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Движение бюджетных средств сопровож-

дается множеством актов нормативного и не-

нормативного характера. Одним из таких «со-

провождающих» актов является, например, 

договор (соглашение) о предоставлении суб-

сидий или договор о предоставлении бюд-

жетных инвестиций. Упоминание о подобных 

договорах встречается уже в ст. 6 Бюджетного 

кодекса Российской Федерации (далее – БК 

РФ), который, собственно, допускает их за-
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ключение и является юридической основой 

для соответствующей процедуры. Следова-

тельно, данного рода договоры можно при-

знать одной из форм регулирования бюджет-

ных правоотношений, основанных на импера-

тивных нормах БК РФ.  

В контексте рассматриваемой темы воз-

никает вопрос о юридической сущности на-

званных договоров. На первый взгляд, харак-

тер правоотношений, связанных с бюджетны-

ми (денежными) средствами, может подтолк-

нуть к выводу, что такие договоры являются 

гражданско-правовыми. Однако ст. 420 ГК 

РФ прямо указывает, что договором призна-

ется соглашение лиц об установлении, изме-

нении или прекращении гражданских прав и 

обязанностей. Применимо ли данное опреде-

ление к договорам, регламентирующим бюд-

жетные (публичные) правоотношения с уча-

стием публично-правовых образований или 

органов публичной власти? 

Ответ на поставленный вопрос лежит в 

плоскости теории административного и фи-

нансового права. Начнем с того, что админи-

стративное право оказало немаловажное 

влияние на формирование как финансового 

права в целом, так и бюджетного права в ча-

стности, поскольку «финансовое право выде-

лилось по мере специализации законодатель-

ства именно из административного права» [3, 

с. 43–52]. Как отмечает И. В. Рукавишникова, 

«В начале ХХ в. отдельные аспекты финансо-

вого права изучались в составе администра-

тивного, но затем все увереннее и громче ста-

ли раздаваться голоса о необходимости обо-

собления финансового права» [5, с. 9]. В на-

стоящее время «финансовое право провоз-

глашено суперотраслью, способной генериро-

вать и отпочковывать иные отрасли права» [5, 

с. 5]. Тем не менее многие институты админи-

стративного и финансового права тесно свя-

заны друг с другом «как в построении, так и в 

применении содержащихся в них норм» [2, 

с. 24–26]. В частности, «административное 

право обеспечивает законные действия долж-

ностных лиц финансовой администрации и 

вместе с тем создает необходимые условия 

для правильного осуществления финансовых 

отношений» [4, с. 81–82]. 

Резюмируя вышеизложенное, сделаем вы-

вод о том, что договоры (соглашения), регла-

ментирующие бюджетные правоотношения, 

можно признать, скорее, административными, 

нежели гражданско-правовыми, и вот почему. 

Гражданско-правовой договор (далее – ГПД) 

– форма экономических отношений, а адми-

нистративный – в первую очередь форма ад-

министративных, а уж потом (в нашем слу-

чае) бюджетных правоотношений.  

Определение понятия административного 

договора отсутствует в законодательстве, от-

того является дискуссионным. В Приложении 

к Модельному закону «Об административных 

процедурах» (Постановление Межпарламент-

ской ассамблеи государств – участников СНГ 

от 28 октября 2022 г. № 54–28) «О модельном 

законе «Об административных процедурах». 

Приложение. предложено следующее опреде-

ление: «Административный договор – согла-

шение, основанное на двустороннем (много-

стороннем) волеизъявлении, заключаемое в 

публичных интересах административным ор-

ганом в рамках реализации его компетенции с 

гражданами, в том числе имеющими статус 

индивидуальных предпринимателей, объеди-

нениями граждан, в том числе юридическими 

лицами, и (или) другим административным 

органом». Полагаем, такое определение весь-

ма жизнеспособно и могло бы использоваться 

в правоприменительной практике в случае его 

легализации. В юридической литературе 

встречаются схожие определения рассматри-

ваемого понятия, но мы не будем их приво-

дить в данной статье. Отметим лишь следую-

щее: в своем исследовании Н. С. Климкин го-

ворит о том, что «договор является внеотрас-

левым институтом и имеет общеправовую 

ценность» [1, с. 48]. Административный дого-

вор, несомненно, можно признать межотрас-

левым институтом, регламентирующим пуб-

личные правоотношения различного генезиса.  

Определившись с тем, что администра-

тивные договоры регламентируют и бюджет-

ные правоотношения, выделим их ключевые 

характеристики в данной сфере. 

Во-первых, административные договоры 

в бюджетной сфере (далее – АДвБС) заклю-

чаются на основе акта, регулирующего бюд-

жетные правоотношения (федерального, ре-

гионального или муниципального правового 

акта согласно ст. 2 БК РФ). Примером может 

служить соглашение, которое предусматрива-

ет меры по социально-экономическому разви-

тию и оздоровлению государственных финан-

сов субъекта Российской Федерации, заклю-

чаемое в 2024 году Министерством финансов 

Российской Федерации и высшим должност-

ным лицом субъекта Российской Федерации, 
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получающего дотацию на выравнивание 

бюджетной обеспеченности субъектов Рос-

сийской Федерации. Данное соглашение за-

ключено в соответствии с Постановлением 

Правительства Российской Федерации от 

17 декабря 2024 г. № 1802 «О соглашениях, 

которые предусматривают меры по социаль-

но-экономическому развитию и оздоровле-

нию государственных финансов субъекта 

Российской Федерации». Такие акты могут 

регламентировать не только необходимость 

заключения самого договора (соглашения), 

его содержание, но и процедуру заключения.  

При этом при заключении АДвБС отсут-

ствует свобода определения характера или 

вида договора. Это принципиальное его отли-

чие от ГПД, где субъекты гражданского обо-

рота сами решают, какой именно ГПД им за-

ключать. 

Во-вторых, если при заключении ГПД 

стороны договора стремятся к балансу част-

ных взаимных интересов, то при заключении 

АДвБС на первый план выходят публичные 

интересы, а уж потом частные. Так, ключевой 

целью заключения АДвБС являются осущест-

вление и обеспечение законности финансовой 

деятельности для удовлетворения публичных 

интересов и интересов бюджета соответст-

вующего уровня. 

В-третьих, сторонами или одной из сто-

рон АДвБС в обязательном порядке является 

публично-правовое образование или орган 

публичной власти. Напомним, что в соответ-

ствии с Конституцией Российской Федерации 

органы государственной власти, иные госу-

дарственные органы, органы местного само-

управления в их совокупности входят в еди-

ную систему публичной власти в Российской 

Федерации и осуществляют взаимодействие 

для наиболее эффективного решения задач в 

интересах населения, проживающего на соот-

ветствующей территории (Федеральный закон 

от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ «Об общих 

принципах организации публичной власти в 

субъектах Российской Федерации»). Таким 

образом, например, расходные обязательства 

Российской Федерации возникают в результа-

те заключения от имени Российской Федера-

ции договоров (соглашений) федеральными 

казенными учреждениями, а расходные обяза-

тельства субъекта Российской Федерации – в 

результате заключения от имени субъекта 

Российской Федерации договоров (соглаше-

ний) казенными учреждениями субъекта Рос-

сийской Федерации. Таким образом, государ-

ство не только регламентирует заключение 

АДвБС, но и может являться его стороной. 

Данный аспект, безусловно, лишает паритета 

сторон АДвБС.  

В-четвертых, возможность заключения 

рассматриваемого договора определяется 

нормативно регламентированной компетен-

цией субъектов бюджетных правоотношений. 

Например, Министерство финансов Челябин-

ской области представляет область в договоре 

о предоставлении бюджетного кредита, а 

также в правоотношениях, возникающих в 

связи с его заключением. Соответствующей 

функцией министерство прямо наделено По-

ложением о Министерстве финансов Челя-

бинской области, утвержденны постановле-

нием Губернатора Челябинской области от 20 

августа 2004 года № 433.  

В-пятых, предмет АДвБС не только носит 

организационно-управленческий характер, но 

и может сопровождаться определением кон-

кретной цели. Например, типовая форма со-

глашения (договора) о предоставлении из об-

ластного бюджета субсидий, в том числе 

грантов в форме субсидий, юридическим ли-

цам, индивидуальным предпринимателям, а 

также физическим лицам, утвержденная при-

казом Министерства финансов Челябинской 

области от 9 января 2023 г. № 01/5-2, включа-

ет как предмет соглашения (предоставление 

получателю из областного бюджета субсидии 

или гранта), так и цель соответствующего 

предоставления. 

В-шестых, при заключении АДвБС не-

возможно говорить о свободе договора, по-

скольку условия такого договора и содержа-

ние отношений, регулируемых им, не форми-

руются обоюдным согласием сторон. Данный 

аспект делает АДвБС антиподом гражданско-

правового договора, где при согласовании 

условий договора взаимное волеизъявление и 

баланс обоюдных интересов сторон являются 

приоритетом при заключении договора. 

Вышесказанное следует из того, что фор-

мы АДвБС являются типовыми и утвержда-

ются уполномоченными органами. Примером 

может служить приказ Минфина России от 

30 ноября 2021 г. № 199н, которым утвержде-

на Типовая форма соглашения (договора) о 

предоставлении из федерального бюджета 

субсидий, в том числе грантов в форме субси-

дий, юридическим лицам, индивидуальным 

предпринимателям, а также физическим ли-
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цам. Следовательно, при заключении подоб-

ных договоров отсутствует саморегулирова-

ние участников как таковое. Для обеих сторон 

нормативно определены условия договора, и 

стороны лишь принимают уже сформулиро-

ванные положения с учетом характера бюд-

жетных правоотношений и правовой ситуа-

ции, требующей заключение определенного 

договора в обязательном порядке. Этап согла-

сования условий АДвБС из процедуры заклю-

чения договора исключается. 

В-седьмых, процедура заключения АДв 

БС в какой-то степени напоминает принятие 

правовых актов управления, сопровождая 

взаимодействие участников договора. Заклю-

чение АДвБС, как и принятие правовых актов 

управления, должно основываться на требо-

ваниях законности (заключение и подписание 

договора уполномоченными участниками в 

пределах компетенции, соблюдение процеду-

ры заключения, законность содержания, над-

лежащая форма договора) и технического ис-

полнения (четкость, грамотность, экономиче-

ская обоснованность, целесообразность, сис-

темность, своевременность). Соблюдение на-

званных требований – важное условие для 

обеспечения легитимности АДвБС. 

Условно процедура заключения АДвБС 

включает в себя несколько этапов.  

1. Подготовка и согласование проекта до-

говора. АДвБС заключается в письменной или 

электронной формах. Наличие нормативно 

закрепленных типовых форм договоров (со-

глашений) исключает не только этап разра-

ботки проекта договора как таковой, но и уре-

гулирование разногласий. Так, формирование 

проектов межбюджетных соглашений дос-

тупно в системе «Электронный бюджет» по-

сле формирования паспортов государствен-

ных программ Российской Федерации и их 

структурных элементов к федеральному зако-

ну о бюджете на 2024–2026 гг. и до утвержде-

ния лимитов бюджетных обязательств на пре-

доставление соответствующих межбюджет-

ных трансфертов, имеющих целевое назначе-

ние (письмо Минфина России от 2 декабря 

2023 г. № 21-10-11/116285 «О порядке заклю-

чения межбюджетных соглашений на бюд-

жетный цикл 2024–2026»). 

Согласование договора осуществляется 

заинтересованными уполномоченными лица-

ми, органами или организациями. В процессе 

согласования внесение изменений и дополне-

ний в проект договора исключается. 

2. Подписание договора. Подписание 

АДвБС может осуществляться в письменной 

форме или в электронном виде в соответствии 

с нормативными актами уполномоченными 

лицами.  

В-восьмых, исполнение и прекращение 

АДвБС имеют свои особенности. Пройдя все 

этапы процедуры заключения договора, сто-

роны приступают к его исполнению, строго 

соблюдая все условия и буквально исполняя 

обязательства. Исполнение может быть одно-

сторонним или взаимным. Изменения, вноси-

мые в договор, оформляются дополнитель-

ными соглашениями. 

АДвБС может быть прекращен по раз-

личным основаниям:  

•  истечение срока действия договора 

(прекращение происходит автоматически);  

•  достижение цели договора; 

•  соглашение сторон о расторжении до-

говора (заключается соответствующее допол-

нительное соглашение); 

•  расторжение договора в одностороннем 

порядке (получатель бюджетных средств та-

кой прерогативой не обладает); 

•  неисполнение или ненадлежащее ис-

полнение своих обязательств одной из сторон; 

•  принятое решение компетентного ор-

гана или суда; 

•  наступление иных обстоятельств, пре-

дусмотренных самим договором или норма-

тивными правовыми актами. 

В-девятых, АДвБС сопровождается госу-

дарственным контролем и надзором. Испол-

нение договора, например, достижение ре-

зультатов регионального проекта, на реализа-

цию которого выделялась субсидия, отслежи-

вается компетентным органом. Это обуслов-

лено тем, что АДвБС сопровождают реализа-

цию государственных функций, обеспечивают 

публичные интересы и связаны с расходова-

нием бюджетных средств. Кроме того, воз-

можно применение государственными орга-

нами мер государственного принуждения с 

целью обеспечения исполнения договора. 

И, наконец, десятая, выделенная нами 

ключевая характеристика АДвБС, – особен-

ность правовых последствий нарушения усло-

вий АДвБС, обусловленная необходимостью 

защиты бюджетных интересов и обеспечени-

ем исполнения договорных обязательств.  

И здесь интерес представляют исполь-

зуемые в нормативных правовых актах конст-

рукции, выходящие за пределы классических 
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концепций юридической ответственности. В 

частности, фактическое возложение ответст-

венности за нарушение условий договора не 

на сторону АДвБС, а на третье лицо. Напри-

мер, пункт 6 указанного выше Постановления 

Правительства Российской Федерации от 

17 декабря 2024 года № 1802 предполагает 

привлечение к дисциплинарной ответственно-

сти должностного лица, которое не было сто-

роной договора, но чьи действия (бездейст-

вие) привели к нарушению обязательств по 

этому договору. 

Суммируя изложенное, подведем итоги, 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

«Использование договорных конструкций в 

публичных отношениях позволяет привязать 

абстрактное нормативное регулирование к 

конкретным участникам» [6]. На сегодняшний 

день административный договор в бюджетной 

сфере – активно использующаяся в правопри-

менительной практике правовая модель госу-

дарственного управления со своей специфи-

кой: в материю договорных отношений в 

бюджетной сфере вплетен императивный ха-

рактер, определяющий взаимодействие орга-

нов публичной власти по управлению бюд-

жетными средствами.  
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