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Аннотация. Принцип целевого расходования бюджетных средств закреплён в числе 
ключевых начал бюджетной системы Российской Федерации и отражает фундаментальное 
требование обеспечения законности в финансовой деятельности органов публичной власти. 
В современных социально экономических условиях российского государства особую акту-
альность приобретает создание эффективного правового механизма охраны правомерного 
расходования бюджетных средств с одновременным соблюдением конституционного прин-
ципа законности.

Отсутствие единообразной терминологии между бюджетным, административным и уго-
ловным правом, а также неоднозначность правоприменительной практики приводит к факти-
ческому расхождению юридической квалификации нецелевого использования бюджетных 
средств в зависимости от привлекающего органа. Проведенный анализ судебной практики 
показал, что правоохранительные и контролирующие органы применяют расширительный 
подход толкования нецелевого использования бюджетных средств, аналогичный используе-
мому КоАП РФ. Тем самым распространяется уголовную ответственность на лиц, не являю-
щихся получателями бюджетных средств по смыслу ст. 6 БК РФ.

Аргументировано предложение о необходимости системной доработки законодатель-
ства и гармонизации понятийного аппарата с опорой на положения Бюджетного кодекса как 
специального закона в данной сфере.
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Annotation. The principle of targeted spending of budget funds is enshrined among the key 
principles of the budgetary system of the Russian Federation and reflects the fundamental require-
ment to ensure legality in the financial activities of public authorities. In the current socio-economic 
conditions of the Russian Federation, the creation of an effective legal mechanism to protect the 
lawful spending of budget funds while simultaneously upholding the constitutional principle of legal-
ity is particularly urgent.

The lack of uniform terminology between budgetary, administrative, and criminal law, as well 
as the ambiguity of law enforcement practices, leads to a de facto divergence in the legal classifica-
tion of misappropriation of budget funds depending on the authorizing body. An analysis of judicial 
practice has shown that law enforcement and regulatory agencies apply a broad approach to inter-
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preting the misappropriation of budget funds, similar to that used in the Code of Administrative Of-
fenses of the Russian Federation. This extends criminal liability to individuals who are not recipients 
of budget funds within the meaning of Article 6 of the Budget Code of the Russian Federation.

The proposal is substantiated regarding the need for a systematic revision of legislation and 
the harmonization of conceptual frameworks, drawing on the provisions of the Budget Code as a 
special law in this area.

Key words: budget funds, use of budget funds, budget expenditures, targeted use of budget 
funds, misuse of budget funds, budget administrator, budget recipient.

Принцип целевого расходования бюджет-
ных средств обязывает использовать 

финансовые ресурсы, выделенные из бюджетов 
всех уровней, исключительно в соответствии с их 
назначением, определённым при утверждении 
нормативного правового акта о бюджете соответ-
ствующего публично-правового образования. Его 
юридическое содержание закреплено в ряде 
правовых актов, во главе которых — Бюджетный 
кодекс Российской Федерации (далее — БК РФ). 
БК РФ также устанавливает меры юридической 
ответственности за нарушение правил целевого 
расходования бюджетных средств, обеспечивая 
тем самым эффективность его реализации.

Статья 38 БК РФ вводит два взаимосвязан-
ных начала: адресность и целевой характер 
использования бюджетных средств, определяя 
их как доведение бюджетных ассигнований и 
лимитов бюджетных обязательств до конкретных 
получателей с обязательным указанием целей их 
расходования.

Конкретизация понятия нецелевого исполь-
зования содержится в статье 306.4 БК РФ, кото-
рая квалифицирует соответствующее поведение 
как направление средств бюджета и оплату 
денежных обязательств по целям, не соответ-
ствующим полностью или частично тем, которые 
установлены законом (решением) о бюджете, 
сводной бюджетной росписью, бюджетной сме-
той, договором (соглашением) либо иным право-
вым актом, на основании которого были выде-
лены средства.

Из формулировки нормы вытекает, что 
несоответствие может быть не только полным, но 
и частичным, а перечень оснований для установ-
ления цели финансирования включает не только 
сам закон о бюджете, но также производные и 
подзаконные документы, в том числе договоры и 
соглашения  [5]. Последнее обстоятельство сви-
детельствует о наличии ограниченного, но всё же 
присутствующего элемента условной диспози-
тивности при определении целевого характера 
средств: условия таких соглашений предусмо-
трены законодателем, однако их конкретное 
содержание формируется в рамках индивидуаль-
ного регулирования. При этом статья 78 БК РФ 
детально регулирует условия заключения, рас-
торжения и исполнения подобных соглашений.

Исходя из высокой значимости соблюдения 
принципа целевого использования бюджетных 
средств для стабильности и эффективности госу-
дарственного управления [1], за его нарушение 
предусмотрены также меры административной и 
уголовной ответственности. Статья 15.14 Кодекса 
РФ об административных правонарушениях 
(КоАП РФ) квалифицирует нецелевое использо-
вание бюджетных средств как административное 
правонарушение. Параллельно, статья 285.1 Уго-
ловного кодекса РФ (УК РФ) устанавливает уго-
ловную ответственность за аналогичное деяние, 
совершённое в особо крупном размере или с 
иными квалифицирующими признаками.

Анализ судебной практики показывает, что 
правоприменительные органы к нецелевому рас-
ходованию относят такие действия, как:

	– использование средств по контракту без 
соответствия цели закупки или без под-
тверждающих первичных документов;

	– расходование средств за пределами 
утверждённой сметы;

	– нарушение правил применения кодов бюд-
жетной классификации;

	– оплата расходов, на которые не выделялись 
лимиты;

	– оплата расходов, предусмотренных иными 
бюджетами или внебюджетными источни-
ками;

	– перераспределение средств по статьям 
бюджетной классификации без санкции 
главного распорядителя бюджетных 
средств;

	– оплата расходов, прямо не предусмотрен-
ных соглашением о предоставлении субси-
дии;

	– направление бюджетных средств на цели, 
не связанные с основной деятельностью 
учреждения;

	– использование субсидий на задачи, выходя-
щие за рамки выполнения государственного 
или муниципального задания, в том числе на 
оплату труда сотрудников, не участвующих 
в этом задании  [6].
Как видим, квалифицирующие признаки 

объективной стороны рассматриваемого право-
нарушения охватывают не только очевидные слу-
чаи явного расходования вне утверждённых 
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направлений, но и неочевидные отклонения, свя-
занные с нарушением бюджетной процедуры, 
документооборота и внутреннего регулирования.

Терминологические расхождения между 
отраслями права, регулирующими ответствен-
ность за нецелевое использование бюджетных 
средств, являются важнейшей проблемой право-
применения  [3]. В частности, различие в употре-
блении понятий «бюджетные средства» и «сред-
ства, полученные из бюджета» ведёт к отличиям в 
составе субъектов ответственности, что осо-
бенно проявляется при сравнении норм БК РФ, 
КоАП РФ и УК РФ.

Бюджетный кодекс (в частности, статья 
306.4) строго связывает правонарушение в виде 
нецелевого использования бюджетных средств с 
участниками бюджетного процесса, что предпо-
лагает, что именно эти субъекты могут быть адре-
сатами бюджетных санкций. К ним, в соответ-
ствии со статьёй 6 БК РФ, относятся органы госу-
дарственной власти, органы управления внебюд-
жетными фондами, органы местного 
самоуправления, а также казённые учреждения, 
действующие от имени публично-правовых обра-
зований.

КоАП РФ, напротив, использует как термин 
«бюджетные средства», так и «средства, получен-
ные из бюджета», что позволяет существенно 
расширить перечень возможных субъектов адми-
нистративной ответственности. В частности, под 
действие статьи 15.14 КоАП РФ могут подпадать 
и автономные, бюджетные учреждения, и иные 
юридические лица, не обладающие статусом 
участников бюджетного процесса  [7]. Такое рас-
ширительное толкование обусловлено отсут-
ствием в законодательстве точного определения 
понятия «средства, полученные из бюджета», 
однако на практике под ним подразумеваются, в 
том числе, субсидии, гранты, средства целевых 
программ, предоставляемые не только учрежде-
ниям, но и физическим и юридическим лицам.

Уголовный кодекс РФ, с другой стороны, 
воспроизводит терминологию БК РФ и ссылается 
исключительно на должностных лиц получателей 
бюджетных средств (ПБС). Тем самым он ограни-
чивает круг субъектов преступления положени-
ями статьи 6 БК РФ, исключая, к примеру, работ-
ников автономных учреждений. Однако, как 
показывает практика, следственные органы и 
суды нередко идут по пути расширительного тол-
кования, фактически приравнивая состав статьи 
285.1 УК РФ к составу статьи 15.14 КоАП РФ  [2].

На этот аспект обратил внимание и Консти-
туционный Суд Российской Федерации, который 
в определении от 20.12.2016 № 2776-О указал, 
что статья 285.1 УК РФ должна применяться 
исключительно к должностным лицам получате-
лей бюджетных средств, то есть к тем субъектам, 

которые прямо перечислены в статье 6 БК РФ. В 
решении подчёркивается, что диспозиция статьи 
285.1 УК РФ корреспондирует положениям ста-
тьи 306.4 БК РФ, и не содержит элементов право-
вой неопределённости  [8].

Несмотря на такую позицию Конституцион-
ного Суда, на практике органы финансового кон-
троля и следственные органы продолжают при-
менять статью 285.1 УК РФ в отношении лиц, не 
входящих в перечень субъектов бюджетного про-
цесса  [4]. Таким образом, складывается ситуа-
ция, при которой де-факто трактование нормы 
идёт вразрез с её де-юре содержанием, что 
порождает значительные правовые риски, вклю-
чая возможность необоснованного уголовного 
преследования.

Практика разрешения споров, касающихся 
нецелевого использования бюджетных средств, 
демонстрирует, как судебная система фактиче-
ски формирует критерии допустимого расходо-
вания в условиях правовой неопределённости. 
Принцип целевого назначения средств приобре-
тает реальное содержательное наполнение 
именно в судебных решениях, поскольку законо-
дательство зачастую оставляет слишком широ-
кий простор для толкования.

Так, в одном из дел суд признал нецелевым 
расходом выплату зарплаты и премий сотрудни-
кам учреждения, финансируемого за счёт субси-
дии на выполнение муниципального задания. 
Нарушение заключалось в том, что работники не 
соответствовали квалификационным требова-
ниям: у одного из них отсутствовало профильное 
образование (в частности, по специальности 
«физическая культура и спорт»), а у другого — 
профиль вовсе не соответствовал должности 
(вместо образования по направлению «спортив-
ные сооружения» было среднее профессиональ-
ное образование повара). Также было установ-
лено, что выплата стимулирующих надбавок и 
премий производилась без учёта установленных 
показателей эффективности, что стало ещё 
одним основанием для признания расходов неце-
левыми  [9].

Особую правовую коллизию представляет 
вопрос: имеет ли право лицо, исполняющее обя-
занности руководителя учреждения, самостоя-
тельно назначить себе премию? Сложившееся 
судебная практика содержит противоположные 
позиции.

В одном случае, когда заместитель руково-
дителя исполнял обязанности директора до 
назначения на вакантную должность и при этом 
самостоятельно подписывал приказы о премиро-
вании без согласования с учредителем, суд при-
знал такое премирование неправомерным, а 
соответствующие расходы — нецелевыми. Осно-
ванием послужило то, что заместитель фактиче-
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ски исполнял функции директора, а потому дол-
жен был согласовывать такие выплаты с орга-
ном-учредителем, как это предусмотрено общими 
правилами премирования руководителей бюд-
жетных учреждений. Данный вывод был поддер-
жан Верховным Судом РФ.

Однако в другом случае, когда заместитель 
временно исполнял обязанности руководителя 
без назначения на соответствующую должность, 
суд признал премирование допустимым, 
поскольку руководителем формально продол-
жало считаться само учреждение, а не орган-уч-
редитель. В этом случае выплаты регулировались 
внутренними локальными актами учреждения, и 
суд не усмотрел нарушения порядка использова-
ния субсидии [10].

Суды также указывают, что даже в случае 
устранения нарушения (например, возврат оши-
бочно выплаченной премии или корректировка 
кассовых расходов), факт правонарушения не 
устраняется, и ответственность за нецелевое 
использование наступает. Само устранение 
ошибки не освобождает учреждение от санкций, 
так как это — лишь исполнение императивной 
обязанности, а не доказательство отсутствия 
вины [11].

Один из проблемных вопросов применения 
ответственности за нецелевое расходование 
бюджетных средств — связь произведенных рас-
ходов с основной деятельностью учреждения. В 
качестве примера можно привести дело, в кото-
ром суд признал нецелевым расходование субси-
дии на оплату труда сотрудников общежития кол-
леджа. Суд указал, что основная деятельность 
учреждения — образовательная, тогда как пре-
доставление услуг по проживанию является 
дополнительной функцией, не предусмотренной 
государственным заданием. Хотя колледж ссы-
лался на то, что общежитие не является источни-
ком дохода и входит в структуру учреждения, суд 
разъяснил, что его содержание должно финанси-
роваться из иных источников — платы за прожи-
вание, средств регионального бюджета, внебюд-
жетных поступлений [12].

Ошибочное представление со стороны 
руководства учреждений относительно приори-
тетных направлений своей основной деятельно-
сти часто становится причиной расходования 
бюджетных средств не по назначению. Это явле-
ние получило широкое распространение, осо-
бенно в ситуациях, связанных с финансирова-
нием работы столовых, общежитий, предоставле-
нием служебного транспорта, приобретением 
различного рода оборудования  [13] и т.п. Подоб-
ные ошибки нередко проистекают из-за недоста-
точной ясности в формулировках государствен-
ных заданий и стандартов, что вынуждает суды 
толковать намерения авторов этих документов.

Принцип целевого использования бюджет-
ных средств представляет собой не только теоре-
тически важное начало бюджетного законода-
тельства, но и объект судебного толкования. 
Поскольку универсально охватить в законода-
тельстве все возможные специфические случаи 
невозможно, именно суды играют определяющую 
роль в конкретизации этого принципа примени-
тельно к каждому индивидуальному случаю.

Рассмотренные судебные дела наглядно 
демонстрируют одну из ключевых проблем прак-
тической реализации принципа целевого расхо-
дования бюджетных средств — недостаточная 
конкретизация государственных заданий, двус-
мысленность формулировок нормативных право-
вых актов, а также расхождения между содержа-
нием государственных программ и реальными 
условиями функционирования учреждений. Осо-
бенно отчетливо эта проблема проявляется в слу-
чаях, когда расходование средств связано с обе-
спечением вспомогательных или инфраструктур-
ных функций учреждения. 

Частично нивелировать выявленные про-
блемы возможно путем:

	– гармонизации понятийного аппарата между 
отраслями законодательства;

	– уточнения критериев отнесения расходов к 
целевым в нормативных актах и типовых 
заданиях;

	– нормативной детализации спорных катего-
рий (например, «работы, не связанные с 
выполнением задания», «содержание иму-
щественной инфраструктуры учреждения», 
«непроизводственные расходы»);

	– закрепления механизмов учета судебной 
практики при оценке правомерности расхо-
дов в актах финансового контроля.
Таким образом, в процессе использования 

бюджетных средств особую актуальность приоб-
ретает вопрос о выборе оптимальных, логичных и 
конструктивных законодательных решений, соз-
дании эффективных финансово-правовых норм 
(норм бюджетного законодательства) в части 
противодействия нарушениям и преступлениям в 
бюджетной сфере, обеспечивающих справедли-
вость и единообразное применение. Решение 
поставленного вопроса обуславливает  интегра-
тивное изучение перспектив унификации право-
вых предписаний различных отраслей права, 
вопросов межотраслевой дифференциации с 
одновременной синергией судебной доктрины.
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