований. — М. : Юриспруденция, 2019.
9. Шевелева Н. А. Бюджетная система России: опыт и перспективы правового регулирования в период 

социально-экономических реформ. — СПб., 2004.
10. Горбунова О. Н., Селюков А. Д., Другова Ю. В. Бюджетное право России. — М. : Кнорус, 2002.
11. Финансы / под ред. В. М. Родионовой. — М. : Финансы и статистика, 1995.
12. Финансы / под ред. М. В. Романовского, О. В. Врублевской, Б. М. Сабанти. — М., 2006.
13. Финансовое право : учебник / под ред. Е. Ю. Грачевой. — М. : Право и закон, 2003.
14. Финансовое право : учебник / под ред. Е. Ю. Грачевой, О. В. Болтиновой. — М. : Проспект, 2020.

Материал поступил в редакцию 20 апреля 2021 г.



Том 74 № 6 (175) июнь 202178

LEX RUSSICA
публичное право 

JUS PUBLICUM

REFERENCES

1. Vasilyeva NV. Publichnye dokhody v Rossiyskoy Federatsii: finansovo-pravovoy aspekt [Public income in the 
Russian Federation: financial and legal aspect]. Moscow: Norma Publ.; 2017 (In Russ.).

2. Witte SYu. Konspekt lektsiy o narodnom khozyaystve, chitannykh ego imperatorskomu vysochestvu velikomu 
knyazyu Mikhailu Aleksandrovichu v 1900–1902 godakh [Synopsis of lectures on the national economy, read to 
His Imperial Highness Grand Duke Mikhail Alexandrovich in 1900–1902]. Moscow: Yurayt Publ.; 2020 (In Russ.).

3. Gorbunova ON. Problemy sovershenstvovaniya osnovnykh finansovo-pravovykh institutov v usloviyakh 
perekhoda Rossii k rynku: dis. ... d-ra yurid. nauk [Problems of improving the main financial and legal 
institutions in the context of Russia’s transition to the market: Doctoral Dissertation]. Moscow; 1996 (In Russ.).

4. Gorbunova ON. Finansovoe pravo i finansovyy monitoring v sovremennoy Rossii [Financial law and financial 
monitoring in modern Russia]. Moscow; 2003 (In Russ.).

5. Gracheva EYu. Problemy pravovogo regulirovaniya gosudarstvennogo finansovogo kontrolya [Problems of 
legal regulation of state financial control]. Moscow; 2000 (In Russ.).

6. Gracheva EYu. K voprosu o sushchnosti finansovogo prava [To the question of the essence of financial law]. 
Courier of Kutafin Moscow State Law University (MSAL). 2020;9 (In Russ.).

7. Rovinsky EA. Osnovnye voprosy teorii sovetskogo finansovogo prava [The main questions of the theory of 
Soviet financial law]. Moscow: Norma Publ.; 2018 (In Russ.).

8. Sokolova ED. Pravovoe regulirovanie finansovoy deyatelnosti gosudarstva i munitsipalnykh obrazovaniy 
[Legal regulation of financial activities of the state and municipalities]. Moscow: Yurisprudentiya Publ.; 2019 
(In Russ.).

9. Sheveleva NA. Byudzhetnaya sistema Rossii: opyt i perspektivy pravovogo regulirovaniya v period sotsialno-
ekonomicheskikh reform [The budgetary system of Russia: experience and prospects of legal regulation in 
the period of socio-economic reforms]. St. Petersburg; 2004 (In Russ.).

10. Gorbunova ON, Selyukov AD, Drugova YuV. Byudzhetnoe pravo Rossii [Budgetary Law of Russia]. Moscow: 
Knorus Publ.; 2002 (In Russ.).

11. Rodionov VM, editor. Finansy [Finance]. Moscow: Finance and Statistics Publ.; 1995 (In Russ.).
12. Romanovskiy MV, Vrublevskaya OV, Sabanti BM, editors. Finansy [Finance]. Moscow; 2006 (In Russ.).
13. Gracheva EYu, editor. Finansovoe pravo: uchebnik [Financial law: textbook]. Moscow: Pravo i zakon Publ.; 

2003 (In Russ.).
14. Gracheva EYu, Boltinova OV, editors. Finansovoe pravo: uchebnik [Financial law: textbook]. Moscow: Prospekt 

Publ.; 2020 (In Russ.).


