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Аннотация. Статья посвящена исследованию очень сложного экономико-правового феноме-
на — нецелевого расходования бюджетных средств. Представлены экономические и юридические 
аргументы, обосновывающие необходимость противодействия такого рода деликвентно-крими-
нальному поведению, как дисфункции современной экономики. Предложено обоснование соци-
ально-правовой обусловленности криминализации нецелевого расходования бюджетных средств. 
Подчеркнут высокий уровень бланкетности диспозиции статьи 2851 Уголовного кодекса Российской 
Федерации (далее —УК РФ). Продемонстрированы коллизионные примеры нецелевого расходо-
вания бюджетных средств, в рамках которых возникают наиболее частые проблемы квалификации 
такого рода общественно опасного поведения. 
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представленные нововведения продиктованы 
необходимостью усиления ответственности за 
совершение этого деяния, что в первую очередь 
связано с характеристиками вреда, причиняе-
мого в результате незаконного использования 
государственных финансовых ресурсов, много-
объектностью такого преступления, но и не-
обоснованным завышением размера крупного 
ущерба [6]. Отмеченная позиция не была реали-
зована, что отражено в заключении Правового 
управления Государственной Думы Российской 
Федерации по следующему основанию. Изме-
нение категории преступления с отнесением 
основного состава к деянию средней тяжести, а 
квалифицированного к тяжкому не обосновано, 
так как в предлагаемом формате наказание не 
будет соответствовать общественной опасно-
сти содеянного. Субъект, совершающий иссле-
дуемое деяние, не имеет корыстной или иной 
личной заинтересованности. В случае же их 
наличия, по мнению законодателя, такого рода 
поведение должно быть квалифицировано по 
статье 285 УК РФ [7].

Полагаем, что одной из главных методоло-
гических причин возникших споров о целесоо-
бразности или нецелесообразности установ-
ления такого уголовно-правового запрета, его 
социальной обусловленности, и, как следствие, 
определении характера и степени обществен-
ной опасности выступает правильное уста-
новление благ и ценностей непосредственно 
страдающих при нецелевом расходовании бюд-
жетных средств. На этом мы и сконцентрируем 
свое внимание и обоснуем авторскую позицию 
по этому вопросу. 

Так, на площадке законодательного органа 
предпринимались три попытки, в рамках кото-
рых было предложено рассматривать в каче-
стве видового и непосредственного объекта 
разного рода отношения, регулирующие сферу 
экономики, а также интересы государственной 
власти, государственной службы и службы в 
органах местного самоуправления. Последний 
подход был принят в результате включения в 
уголовное законодательство статьи 2851 УК РФ. 
Однако споры по его содержанию не прекраща-
ются и сегодня. Существует значительное коли-
чество научных работ как по проблемам неце-
левого расходования бюджетных средств, так и 
по смежной проблематике, где высказываются 
принципиально иные позиции с предоставлени-
ем соответствующей аргументации. Приведем 
некоторые из них.

В частности, на площадке научного со-
общества доказывается позиция о том, что 

рассматриваемая форма криминально-делик-
вентного поведения посягает на целый комплекс 
разнородных общественных отношений, вместе с 
тем предлагается относить ее к посягательствам 
в сфере экономической деятельности. Ученым 
отмечено, что изучаемое деяние в первую оче-
редь посягает на финансовый, а не управлен-
ческий аспект экономических отношений, тем 
самым относя интересы, обеспечивающие нор-
мальное функционирование органов власти к до-
полнительному объекту [8]. То есть таким обра-
зом представлена полностью полярная позиция к 
закрепленной в уголовном законодательстве. 

В настоящее время назрела огромная про-
блема в оценке и определении благ и ценно-
стей, страдающих от посягательств на бюд-
жетные отношения, так как они затрагивают не 
только интересы государства, но и экономики, 
а, с нашей точки зрения, еще и порядок бюджет-
ного финансирования, так как без первоначаль-
ного его нарушения невозможно посягнуть ни 
на экономические отношения, ни на интересы 
государственной власти, что определяется ха-
рактеристиками предмета этого деяния.

Разбираясь с выявленной проблемой и фак-
тически констатируя наличие триады благ и 
ценностей страдающих при совершении такого 
рода преступления, необходимо определить, 
какое же все-таки общественное отношение 
определяет содержание непосредственного 
объекта рассматриваемого деяния. Полагаем, 
что в процессе ее разрешения необходимо по-
смотреть на позицию главного интерпретатора, 
отраженную в постановлении Пленума от 22 де-
кабря 2015 года № 58 «О практике назначения 
судами Российской Федерации уголовного нака-
зания», анализ которой, с нашей точки зрения, 
позволит определиться с социальной сущно-
стью конкретного преступления через призму 
раскрытия характеристик общественной опас-
ности, как главенствующего признака любого 
преступного поведения. В частности, при уста-
новлении характера общественной опасности 
необходимо учитывать содержание охраняемых 
законом благ и ценностей, а также причиненный 
им вред. Подчеркнем, что при определении ка-
чественного содержания деяния акцент сделан 
на характеристиках объекта преступления. Го-
воря о степени общественной опасности, Вер-
ховный суд Российской Федерации предлагает 
обращать внимание как на характер и размер 
наступивших последствий, так и количество по-
терпевших, их умысел [9].

Отметим, что распределение и расхо-
дование бюджетных средств не является 

Актуальность взятого для исследования на-
правления обусловлена рядом значимых, на-
укоемких аргументов. Во-первых, бюджет стран 
социально-экономически, политически и стра-
тегически значим. Во-вторых, сферы деятель-
ности, на реализацию которых выделяются ко-
лоссальные бюджетные средства криминально 
привлекательны. В-третьих, как следствие, рост 
преступных посягательств, сопряженных с не-
целевым расходованием бюджетных средств. 
В-четвертых, недостаточная урегулированность 
общественных отношений, задействованных 
в сфере использования государственных фи-
нансовых ресурсов.  В-пятых, наличие юриди-
ко-технических проблем в конструкции статьи 
2851 УК РФ, снижающих уровень эффектив-
ности противодействия уголовно наказуемому 
деянию, предусмотренному данной нормой уго-
ловного закона. Указанные критерии не являют-
ся исчерпывающими, но с нашей точки зрения, 
демонстрируют наличие проблемы, требующей 
незамедлительного решения.

Идея охраны государственного бюджета не 
является новой. До введения в УК РФ статьи 
2851 деяния, имеющие признаки данного престу-
пления квалифицировались по разным статьям 
уголовного закона, предусматривающие ответ-
ственность как должностные преступления, так 
и посягательства на отношения собственности. 
Отмеченная неопределенность и стала одной 
из главных детерминант криминализации соот-
ветствующей самостоятельной уголовно-право-
вой нормы, с размещением ее в главе 30 УК РФ, 
так как причинение вреда бюджетным отноше-
ниям не только снижает тем самым эффектив-
ность выполнения государственных функций, 
но и причиняет существенный вред личностным 
или общественным интересам. 

Вышеизложенное ставит вопрос о социаль-
но-правовой обусловленности криминализации 
нецелевого расходования бюджетных средств. 
Для ответа на него в первую очередь необхо-
димо обратиться к мнению законодателя, изло-
женному в пояснительных записках к проектам 
федеральных законов, где и был предложен 
рассматриваемый уголовно-правовой инстру-
мент охраны государственных финансовых ре-
сурсов. 

Первый такой прием был рекомендован в 
1998 году депутатом В. В. Курочкиным. С его точ-
ки зрения, исследуемый уголовно-правовой за-
прет должен быть закреплен в статье 1601 УК РФ 
«Незаконное использование должностным ли-
цом целевых бюджетных средств и средств го-
сударственных внебюджетных фондов» [1]. 

Криминообразующими признаками стали специ-
альный субъект и крупный ущерб. Обратим вни-
мание и на санкционную политику. Предлагалось 
относить это деяние к преступлениям средней 
тяжести. Нецелесообразность таких нововведе-
ний была подчеркнута в заключениях Правового 
управления Государственной думы и Комитета 
Государственной думы по законодательству» [2]. 
Было определено, что предложенная уголовно-
правовая норма не даст положительного эффек-
та, пока не будет обеспечен должный контроль 
за порядком оборота бюджетных денег. По этой 
причине проект был отклонен.

В 2001 году инициатором установления тако-
го рода уголовной ответственности выступил и 
В. В. Жириновский. По его мнению, отмеченная 
уголовно-правовая норма должна была быть за-
креплена в статье 1761 УК РФ «Нецелевое рас-
ходование бюджетных средств должностными 
лицами». На этом этапе правовое управление 
Государственной думы Российской Федерации, 
не видело целесообразности таких преобразо-
ваний, объясняя это тем, что для квалификации 
рассматриваемого деяния достаточно потенци-
ала статей 285 и 286 УК РФ, а при определен-
ных условиях по совокупности с хищением» [3]. 
Эту позицию подержал и Комитет Государствен-
ной Думы по законодательству, рекомендовав 
давать правовую оценку такому криминальному 
поведению по статьям 1451, 176, 179, 193, 285, 
286 и 292 УК РФ, констатируя тем самым неце-
лесообразность дублирования уже имеющихся 
уголовно-правовых запретов [4]. В этой связи 
предлагаемая законодательная инициатива 
также была не поддержана. Однако уже в 2003 
году схожая статья была закреплена в УК РФ, 
и размещена в главе 30 УК РФ (ст. 2851 «Неце-
левое расходование бюджетных средств»). Она 
была принята в составе иных концептуальных 
изменений, внесенных в уголовное законода-
тельство, существенно подкорректировавших 
его стратегию. В пояснительной записке отме-
чен новый тренд уголовной политики — гума-
низация ответственности. Каких-то отдельных 
пояснений к факту криминализации изучаемого 
деяния в ней дано не было [5].

Уже в процессе действия статьи 2851 УК РФ 
предпринимались попытки ее дальнейшей юри-
дико-технической модернизации. В 2005 году 
было предложено пересмотреть содержание 
ряда признаков нецелевого расходования бюд-
жетных средств, а также наказание за его со-
вершение. Инициатором таких новелл высту-
пила целая группа депутатов: А. В. Островский, 
И. В. Лебедев, Е. Ю. Соломатин. По их мнению, 
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финансированию по другому коду классифи-
кации расходов бюджета и др. Таким образом, 
замена одних работ на иные, схожие, то есть со-
ответствующие предъявляемым требованиям, в 
рамках одного контракта и одного кода бюджет-
ной классификации, по согласованию сторон, 
не образует нарушения статьи 38 БК РФ и, как 
следствие, признаков нецелевого расходования 
бюджетных средств.

Интересным в этой ситуации видится из-
менение такого вида работ по коду бюджетной 
кодификации (КБК) как капитальный ремонт, ко-
торый в соответствии с пунктом 14.2 статьи 1 
Градостроительного кодекса Российской Феде-
рации отнесен к восстановлению строительных 
конструкций [14]. Однако в рассматриваемом 
нормативном акте не определена цель такой 
деятельности, что, с нашей точки зрения, явля-
ется существенным недостатком.

Более юридически корректно содержание ка-
питального ремонта изложено в Федеральном 
законе от 21 июля 2007 года № 185-ФЗ «О Фон-
де содействия реформированию жилищно-ком-
мунального хозяйства», где представлена цель 
такого рода работ — улучшение эксплуатацион-
ных характеристик. 

Учитывая широту возможных работ при ка-
питальном ремонте, для юристов и правопри-
менителей при установлении признаков престу-
пления, предусмотренного статьей 2851 УК РФ, 
принципиальное значение имеет их содержание. 

Частично ответ на данный вопрос содержит-
ся в «Методических рекомендациях по форми-
рованию состава работ по капитальному ремон-
ту многоквартирных домов, финансируемых за 
счет средств, предусмотренных Федеральным 
законом от 21 июля 2007 года № 185-ФЗ «О Фон-
де содействия реформированию жилищно-ком-
мунального хозяйства», утвержденных Госкор-
порацией «Фонд содействия реформированию 
ЖКХ» [15].

Так, например, к заменяемым при капи-
тальном ремонте объектам общего имущества 
относятся деревянные перекрытия, полы, за-
полнения оконных и дверных проемов и другие 
конструкции, сантехнические и электротехниче-
ские устройства и оборудование, кровля, отдел-
ка и другие виды работ.

Ранее на законодательном уровне перечень 
работ по капитальному ремонту был закреплен 
в приложении № 8 к постановлению Госстроя 
СССР от 29 декабря 1973 года № 279 «Об ут-
верждении Положения о проведении планово-
предупредительного ремонта производствен-
ных зданий и сооружений» [16]. Например, к их 

разновидностям относились ремонт дренажа 
вокруг здания, заделка трещин на стенах, смена 
стропил крыши, ремонт или смена междуэтаж-
ных перекрытий, полная смена ветхих оконных 
и дверных блоков, частичная или полная сме-
на воздуховодов, смена износившихся участков 
электросети и т. д. Однако этот документ утра-
тил свою силу с 1 января 2021 года по причине 
его временной и, как следствие, технико-содер-
жательной устарелости. В связи с этим возни-
кает вопрос, какие же на сегодняшний момент 
работы включены в перечень капитального ре-
монта зданий и сооружений. Полагаем, что до 
принятия специализированного, унифициро-
ванного положения по основным позициям, не 
противоречащим как современному праву, так 
и строительным нормам, необходимо руковод-
ствоваться положениями Методических реко-
мендаций по формированию состава работ по 
капитальному ремонту многоквартирных домов, 
указанных выше.

Учитывая, что к капитальному ремонту от-
носится и ремонт внутридомовых инженерных 
систем (сетей), являющихся системами инже-
нерно-технического обеспечения, также инте-
ресным видится их возможное содержание, 
необходимое для правильной квалификации 
нецелевого расходования бюджетных средств, 
что не содержится в Градостроительном и Жи-
лищном кодексах.

При целевом выделении бюджетных средств 
на проведение капитального ремонта сталки-
ваемся с тем, что комплекс работ, нацеленный 
на его проведение, финансируется по разным 
кодам КБК. Полагаем, что это порождает орга-
низационную коллизию. Так, например, если 
(на основании изучения вышеуказанных доку-
ментов мы видим) ремонт сетей связи, инфор-
матизации и безопасности отнесен к ремонту 
инженерных систем (сетей) и является неотъ-
емлемой частью капитального ремонта, что 
следует из анализа вышеуказанных докумен-
тов, можно в этом случае оценивать исполь-
зование средств, как нецелевое расходование 
бюджетных средств? Считаем, что нет, так как 
это противоречит позициям специализирован-
ного федерального законодательства. Решение 
выявленной коллизии лежит в организационной 
плоскости пересмотра содержания КБК.

Спорной является и позиция отнесения к не-
целевому расходованию бюджетных средств 
оплаты выполненных работ за пределами срока 
государственного контракта. О легитимизации 
таких действий могут свидетельствовать следу-
ющие факты: активная претензионная работа 

разновидностью хозяйственной или экономи-
ческой деятельности, а использование специ-
альным субъектом, предусмотренные статьей 
2851 УК РФ, своих полномочий вопреки инте-
ресам службы — это лишь способ причинения 
вреда непосредственному объекту. В этой связи 
считаем, что в качестве такового выступает по-
рядок управления. Как верно отмечают ученые, 
порядок управления — это собирательная кате-
гория, включающая в себя не только идею со-
хранения авторитета государственной власти, 
а и иные спектры государственного регулирова-
ния, в том числе и экономические [10], что мы 
фактически и наблюдаем в содержании статьи 
2851 УК РФ. То есть она создана для поддер-
жания законного порядка оборота бюджетных 
средств [11, с. 37]. Развивая смежные с прово-
димым исследованием идеи, в сегменте оценки 
посягательств на установленный законом поря-
док оборота государственных финансовых акти-
вов, обосновывается позиция о необходимости 
установления самостоятельной ответственно-
сти за хищение бюджетных средств с закрепле-
нием этого деяния в главе 31 УК РФ [12], что 
еще раз доказывает правильность нашего раз-
мышления в части определения содержания 
непосредственного объекта нецелевого расхо-
дования бюджетных средств. 

Кроме того, не менее значимым аргументом 
в представленных выше доводах считаем оши-
бочным мнение, которое было указано выше, о 
рассмотрении нецелевого расходования бюд-
жетных средств разновидностью злоупотребле-
ния должностными полномочиями по причине 
отсутствия в статье 2851 УК РФ таких призна-
ков, как корысть или иная личная заинтересо-
ванность. Невозможно относить исследуемое 
деяние и к форме превышения должностных 
полномочий. Это как минимум вытекает из раз-
мера наказания, связанного с лишением сво-
боды в рамках части 1 статьи 286 УК РФ (до 
четырех лет лишения свободы), относя тем са-
мым эту форму противоправного поведения к 
преступлениям средней тяжести. Нецелевое же 
расходование бюджетных средств в рамках ос-
новного состава является деянием небольшой 
тяжести. Вряд ли такой прием можно оценить 
как привилегированную форму превышения 
должностных полномочий, что еще раз указыва-
ет на спорность расположения анализируемой 
уголовно-правовой нормы в главе 30 УК РФ.

Есть определенные проблемы и в юри-
дических характеристиках объективной сто-
роны нецелевого расходования бюджетных 
средств. Касается это содержания такой 

юридико-технической формулировки, как «…на 
цели, не соответствующие условиям их получе-
ния…». Данная позиция носит бланкетный фор-
мат и отсылает нас для раскрытия юридически 
значимых ее признаков к статье 306.4 «Нецеле-
вое использование бюджетных средств» Бюд-
жетного кодекса Российской Федерации (да-
лее — БК РФ). 

К признакам такого рода поведения отнесены: 
— активный двухкомпонентный поведенче-

ский акт в виде направления средств бюджета 
бюджетной системы Российской Федерации и 
оплата денежных обязательств;

— наличие специальной цели, то есть того 
идеального образа к которому стремится субъ-
ект в виде ее полного или даже частичного не 
соответствия целям, определенным законом 
(решением) о бюджете, сводной бюджетной ро-
списью, бюджетной росписью, лимитами бюд-
жетных обязательств, бюджетной сметой, до-
говором (соглашением) либо правовым актом, 
являющимся основанием для предоставления 
указанных средств и др.

В этой связи встает вопрос, можно ли рас-
сматривать как нецелевое расходование бюд-
жетных средств их использование, но в рамках 
одной и той же бюджетной сметы или договора 
путем заключения дополнительных соглаше-
ний, правомерность которых не оспаривает-
ся? Например, замена одних сезонных работ 
на другие либо проведение новых, ранее не 
запланированных их видов, входящих в пред-
мет договорных отношений, потребность в ко-
торых возникла по причине низкого качества 
представленной на начальном этапе сметной 
документации. Ответить на него невозможно 
без анализа еще одной взаимосвязанной ста-
тьи 38 БК РФ «Принцип адресности и целевого 
характера бюджетных средств», на нарушении 
позиций которой чаще всего и строятся обвине-
ния по статье 2851 УК РФ. В ней указано, что 
рассматриваемый принцип, то есть основопо-
лагающая идея бюджетного финансирования и 
правильного использования предоставляемых 
средств определяется их целью, которая уста-
новлена в согласованных и заключенных до-
говорах. Так, на основе позиции Казначейства 
России, изложенной в «Классификаторе на-
рушений (рисков), выявляемых Федеральным 
казначейством в ходе осуществления контроля 
в финансово-бюджетной сфере» [13] к таковым 
в рамках статьи 38 БК РФ относятся, например, 
расходование бюджетных средств на оплату 
денежных обязательств по государственным 
(муниципальным) контрактам, подлежащих 
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с исполнителями контракта, восстановление 
лимитов бюджетных средств для окончания ра-
бот по контракту, согласие сторон о продолже-
нии такого рода деятельности, что оформлено 
дополнительными соглашениями, или фактиче-
ское выполнение исполнителем требуемых ра-
бот за временными границами контракта и т. п. 
Отсутствие дополнительных соглашений может 
расцениваться как форма нецелевого расходо-
вания, тем самым квалифицироваться по при-
знакам статьи 2851 УК РФ. Представленную 
позицию поддерживают Верховный Суд Россий-
ской Федерации [17] и Министерство Финансов 
Российской Федерации [18]. 

Есть проблемы и с определением правового 
статуса субъекта исследуемого деяния. В част-
ности, например, подписания документов в мо-
мент нахождения в официальном отпуске. 

На этот счет есть две полностью полярные 
позиции.

Действующим законодательством не пред-
усмотрено запрета на исполнение работником 
своих должностных обязанностей, в частности, 
подписание документов, связанных с рабо-
той, во время его нахождения в отпуске, о чем 
свидетельствуют апелляционное определе-
ние судебной коллегии по гражданским делам 
Верховного Суда Республики Саха (Якутия) от 
14 января 2015 года по делу № 33-4778/2014, 
постановление Пятнадцатого арбитражного 
апелляционного суда от 4 октября 2016 года 
№ 15АП-13294/2016 по делу № А32-38317/2015. 
Следовательно, нахождение работника на от-
дыхе не лишает его права на подписание юри-
дически значимых документов, вытекающих из 
исполнения служебных обязанностей.

Обратной позиции придерживается Государ-
ственная инспекция труда Российской Федера-
ции. Например, в письме от 20 августа 2020 года 
№ 77/7-30028-20-ОБ/10-33260-ОБ/18-1193 от-
мечено, что, если речь идет о текущих приказах, 
издание которых вряд ли может повлечь негатив-
ные последствия (например, об утверждении раз-
личных положений, переводе, приеме на работу 
и т. п.), директор может их подписать и во время 
своего отпуска или болезни. Если же речь идет 
о финансовых документах, а равно о докумен-
тах, которые могут привлечь внимание налоговой 
службы или несут потенциальную возможность 
возникновения споров (например, об увольнении, 
направлении в командировку, премировании), то 
перед их подписанием необходимо официально 
оформить выход директора на работу [19].

Но в этом же письме отмечено следующее. 
Мнение Государственной инспекции труда в 

городе Москве по вопросам, содержащимся в 
обращении, не является нормативным право-
вым актом и необязательно в правопримени-
тельной практике.

В ходе рассуждения над вышеуказанными 
вопросами придерживаемся последней по-
зиции, которая обосновывается в том числе и 
тем, что в случае ухода руководителя в отпуск 
или на больничный, при официальной переда-
че его полномочий другому должностному лицу, 
в свою очередь, документально оформленных, 
он юридически лишается на этот период своих 
организационно-распорядительных полномо-
чий. Дело в том, что при даже частичном испол-
нении образуется конфликт в их выполнении, 
что не допустимо, так как может повлечь при-
нятие со стороны указанных субъектов прин-
ципиально разных управленческих решений по 
одному и тому же вопросу, тем самым привести 
к нарушению интересов организации или прав и 
свобод граждан.

Подводя итог проведенному исследованию, 
представим наиболее значимые выводы, полу-
ченные в ходе работы.

Во-первых, введение уголовной ответствен-
ности за нецелевое расходование бюджетных 
средств — это обоснованная и своевременная 
мера государственно-политического реагирова-
ния, имеющая четкие критерии социально-пра-
вовой обусловленности криминализации такого 
рода деяния, позволяющие рассматривать его 
как дисфункцию современной экономики.

Во-вторых, включение в главу 30 УК РФ ста-
тьи 2851 породило дискуссию по содержанию 
объектов, страдающих в результате соверше-
ния такого преступления. Учитывая, что это де-
яние в первую очередь нарушает установлен-
ный законом порядок расходования бюджетных 
средств, считаем методологически рациональ-
ным его размещение в главе 31 УК РФ.

В-третьих, современная судебно-след-
ственная практика в вопросах правовой оценки 
нецелевого расходования бюджетных средств 
имеет существенно отличающиеся друг от дру-
га позиции. Главной причиной выступает высо-
чайший уровень бланкетности диспозиции ста-
тьи 2851 УК РФ, что требует незамедлительного 
обобщения уже имеющегося опыта и разработ-
ки рекомендаций по правилам квалификации 
такого рода общественно-опасного поведения.
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