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В статье рассматривается содержание принципа участия граждан в бюджетном 
процессе, затрагивается вопрос о гражданах как субъектах бюджетного права. 
Автор исходит из разграничения понятий «бюджетный процесс» и «бюджетные 
правоотношения» и, как следствие, из несовпадения понятий «участник бюд-
жетного процесса» и «участник бюджетных правоотношений», так как бюджет-
ные правоотношения представляются более широким понятием по отношению к 
бюджетному процессу. В рамках исследования форм участия граждан в бюджет-
ных правоотношениях рассмотрены наиболее распространенные практики не-
посредственного участия граждан в распределении публичных фондов денеж-
ных средств: инициативное бюджетирование, публичные слушания. Предлагает-
ся уточнить приведенную в законе формулировку принципа участия граждан в 
бюджетном процессе. Подчеркивается необходимость установления конкретного 
перечня прав граждан на участие в распределении публичных финансов, опре-
деления порядка участия граждан в бюджетных правоотношениях, закрепления 
способов защиты прав граждан в связи с участием в бюджетном процессе.
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The article examines the content of the principle of citizens’ participation in the budg-
etary process. The issue of defining citizens as subjects of budgetary law is touched 
upon. The author proceeds from the distinction between the concepts of «budgetary 
process» and «budgetary legal relations» and, as a consequence, from the discrep-
ancy between the concepts of «participant in the budgetary process» and «partici-
pant in budgetary legal relations», since the concept of «budgetary legal relations» is 
broader than the concept of «budgetary process». As part of the study of the forms 
of citizens’ participation in budgetary legal relations, the author considers the most 
common practices of direct participation of citizens in the distribution of public funds: 
initiative budgeting and public hearings. It is proposed to clarify the wording of the 
principle of citizens’ participation in the budgetary process given in the law. The need 
to establish a specific list of citizen’ rights to participate in the distribution of public 
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finances, to determine the procedure for citizens’ participation in budgetary legal 
relations, and to fix ways to protect citizens’ rights in connection with participation in 
the budgetary process is accentuated.

Key words: principle of law, budgetary law, budgetary process, subjects of budgetary 
law, budgetary legal relations, initiative budgeting, principles of the budgetary pro-
cess
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В ноябре 2021  г. перечень принципов бюджетной системы Российской Федерации, 
закрепленный Бюджетным кодексом РФ, был дополнен принципом участия граждан 
в бюджетном процессе (ст.  28). Однако, как отмечает С.  М.  Миронова, ни в поясни-
тельной записке к законопроекту, ни в иных представленных с ним документах не 
содержится разъяснений о цели включения данного принципа в перечень принци-
пов бюджетной системы РФ, его роли в становлении бюджетных правоотношений, 
а также его содержании1. К тому же, в отличие от содержания остальных принципов 
бюджетной системы, содержание принципа участия граждан в бюджетном процессе 
в отдельной статье БК РФ не раскрыто.

Принцип участия граждан в бюджетном процессе является новеллой не только 
для бюджетного законодательства РФ, но и для бюджетно-правовой (финансово-пра-
вовой) науки и задает новые направления развития бюджетных правоотношений и 
соответствующих научных исследований.

Возникает вполне закономерный вопрос: если граждане обозначены в законе как 
участники бюджетного процесса (это можно предположить исходя из слова «участие», 
использованного в формулировке анализируемого принципа), то становятся ли они 
субъектами бюджетного права и, как следствие, участниками бюджетных правоотно-
шений? А далее встает еще более сложный вопрос: можно ли их считать участниками 
бюджетного процесса?

Заслуживает внимания предложенный С. В. Рыбаковой подход к определению ка-
тегории «субъект права». По ее мнению, эта категория является результатом абстра-
гирования конкретных субъектов социальных отношений с целью наделения их юри-
дическими правами и обязанностями, которые могут ими реализовываться и испол-
няться лично и (или) через представителей2. 

Полагаем, что принцип участия граждан в бюджетном процессе не только опреде-
ляет роль граждан в бюджетных правоотношениях, но также обязывает иных участ-
ников бюджетного процесса обеспечивать возможность реализации гражданами 
своего субъективного бюджетного права.

Согласно ст.  152 БК РФ к участникам бюджетного процесса относится исчерпыва-
ющий перечень субъектов: Президент РФ; высшее должностное лицо субъекта Рос-
сийской Федерации; глава муниципального образования; законодательные (пред-
ставительные) органы государственной власти и представительные органы местного 
самоуправления; исполнительные органы государственной власти (исполнительно-
распорядительные органы муниципальных образований); Центральный банк РФ; ор-
ганы государственного (муниципального) финансового контроля; органы управления 
государственными внебюджетными фондами; главные распорядители (распорядите-
ли) бюджетных средств; главные администраторы (администраторы) доходов бюдже-
та; главные администраторы (администраторы) источников финансирования дефи-
цита бюджета; получатели бюджетных средств.

В правовой науке традиционно считается, что участниками бюджетного процес-
са, а также, если говорить шире, участниками бюджетных правоотношений являются 

1 Миронова С. М. Принцип участия граждан в бюджетном процессе как принцип бюджетной системы 
Российской Федерации: понятие и правовое закрепление // Финансовое право. 2022. № 6. С. 21.

2 Рыбакова С. В. Юридические лица как субъекты публичного права // Вестник Южно-Уральского госу-
дарственного университета. Сер.: Право. 2009. № 28. С. 97.
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только органы государственной власти, органы местного самоуправления и публич-
но-правовые образования (Российская Федерация, субъекты РФ, муниципальные 
образования), т. е. коллективные субъекты. Так, Ю. В. Леднева утверждает, что в фи-
нансово-правовой доктрине наиболее распространен ограничительный подход к 
определению состава субъектов бюджетного права, согласно которому к ним не от-
носятся ни индивидуальные субъекты, ни юридические лица – неучастники бюджет-
ного процесса1. Н. В. Омелехина также отмечает, что в бюджетных правоотношениях 
физические лица не признаются в качестве субъектов, а правовой статус субъектов 
частной формы собственности «размывается» категорией «получателя» бюджетных 
средств. Вместе с тем в ходе исследования ученый справедливо делает акцент на 
человекоцентричности финансово-правовой отрасли2.

В учебной литературе к субъектам бюджетного права традиционно относят госу-
дарство и его территориальные подразделения, территории со специальным право-
вым режимом, органы государственной власти и органы местного самоуправления, 
органы денежно-кредитного регулирования, кредитные организации, главных рас-
порядителей, распорядителей и получателей бюджетных средств, главных админи-
страторов и администраторов доходов бюджетов, главных администраторов и адми-
нистраторов источников финансирования дефицитов бюджетов3.

Таким образом, как в бюджетном законодательстве, так и в теории бюджетного 
права субъектами бюджетного права признаются преимущественно коллективные 
субъекты (органы власти, органы местного самоуправления, публично-правовые об-
разования) и их представители (должностные лица). А  индивидуальные субъекты 
(граждане, физические лица, индивидуальные предприниматели) ни бюджетным за-
конодательством, ни доктриной бюджетного права в круг субъектов бюджетного пра-
ва, как правило, не включаются.

Однако изменения, которым подвергаются акты бюджетного законодательства, об-
условливают необходимость научного осмысления роли участия индивидуальных 
субъектов (если говорить обобщенно, то физических лиц) в бюджетных правоотно-
шениях. Заслуживает внимания позиция Н.  А.  Поветкиной, которая утверждает, что 
под воздействием различных факторов и явлений происходит «разрастание» пред-
мета регулирования бюджетного права, в том числе за счет включения в него новых 
субъектов бюджетного права4. 

Одним из наиболее значимых изменений бюджетного законодательства, связан-
ных с участием граждан в бюджетных правоотношениях, стало внедрение правовой 
конструкции инициативного (партисипаторного) бюджетирования5. Согласно Мето-
дическим рекомендациям по подготовке и реализации практик инициативного бюд-
жетирования в Российской Федерации (в  ред. от 22 декабря 2021  г.) инициативное 
бюджетирование – это общее название, используемое для обозначения совокупно-
сти практик вовлечения граждан в бюджетный процесс в Российской Федерации, 
объединенных идеологией гражданского участия, а  также сфера государственного 
и муниципального регулирования участия населения в определении и выборе про-
ектов, финансируемых за счет средств соответствующих бюджетов и последующем 
контроле за реализацией отобранных проектов со стороны граждан6.

С.  В.  Рыбакова под инициативным (партисипаторным) бюджетированием пред-
лагает понимать обусловленное принципом участия граждан в бюджетном процес-

1 Леднева Ю. В. Субъекты бюджетного права: трансформация правового статуса на современном этапе 
развития общества и государства // Финансовое право. 2021. № 4. С. 31.

2 Омелехина Н. В. Финансовое право в межотраслевом институте достоинства личности // Актуальные 
проблемы российского права. 2020. № 11. С. 68.

3 Финансовое право: учеб. / отв. ред. Н. И. Химичева, Е. В. Покачалова. 6-е изд., перераб. и доп. М.: Нор-
ма : ИНФРА-М, 2019. С. 195.

4 Поветкина Н. А. Трансформация и особенности архитектуры бюджетного права  // Вестник Универ-
ситета имени О. Е. Кутафина (МГЮА). 2020. № 9. С. 91.

5 Изменения внесены Федеральным законом от 20 июля 2020  г. №  236-ФЗ «О  внесении изменений 
в Федеральный закон „Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фе-
дерации“».

6 URL: https://minfin.gov.ru/common/upload/library/2021/12/main/Metodicheskie_rekomendatsii.pdf (дата об-
ращения: 31.03.2022). 
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се право граждан участвовать в обсуждении проектов бюджета (закона (решения) о 
бюджете, закона (решения) об исполнении бюджета за отчетный финансовый год) 
субъекта РФ (муниципального образования), а также предлагать инициативные про-
екты (в  том числе связанные с финансовым, имущественным, трудовым участием 
граждан) и проекты самообложения, участвовать в осуществлении оперативных ме-
роприятий общественного финансового контроля1. 

Граждане, по мнению названного автора, в  рамках инициативного бюджетирова-
ния фактически наделяются специальными субъективными правами именно в сфере 
бюджетных правоотношений – правом определять направления расходования бюд-
жетных средств и правом осуществлять общественный контроль за расходованием 
бюджетных средств.

Однако указанные бюджетные права граждан в рамках инициативного бюдже-
тирования соответствуют статусу граждан не как участников бюджетного процес-
са, а  как участников бюджетных правоотношений. Поэтому для определения роли 
граждан в бюджетных правоотношениях необходимо прежде всего исходить из раз-
граничения понятий «бюджетные правоотношения» и «бюджетный процесс» (право-
отношения в области бюджетного процесса), которые соотносятся как целое и часть: 
бюджетный процесс составляет значительную часть системы бюджетных правоотно-
шений.

Бюджетный кодекс РФ не дает определения понятия бюджетных правоотношений, 
в ст. 1 лишь указано, какие правоотношения относятся к бюджетным:

отношения, возникающие между субъектами бюджетных правоотношений в про-
цессе формирования доходов и осуществления расходов бюджетов бюджетной си-
стемы РФ, осуществления государственных (муниципальных) заимствований, регули-
рования государственного (муниципального) долга;

отношения, возникающие между субъектами бюджетных правоотношений в про-
цессе составления и рассмотрения проектов бюджетов бюджетной системы РФ, ут-
верждения и исполнения бюджетов бюджетной системы РФ, контроля за их испол-
нением, осуществления бюджетного учета, составления, рассмотрения и утвержде-
ния бюджетной отчетности.

В научной литературе под бюджетными правоотношениями понимают урегулиро-
ванные нормами бюджетного права общественные отношения, участники которых 
выступают носителями юридических прав и обязанностей, реализующими содер-
жащиеся в этих нормах предписания по образованию, распределению и исполь-
зованию централизованных государственных и муниципальных фондов денежных 
средств2.

В свою очередь, в соответствии с законом бюджетный процесс – это регламентиру-
емая законодательством РФ деятельность органов государственной власти, органов 
местного самоуправления и иных участников бюджетного процесса по составлению 
и рассмотрению проектов бюджетов, утверждению и исполнению бюджетов, кон-
тролю за их исполнением, осуществлению бюджетного учета, составлению, внешней 
проверке, рассмотрению и утверждению бюджетной отчетности (ст. 6 БК РФ).

Соответственно, бюджетные правоотношения не ограничиваются этапами бюджет-
ного процесса, хотя отношения, складывающиеся в ходе бюджетного процесса, явля-
ются отдельной группой бюджетных правоотношений.

Трансформация взглядов на соотношение понятий «бюджетный процесс» и «бюд-
жетные правоотношения» и, как следствие, на круг субъектов бюджетных отношений 
в последнее время все чаще наблюдается среди исследователей. Например, неко-
торые ученые справедливо отмечают, что, несмотря на то что физические и юриди-
ческие лица не перечислены в качестве участников бюджетного процесса, т.  е. не-
посредственно не участвуют в планировании, составлении, рассмотрении и утверж-
дении бюджета, составлении, рассмотрении и утверждении бюджетной отчетности, 
в случаях, установленных законодательством, они получают бюджетное финансиро-

1 Рыбакова С. В. Инициативное бюджетирование как новая категория бюджетного права // Финансо-
вое право. 2022. № 5. С. 18. DOI: 10.18572/1813-1220-2022-5-12-18.

2 Комментарий к Бюджетному кодексу Российской Федерации (постатейный) / под ред. Е. Ю. Грачевой. 
М.: Проспект, 2009. С. 5. 
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вание в виде субсидий, грантов и бюджетных инвестиций (ст. 78, 78.1, 78.2 БК РФ)1. По 
мнению Э.  С.  Ислямовой, при исполнении государственного (муниципального) за-
каза физическое лицо – производитель товаров, работ, услуг является получателем 
средств из бюджета и, соответственно, участником бюджетных правоотношений2. 
Н. А. Саттарова также полагает, что хотя БК РФ не относит физических лиц к участ-
никам бюджетного процесса, однако исключать их из круга субъектов бюджетных 
правоотношений не следует3.

Исходя из анализа законодательства и теоретических исследований, можно сде-
лать вывод, что субъектами бюджетных правоотношений могут быть как участники, 
так и неучастники бюджетного процесса (юридические лица, физические лица). 

Соответственно, несмотря на то что граждане формально не являются участника-
ми бюджетного процесса, они посредством различных форм участия (инициативное 
бюджетирование, публичные слушания и  т.  д.) могут стать участниками бюджетных 
правоотношений. Возможно, именно по этой причине принцип участия граждан в 
бюджетном процессе и был закреплен в бюджетном законодательстве и в настоя-
щее время проходит этап теоретической разработки и оформления в правовой на-
уке.

Однако представляется, что формулировка «участие граждан в бюджетном про-
цессе» не в полной мере отражает содержание самого принципа.

При рассмотрении содержания принципа участия граждан в бюджетном процес-
се необходимо обратить внимание, в  частности, на содержание понятия «участие», 
а  также на саму формулировку рассматриваемого принципа. Согласно толковому 
словарю С. И. Ожегова участие – это совместная с кем-нибудь деятельность, сотруд-
ничество в чем-нибудь4. Действительно, реализация гражданами своих прав на уча-
стие в бюджетном процессе выражается, как правило, в  совместной деятельности 
граждан (в  процессе формирования инициативных проектов) и сотрудничестве с 
органами государственной власти и органами местного самоуправления (в  рамках 
реализации инициативных проектов, при проведении публичных слушаний). Само 
по себе понятие «участие» предполагает, что граждане становятся участниками со-
вместной деятельности.

Ввиду того что бюджетные правоотношения по своему содержанию являются 
экономическими, представляется целесообразным привести определение понятия 
«участник» именно в рамках экономического процесса. Так, в современном эконо-
мическом словаре участник (экономического процесса, бизнес-операции, сделки) 
трактуется как лицо, непосредственно участвующее в проведении операции, ока-
зывающее существенное влияние на ее результаты5. Соответственно, участник ка-
кого-либо процесса (совместной деятельности) должен принимать в нем непосред-
ственное участие и иметь достаточные полномочия, чтобы оказывать влияние на 
процесс.

Исходя из проведенного ранее анализа понятия «бюджетный процесс» и с учетом 
того, что перечень субъектов бюджетного процесса закреплен законодательно и но-
сит исчерпывающий характер, можно сделать вывод о том, что граждане не являются 
участниками бюджетного процесса, однако выступают участниками бюджетных пра-
воотношений.

Полагаем, что формулировка рассматриваемого принципа нуждается в доработке, 
так как он должен закреплять участие граждан не в бюджетном процессе, а в бюд-

1 Бюджетное право: учеб. / под ред. И. А. Цинделиани. М.: Проспект, 2018. Доступ из СПС «Консультант-
Плюс» (дата обращения: 30.06.2022).

2 Ислямова Э. С. Бюджетно-правовой статус физических лиц как субъектов бюджетных правоотноше-
ний, возникающих в связи с исполнением государственного (муниципального) социального заказа на 
оказание государственных (муниципальных) услуг в социальной сфере  // Финансовое право. 2022. №  2. 
С. 37.

3 Саттарова Н. А. Принцип участия граждан в бюджетном процессе // Финансовое право. 2022. № 6. 
С. 27.

4 Ожегов С. И., Шведова Н. Ю. Толковый словарь русского языка: 80 000 слов и фразеологических вы-
ражений. 4-е изд., доп. М.: Азбуковник, 1999. 944 с.

5 Райзберг Б. А., Лозовский Л. Ш., Стародубцева Е. Б. Современный экономический словарь. 2-е изд., 
испр. М.: ИНФРА-М, 1998. 476.
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жетных правоотношениях. Кроме того, для наиболее точной формулировки этого 
принципа необходимо указать, что участие осуществляется гражданами непосред-
ственно.

Вместе с тем Е. И. Киселева обращает внимание на то, что граждане могут участво-
вать в бюджетном процессе как непосредственно, так и опосредованно1. Действи-
тельно, фундаментальный принцип демократизма предполагает, что граждане опос-
редованно, через своих представителей (депутатов), принимают участие в процессе 
управления публичными денежными фондами. Например, Е.  Г.  Беликов указывает, 
что принцип участия граждан РФ в финансовой деятельности государства и органов 
местного самоуправления, а также в осуществлении ее контроля следует рассматри-
вать не как самостоятельный отраслевой принцип финансового права, а как элемент 
общеправового принципа демократизма, действующего в финансовом праве и име-
ющего в нем специфическое проявление2.

Фактически граждане и ранее участвовали в бюджетном процессе опосредован-
но, через своих представителей, в рамках реализации принципа демократизма. Мож-
но предположить, что дополнение БК РФ принципом участия граждан в бюджетном 
процессе предусматривает, что граждане отныне самостоятельно (непосредственно) 
реализуют свои права на участие в бюджетных правоотношениях, а  не через пред-
ставителя.

Таким образом, целесообразно сформулировать рассматриваемый принцип как 
принцип непосредственного участия граждан в бюджетных правоотношениях.

До своего включения в БК РФ принцип участия граждан в бюджетном процессе 
упоминался в Концепции повышения эффективности бюджетных расходов в 2019–
2024 годах (далее – Концепция)3. Однако Концепция касается только расходов; соот-
ветственно, следует предположить, что при закреплении рассматриваемого прин-
ципа законодатель подразумевал участие граждан не во всех стадиях и этапах бюд-
жетного процесса, а  только в тех, которые связаны с определением направления 
расходования бюджетных средств. Такое понимание содержания принципа участия 
граждан в бюджетном процессе представляется наиболее целесообразным и позво-
лит определить границы участия граждан в бюджетном процессе.

Важно также установить конкретный перечень прав граждан на участие в распре-
делении публичных финансов, унифицировать имеющиеся формы такого участия и 
определить его порядок, предусмотреть способы защиты прав граждан в связи с уча-
стием в бюджетном процессе. Кроме того, встает вопрос о компетентности граждан 
при непосредственном участии в бюджетном процессе. Как справедливо отмечает 
Е. И. Киселева, необходимым условием участия граждан в бюджетном процессе яв-
ляется бюджетная грамотность4.

Таким образом, при уточнении формулировки принципа участия граждан в бюд-
жетном процессе и раскрытии его содержания важно обозначить конкретные рамки 
участия граждан в бюджетных правоотношениях, а также законодательно закрепить 
права и обязанности как граждан, так и участников бюджетного процесса при реали-
зации рассматриваемого принципа, предусмотреть способы защиты прав граждан в 
бюджетных правоотношениях, определить конкретные формы участия в бюджетном 
процессе и бюджетных правоотношениях в целом.
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