Правовая природа бюджетных средств: деньги, обязательства или информация

По определению Фомы Аквинского, истина есть соответствие вещи и интеллекта
. Цель настоящей статьи – попытаться понять, чем являются бюджетные средства на самом деле и каким образом трансформация их сущности проявляется в правоотношениях, регулируемых нормативными правовыми актами Российской Федерации.

Для ответа на поставленные вопросы, прежде всего, необходимо понять, что же представляют собой в современную эпоху вообще денежные средства на банковском счете.

Исходя из отношений собственности на средства бюджета сразу следует заметить, что, по мнению Л.А.Новоселовой
, нет ни юридических, ни фактических обоснований того, что денежные средства на банковском счете являются собственностью клиента банка. Это вытекает из того обстоятельства, что право собственности, как и любое вещное право, в качестве объекта может иметь вещь или их совокупность. Что касается безналичных средств на банковском счете, то в данном случае между банком и его клиентом – контрагентом по договору банковского счета существуют обязательственные правоотношения по поводу отраженной на счете суммы. Мнение о том, что безналичные средства на банковском счете могут являться только объектом обязательственных, но не вещных прав, разделяется большинством специалистов.
 Отсюда вытекает, что совершение операций на банковском счете является не движением денежных средств, а изменением (движением) денежных обязательств, имеющих относительный характер. В отличие от правоотношений собственности, которые носят абсолютный характер (собственнику противостоит неограниченный круг лиц), в данном случае изменяется только объем и характер обязательств между банком и владельцем счета. Возникновение вещно-правовых отношений возможно только в случае передачи банку наличных денег либо иных индивидуально-определенных вещей. 

Высказывается и противоположное мнение о том, что экономическая и юридическая природа наличных и безналичных денег абсолютно идентична, так как заменимость и делимость денег делает необязательной их индивидуальную определенность как вещного объекта. В этом случае «клиенты банка сохраняют право собственности как на наличные, так и на безналичные деньги».

В науке российского гражданского права существует иная точка зрения на собственника средств на банковском счете, которая заключается в том, что «имущественное благо в виде безналичных денежных средств в силу своей природы «принадлежит» как банку, так и клиенту. Ибо банк может пользоваться ими, а клиент распоряжаться»
. То есть, в данном случае полномочие собственности является разорванным между банком и владельцем расчетного счета. По мнению О.М.Олейник, «…деньги на счете обладают одновременно двумя характеристиками. С одной стороны, они являются объектом права собственности клиента как вещи, определенные родовыми признаками, но выделенными по количественному показателю, зафиксированному путем записи на счете. С другой стороны, они представляют собой привлеченные средства коммерческого банка, в соответствии с объемом которых строится его предпринимательская деятельность. Но в любом случае в соответствии с банковскими нормами и правилами эти деньги никогда не могут считаться собственными средствами банка»

Справедливым, с точки зрения автора, является утверждение о том, что проблема правовой природы безналичных денежных средств, находящихся на банковском счете, в настоящее время в науке гражданского права не решена.
 Однако, из вышеизложенного можно сделать вывод, что средства на банковском счете не являются полностью ни собственностью банка, ни уполномоченного государственного органа – владельца счета.

В настоящее время в Росси все большее число сторонников завоевывает информационная теория денег. Как замечает А.Дж.Тойнби
, «вестернизация» (иначе – глобализация) в какой-либо сфере общественной жизни неизбежно приводит к «вестернизации» всех иных областей. Применительно к рассматриваемому вопросу, заимствование западных идей и технологий в бюджетном процессе в Российской Федерации, его модернизация, неизбежно влечет проникновение западных теорий, в том числе и в отношении природы денег. Деньги после краха бреттонвудской системы золотого паритета окончательно утратили свою внутреннюю стоимость, и не могут рассматриваться ни в качестве товара, ни в качестве имущества. Деньги не являются реальными вещами, чему подтверждением может служить возможность административного регулирования курса валют. 

Мнение об информационной природе безналичных денег, по мнению автора, отражает реалии сегодняшнего дня. Замечено, что «с помощью денег осуществляется все управление человеческим обществом. И эти функции уже не имеют прямой связи с товарностью денег. … именно эта коммуникативная функция, в которой деньги выступают в качестве универсального средства связи между различными общественными элементами и его структурами, является главной функцией денег»
. Понимание безналичных денежных средств, как информации, снимает предмет дискуссии цивилистов о собственнике денежных средств.

Таким образом, в настоящее время денежные средства на банковском счете представляет собой уже не товар, а информацию об обязательствах. «Виртуальность» безналичных денежных средств получает еще одну степень абстракции для получателя средств бюджетов бюджетной системы Российской Федерации. Между ним и денежными средствами, кроме банка, при казначейском исполнении бюджетов в Российской Федерации
, возникает еще один посредник в лице Федерального казначейства. В качестве носителей бюджетных средств можно назвать лицевые счета для учета бюджетных средств
, казначейские уведомления и расходные обязательства.
  

Таким образом, целесообразно разграничить понятия «бюджетные средства» и «денежные (кассовые) средства». Точно так же в германском бюджетном праве «бюджетные средства» – это содержащиеся в бюджете с указанием объемов и целевого назначения доходы, расходы, полномочия на принятие обязательств
. Таким образом, если бюджетные средства отражают объем полномочий по принятию денежных обязательств, то кассовыми средствами бюджета всегда являются остатки на банковских счетах. 

Приняв точку зрения, что бюджетные средства являются прежде всего информацией о полномочиях участников бюджетного процесса, можно сделать попытку сформулировать базовые отличия бюджетных средств от денежных средств вообще. 

Бюджетные средства характеризуются, во-первых, индивидуальной принадлежностью, во-вторых – целевым назначением. Можно выразиться и таким образом, что информация о полномочиях участников бюджетного процесса, опосредованная в форме бюджетных средств, содержит в себе наименование распорядителя (получателя) бюджетных средств и его обязанности по достижению какой-то цели. Собственно вся процедура санкционирования, установленная в ст. 219 БК РФ, представляет собой процедуру целеполагания и определения конкретной принадлежности бюджетных средств. Процедура финансирования, в соответствии со статьей 219 БК РФ следующая за процедурой санкционирования,  представляет собой трансформацию бюджетных средств (информации о полномочиях участников бюджетного процесса) в конкретную транзакцию по перечислению денежных средств с банковского счета бюджета.

В любом случае, перечисление денежных средств с банковского счета бюджета не может произойти ранее, чем будет с максимально допускаемой нормативными правовыми актами точностью определены цель и принадлежность бюджетных средств. Можно добавить, что принадлежность бюджетных средств одновременно означает возложение ответственности на конкретное должностное и юридическое лицо за достижение соответствующего результата (цели).

В отношении осуществления операций по выделению и распределению бюджетных средств уместно провести аналогию с процедурами по выделению бюджетного кредита, существовавшими во времена СССР. Бюджетный кредит в 70-80 гг. прошлого века представлял собой «оформленное в установленном порядке право руководителя предприятия, организации, учреждения на получение в текущем году в Госбанке СССР или Стройбанке СССР из бюджета определенной суммы средств на цели, предусмотренные финансовым планом или сметой. Открытие кредита в банке производилось финансовым органом посредством выписки расходного расписания – документа, изготовленного на специальной бумаге по форме, утвержденной Министерством финансов СССР».
 Бюджетные кредиты в соответствии с предусмотренными росписью ассигнованиями открывались Госбанком СССР и Стройбанком СССР каждому союзному министерству и ведомству для расходов, производимых как самим центральным учреждением непосредственно, так и подведомственными ему учреждениями и организациями.

Если в советские времена бюджетные кредиты передавались посредством составления специальных документов – расходных расписаний, изготавливаемых на защищенном бумажном носителе, то на сегодняшний день аналогичная операция должна происходить в электронном виде. Это – лишнее подтверждению тезису об информационной природе бюджетных средств.

Понимание бюджетных средств в качестве информации о полномочиях участников бюджетного процесса позволяет по новому взглянуть на самые различные правоотношения.

С точки зрения гражданского права, все договора о поставке товаров, работ и услуг, заключаемые бюджетными учреждениями с контрагентами – участниками гражданского оборота, не являются полноценным гражданско-правовым обязательством. Бюджетное учреждение, обязанное по договору перечислить денежные средства в оплату поставляемых товаров, работ и услуг, не имеет доступа к денежным средствам, оперируя  лишь бюджетными средствами. Бюджетные средства, как показано выше, представляют собой лишь информацию о полномочиях. Денежные средства покоятся на банковском счете, открытом Российской Федерации в лице Федерального казначейства, либо субъекту Российской Федерации в лице органа, уполномоченного к кассовому исполнению соответствующего бюджета. То есть, бюджетное учреждение, принимая от своего имени обязательство по перечислению денежных средств за поставку товаров, работ и услуг, выходит за рамки своей компетенции.

Можно утверждать, что предметом всех гражданско-правовых договоров, заключаемых бюджетными учреждениями, является предоставление товаров, работ и услуг в обмен на права требования у Российской Федерации, субъекта Российской Федерации оплаты поставляемых товаров, работ или услуг. Формально при заключении договора за счет бюджета происходит обмен права требования на реальную поставку товара, оказание работы или услуги, своего рода «кредит наоборот».

Такой вывод имеет вполне практическое значение, ибо приобретение права требования к Российской Федерации или к субъекту Российской Федерации в целом позволяет обратить взыскание не только на средства бюджета, а на все иное нераспределенное имущество, составляющее соответственно казну Российской Федерации или субъекта Российской Федерации. При этом подходе следует задуматься над такой конструкцией погашения прав требования к Российской Федерации, когда неисполненные в текущем финансовом году обязательства могут относиться на государственный долг, который покрывается в будущих периодах. 

С учетом понимания природы бюджетных средств как информации следует разобрать установленное БК РФ понятие расходных обязательств, которые являются обусловленными законом, иным нормативным правовым актом, договором или соглашением обязанности Российской Федерации, субъекта Российской Федерации предоставлять физическим или юридическим лицам, органам государственной власти, средства соответствующего бюджета.

Вышеупомянутые права требования, вытекающие из договоров на поставку работ и услуг, заключаемых бюджетными учреждениями, по определению являются не чем иным, как расходным обязательствам Российской Федерации или субъекта Российской Федерации, как они определены БК РФ. Неясно, однако, что имеет ввиду законодатель, когда говорит о расходных обязательствах по предоставлению Российской Федерацией органам государственной власти или органам местного самоуправления средств бюджета. Каждому праву требования (расходному обязательству) должна соответствовать операция по перечислению средств бюджета, чего не может происходить между Российской Федерацией и федеральным органом государственной власти без нарушения принципа единства кассы. В условиях казначейского исполнения бюджета органы государственной власти оперируют лишь с бюджетными средствами, которые представляют собой информацию о полномочиях. Вообще, противопоставление Российской Федерации и органа государственной власти Российской Федерации предполагает самостоятельную волю государственного органа, не подчиненную целям и задачам Российской Федерации в целом. Автор рискнет утверждать, что даже происходящие в рамках межбюджетных отношений реальные операции по перечислению денежных средств с банковского счета одного бюджета на банковский счет другого бюджета с правовой точки зрения излишни в той ситуации, когда кассовое обслуживание исполнения бюджетов всех уровней осуществляется Федеральным казначейством.
 И дотации и субсидии также представляют собой бюджетные средства, то есть информацию по перераспределению полномочий между участниками бюджетного процесса разного уровня.

С точки зрения регулирования ответственности за совершение бюджетных правонарушений понимание бюджетных средств как информации о полномочиях участников бюджетного процесса, содержащей цель и наименование ответственного лица, снимает необходимость доказывания вины в составе такого бюджетного правонарушения, как нецелевое использование бюджетных средств. Сам факт неправомерного распоряжения бюджетными средствами предполагает осознанное действие по изменению назначения бюджетных средств либо неисполнение обязанностей по достижению установленного результата. 

Можно добавить, что мера по изъятию бюджетных средств, применяемая в соответствии со статьей 282 БК РФ к нарушителям бюджетного законодательства, с учетом понимания информационной природы бюджетных средств, не может быть оспорена в суде. В результате применения такой меры осуществляется лишь корректировка информации о полномочиях участника бюджетного процесса, что не может отражаться на правах и обязанностях иных участников экономической деятельности.

Итак, бюджетные средства в современную эпоху трансформировались в информацию о полномочиях участников бюджетного процесса. Бюджетные средства характеризуются именной принадлежностью конкретному распорядителю и несут недвусмысленную информацию о результатах (цели), которая должна быт достигнута распорядителем. Рассмотрение бюджетных средств в качестве информации может иметь последствия в самых различных правоотношениях, некоторые из которых упоминаются в настоящей статье.
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