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Вопросы ответственности публичных субъектов и создаваемых ими учреждений за нарушения, связанные с осуществлением государственных закупок, принятием и исполнением возникающих в связи с этим бюджетных обязательств, в той или иной степени исследовались представителями различных правовых школ
. 

Анализ трудов поименованных авторов показывает, что единая позиция относительно правовой природы юридической ответственности за совершаемые при этом правонарушения отсутствует. Сложившаяся ситуация является очевидным порождением отсутствия единомыслия относительно правовой природы охраняемых мерами ответственности отношений. Само по себе понятие «юридическая ответственность» является общеправовой категорией. Когда же нарушена норма права и правонарушитель привлекается к ответственности, то он несет не юридическую ответственность «вообще», а определенный вид ответственности (уголовную, административную, гражданско-правовую, финансово-правовую и т.д.). Поэтому важное значение имеет вопрос правильной классификации юридической ответственности. Традиционно юридическую ответственность принято классифицировать по отраслевой принадлежности. В основу деления юридической ответственности на виды положен характер правонарушения, его «внешняя» форма – санкция. И, соответственно, вид юридической ответственности определяется отраслевой принадлежностью охранительных отношений, которые влечет это правонарушение
.

При этом виды ответственности, например, имущественная ответственность, с одной стороны, и ответственность уголовная, административная, дисциплинарная – с другой, существенно отличаются по основаниям возникновения, порядку применения и функциям. Существует разница в задачах и порядке применения штрафных, карательных санкций, с одной стороны, и имущественной ответственности с другой
.

Таким образом, в случае признания исследуемых нами отношений гражданско-правовыми по их природе, именно гражданско-правовая ответственность должна и служить основой охраны. Являясь разновидностью юридической ответственности вообще, гражданско-правовая ответственность имеет и некоторые специфические черты (особенности), позволяющие отграничить ее от иных видов юридической ответственности и подчеркивающие ее гражданско-правовой характер
. 
В литературе выделяют следующие особенности гражданско-правовой ответственности:
– во-первых, это имущественный характер гражданско-правовой ответственности. Применение гражданско-правовой ответственности, как правило, связано с имущественным (экономическим) воздействием – возмещением убытков, взысканием причиненного ущерба, уплатой неустоек (штрафов, пеней);
– во-вторых, ответственность по гражданскому праву представляет собой определенные взыскания с правонарушителя в пользу потерпевшего. Это ответственность одного участника гражданско-правовых отношений перед другим. Поэтому имущественная санкция, применяемая за допущенное нарушение, всегда имеет своей целью восстановление или компенсацию нарушенного права потерпевшего;
– в-третьих, одна из основных особенностей гражданско-правовой ответственности состоит в адекватности (эквивалентности) размера ответственности размеру причиненного вреда или убытков. Конечная цель применения гражданско-правовой ответственности состоит в восстановлении имущественной сферы потерпевшей стороны;
– в-четвертых, особенностью гражданско-правовой ответственности является то, что меры гражданско-правовой ответственности могут быть исполнены правонарушителем добровольно, без вмешательства судебных и иных государственных органов. Другими словами, сам контрагент может применить к нарушителю установленную в законе или договоре меру ответственности к правонарушителю, не прибегая вообще к помощи государственных органов.

Таким образом, можно сделать вывод, что гражданско-правовая ответственность по государственным контрактам (договорам), заключаемым военными учреждениями, представляет собой возложение на виновное лицо (правонарушителя) неблагоприятных последствий имущественного характера, обеспеченных возможностью государственного принуждения (по решению суда). 

Поскольку одной из сторон государственного контракта является военное казенное учреждение, выступающее в качестве государственного заказчика товаров, работ, услуг для государственных нужд (собственных нужд казенное учреждение не имеет) и действующее от имени Российской Федерации, за счет бюджетных средств, в пределах доведенных лимитов бюджетных обязательств, с соблюдением процедур санкционирования и отражением операции кассового расхода по лицевому счету в органе Федерального казначейства, можно предположить, что применение гражданско-правовой ответственности к такого рода субъекту будет осуществляться как с учетом особенностей правового положения военного казенного учреждения, так и с учетом специфики указанных отношений. 

Как правило, гражданско-правовая ответственность представляет собой неблагоприятные последствия имущественного характера, которые выражаются в возмещении причиненных убытков или взыскании неустойки в пользу потерпевшей стороны. Однако при применении мер ответственности к военным учреждениям по государственным контрактам (договорам) необходимо учитывать особенности их применения, к числу которых относится ограничение размера ответственности, применяемое в условиях недофинансирования казенного учреждения при отсутствии его вины в этом и только в отношении средств бюджета (п. 3 ст. 161 БК РФ) – в случае уменьшения казенному учреждению ранее доведенных лимитов бюджетных обязательств, приводящего к невозможности исполнения бюджетных обязательств. Казенное учреждение должно обеспечить в соответствии с Федеральным законом от 21 июля 2005 г. № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных (муниципальных) нужд»
 согласование новых условий по цене и (или) количеству (объемам) товаров (работ, услуг) государственных контрактов (договоров). При этом другая сторона вправе потребовать от казенного учреждения возмещения только фактически понесенного ущерба, обусловленного изменением условий государственного контракта или иного договора. 

При этом следует иметь в виду, что за аналогичное нарушение условий расчетов иными субъектами установлена ответственность либо ст. 395 (проценты за пользование чужими денежными средствами), либо п. 5 ст. 453 (изменение условий договора) и ст. 15 (возмещение убытков) ГК РФ. Гражданское законодательство (ст. 400 ГК РФ), в свою очередь, предусматривает возможность ограничения размера ответственности, но только по отдельным видам обязательств и по обязательствам, связанным с определенным родом деятельности (например, обязательства, возникающие из договора поручительства, транспортной экспедиции, обязательства, связанные с железнодорожными перевозками и др.). 

В соответствии с ч. 9 ст. 9 Федерального закона «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд» в случае просрочки исполнения заказчиком обязательства, предусмотренного контрактом, другая сторона вправе потребовать уплату неустойки (штрафа, пеней). Неустойка (штраф, пени) начисляется за каждый день просрочки исполнения обязательства, предусмотренного контрактом, начиная со дня, следующего после дня истечения установленного контрактом срока исполнения обязательства. Размер такой неустойки (штрафа, пеней) устанавливается в размере одной трехсотой действующей на день уплаты неустойки (штрафа, пеней) ставки рефинансирования Банка России. При этом заказчик освобождается от уплаты неустойки (штрафа, пеней), если докажет, что просрочка исполнения указанного обязательства произошла вследствие непреодолимой силы или по вине другой стороны.

При этом норма ч. 1 ст. 183 АПК РФ, устанавливающая возможность индексации присужденных судом денежных сумм с целью защиты прав взыскателя от инфляционных процессов с момента принятия судом решения до его исполнения, позволяет арбитражному суду произвести индексацию лишь в случаях и в размерах, предусмотренных федеральным законом или договором. Федеральный закон, предусматривающий индексацию присужденных судом денежных сумм в подобных случаях, отсутствует
. Как указано в письме ВАС РФ от 25 мая 2004 г.
, индексация присужденных денежных сумм производится только в случаях, предусмотренных соответствующими законами. Таким образом, исполнитель государственного заказа не вправе обратиться в арбитражный суд с заявлением об индексации присужденной судом неустойки, если контрактом это не предусмотрено. Следует отметить, что типовыми формами государственных контрактов индексация также не предусмотрена
. 
Кроме того, систематический анализ норм ст. 158, 161, 215.1, 219, 239 БК РФ приводит к выводу о том, что при применении к военным казенным учреждениям и Министерству обороны Российской Федерации как субсидиарному ответчику по неисполненным обязательствам, вытекающим из заключенных государственных контрактов, гражданско-правовой ответственности, должны быть применены следующие правила: взыскание только на основании судебного решения; только в пределах установленных не эти цели бюджетных ассигнований; исключительно посредством исполнительного бюджетного производства, осуществляемого органами Федерального казначейства и др. 

Сопоставляя указанные правила с принципами гражданско-правовой ответственности, представляется возможным утверждать, что особенности бюджетно-правового статуса военного казенного учреждения и правового режима бюджетных средств наложила столь специфические особенности на пределы и порядок применения мер гражданско-правовой ответственности к военным учреждениям за невыполнение ими условий заключенных гражданско-правовых сделок, что говорить о гражданско-правовой природе такой ответственности представляется весьма затруднительным.

Значительно больший интерес для практики деятельности военных учреждений и потребности обеспечения законности при принятии и исполнении ими бюджетных обязательств имеют нормы бюджетного законодательства, устанавливающие ответственность за нарушение порядка и правил бюджетного процесса.

В преамбуле БК РФ утверждается, что в данном нормативном правовом акте определены «основания и виды ответственности за нарушение бюджетного законодательства». Далее, в ст. 1 БК РФ указано: «Настоящий Кодекс устанавливает правовые основы порядка и условий привлечения к ответственности за нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации». Часть четвертая Кодекса полностью посвящена ответственности за нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации.

Несмотря на сказанное, следует отметить, что бюджетное законодательство весьма пробельно, схематично и противоречиво решает вопросы ответственности за нарушения бюджетного законодательства. В целом вопросы, связанные установлением оснований и мер ответственности за нарушение военными казенными учреждениями установленных правил принятия и исполнения бюджетных обязательств, можно представить себе следующим образом.

В соответствии со ст. 281 БК РФ к нарушениям бюджетного законодательства относится неисполнение либо ненадлежащее исполнение установленного БК РФ порядка составления и рассмотрения проектов бюджетов, утверждения бюджетов, исполнения и контроля за исполнением бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации. Установление факта нарушения бюджетного законодательства влечет применение к нарушителю мер принуждения, перечень которых содержится в ст. 282 БК РФ:

– предупреждение о ненадлежащем исполнении бюджетного процесса;

– изъятие бюджетных средств;

– приостановление операций по счетам в кредитных организациях;

– наложение штрафа;

– начисление пени;

– иные меры, определенные в соответствии с БК РФ и федеральными законами.

Следует отметить, что до 1 января 2010 г. в качестве меры принуждения предусматривалась также блокировка расходов, которая согласно ст. 231 БК РФ представляла собой сокращение лимитов бюджетных обязательств по сравнению с бюджетными ассигнованиями. В настоящее время в соответствии с п. 3.1 ст. 5 Федерального закона от 26 апреля 2007 № 63-ФЗ указанная статья утратила силу и, соответственно, блокировка расходов исключена из перечня мер, применяемых согласно ст. 282 БК РФ к нарушителям бюджетного законодательства Российской Федерации.

Как обоснованно отмечает Н.П. Ольховская, меры ответственности за нарушение бюджетного законодательства, представленные в ст. 283 БК РФ, следует отличать от мер предупреждения такого рода нарушений
. Речь, в частности, идет об отказе органа Федерального казначейства в принятии к учету бюджетных обязательств, которое, как мы уже отмечали ранее может быть заявлено только по формальным признакам, например, при отсутствии установленных реквизитов или неправильном оформлении платежных документов, а также отказе в санкционировании исполнения обязательства, который возможен как по формальному основанию, так и в случае превышения лимитов бюджетных обязательств. В указанных случаях целью таковых действий органа, исполняющего бюджет, является не кара, а принуждение бюджетополучателя к надлежащему исполнению порядка и процедур бюджетного процесса.

Понятие нарушения бюджетного законодательства, являющегося основанием привлечения к финансовой ответственности военного казенного учреждения, содержится в ст. 281 БК РФ, согласно которой «неисполнение либо ненадлежащее исполнение установленного настоящим Кодексом порядка составления и рассмотрения проектов бюджетов, утверждения бюджетов, исполнения и контроля за исполнением бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации признается нарушением бюджетного законодательства, которое влечет применение к нарушителю мер принуждения».

Обращает на себя внимание тот факт, что БК РФ не содержит понятия «бюджетное правонарушение». Данный термин подменен понятием «нарушение бюджетного законодательства», что не является одним и тем же и не позволяет контрольным и правоохранительным органам устанавливать в выявленном противоправном деянии состав правонарушения и, следова​тельно, привлекать к ответственности на законных основаниях. Как отмечает О.М. Землина, «такое решение законодателя, видимо, объясняется тем, что до последнего времени российская правовая система не знала иных видов юридической ответственности, кроме традиционных: гражданской, дисциплинарной, административной и уголовной. Меры ответственности за нарушения норм большинства отраслей законодательства, если только по своей тяжести они не влекли уголовную ответственность, включались в КоАП РФ. Этими же причинами было обусловлено и исключение из текста статей рассматриваемой части БК РФ указаний о конкретном размере штрафов за бюджетные правонарушения»
. 

Действительно, в статьях гл. 28 БК РФ установлены лишь меры государственного принуждения, применяемые за то или иное нарушение бюджетного законодательства, конкретный же размер штрафов, равно как и порядок их применения, должны определяться КоАП РФ.

По нашему мнению, следует солидаризироваться с теми авторами, которые отмечают, что ответственность за нарушение бюджетного законодательства отвечает всем признакам, свойственным юридической ответственности в целом
: 
– наступает за нарушение норм права – бюджетная ответственность наступает за нарушение норм бюджетного законодательства. В нашем случае существенное значение имеет правовая позиция Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, согласно которой при неисполнении (ненадлежащем исполнении) денежного обязательства вид юридической ответственности и мера ответственности, применяемая к нарушителю, определяется нормой права, устанавливающей ответственность за неисполнение (ненадлежащее исполнения) соответствующего вида денежного обязательства
; 

– в мерах ответственности за нарушение бюджетного законодательства выражается правовая оценка деяния от имени государств; 

– регулируется нормами права и влечет за собой применение к нарушителю правопорядка мер государственного принуждения. В нашем случае ответственность установлена в гл. 28 БК РФ; 

– реализуется в процессуальных формах. Как мы отмечали ранее, согласно ст. 1 БК РФ «настоящий Кодекс устанавливает правовые основы порядка и условий привле​чения к ответственности за нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации». 

Поскольку под правонарушением понимается противоправное, общественно опасное виновное деяние, за совершение которого законом установлена ответственность и наказание возможно только в рамках привлечения к юридической ответственности, а санкции выступают в качестве мер ответственности, следует признать нарушение бюджетного законодательства правонарушением с установлением его юридического состава.

Подробный перечень оснований, по которым применяются меры ответственности, представлен в ст. 283 БК РФ, а далее перечислены конкретные нарушения бюджетного законодательства, за совершение которых к нарушителю могут быть применены меры принуждения. Число таковых нарушений весьма значительно, однако, применительно к принятию и исполнению военными казенными учреждениями бюджетных обязательств он может быть представлен следующими составами:

– нецелевое использование бюджетных средств (ст. 289 БК РФ);

– неперечисление либо несвоевременное перечисление бюджетных средств получателям бюджетных средств (ст. 293 БК РФ);

– несвоевременное доведение уведомлений о бюджетных ассигнованиях и лимитах бюджетных обязательств до получателей бюджетных средств (ст. 294 БК РФ);

– несоответствие бюджетной росписи расходам, утвержденным бюджетом (ст. 295 БК РФ);

– несоответствие уведомлений о бюджетных ассигнованиях и лимитах бюджетных обязательств бюджетной росписи (ст. 296 БК РФ);

– финансирование расходов сверх утвержденных лимитов (ст. 297 БК РФ);

– осуществление государственных или муниципальных закупок с нарушением установленного порядка (ст. 301 БК РФ);

– нарушение запрета на размещение бюджетных средств на банковских депозитах либо передача их в доверительное управление (ст. 302 БК РФ);

– несоблюдение обязательности зачисления доходов бюджетов (ст. 303 БК РФ).

Сопоставление перечня оснований, по которым применяются меры ответственности, представленного ст. 283 БК РФ и перечисленных выше норм БК РФ, устанавливающих отдельные виды нарушений, приводит к выводу о юридико-технической их несостоятельности. Так, в перечень пра​вонарушений, содержащийся в ст. 283 БК РФ, не включены бюджетные правонарушения, ответственность за которые предусмотрена ст. 290, 291, 298 – 302 Кодекса. 

Соответственно, складывается ситуация, когда осуществление государственных или муниципальных закупок с нарушением установленного порядка не является основанием применения мер принуждения за нарушение бюджетного законодательства, хотя в последующем такое нарушение указано в ст. 301 БК, где предусмотрена соответствующая мера ответственности в виде блокировки расходов (которая, как уже отмечалось ранее более не применяется, предупреждения о ненадлежащем исполнении бюджетного процесса, а также административная ответственность. Несмотря на то, что перечень, установленный ст. 283 БК РФ и закрепляющий основания применения мер принуждения за нарушение бюджетного законодательства не является исчерпывающим, включение указанного деяния в закон представляется необходимым. 

Полагаем, что поскольку меры государственного принуждения, равно как и основания их применения должны иметь строго ограниченный характер и закрепляться исключительно БК РФ, постольку для унификации предусмотренных законом мер государственного принуждения они должны быть однозначно и исчерпывающе закреплены в ст. 282 БК РФ. В целях единообразного толкования и правильного применения мер государственного принуждения за бюджетные правонарушения правоприменительными органами целесообразно из ст. 282 БК РФ исключить формулировку «иные меры в соответствии с настоящим Кодексом и федеральными законами». В противном случае неоднозначное их толкование уполномоченными федеральными органами исполнительной власти может повлечь за собой неправомерное применение мер принуждения за нарушения бюджетного законодательства Российской Федерации. 

Также нельзя не отметить, что некоторые основания, выделенные ст. 283 БК РФ в качестве самостоятельных, при установлении мер ответственности объединены в один состав бюджетного правонарушения. Например, имеющие существенное значение для обеспечения законности принятия и исполнения бюджетных обязательств военными казенными учреждениями основания применения мер ответственности, выделенные в ст. 283 как три отдельные вида, а именно: неперечисление, неполное перечисление и несвоевременное перечисление бюджетных средств получателям бюджетных средств, далее включены в один состав бюджетного правонарушения, предусмотренного ст. 293 БК РФ.

Помимо того, при формулировании основания и мер ответственности за нарушение бюджетного законодательства законодатель в ст. 296 БК РФ в наименовании статьи указал на одно основание применения мер ответственности: «несоответствие уведомлений о бюджетных ассигнованиях и лимитах бюджетных обязательств бюджетной росписи», а в содержании статьи указал иное основание: «финансирование расходов, не включенных в бюджетную роспись». При этом не вполне понятна позиция законодателя, устанавливающего ответственность за несвоевременное доведение «уведомления о бюджетных ассигнованиях», которое отменено и не применяется уже несколько лет. Видимо поэтому ответственность за указанное нарушение установлена в виде штрафа «в соответствии с КоАП РСФСР». Отсылка к нормативному правовому акту РСФСР, утратившему силу более девяти лет назад как в этом конкретном случае, так и в еще 13 составах БК РФ (ст.ст. 292 – 295, 297 – 300, 302 – 306) свидетельствует о недостаточном внимании законодателя к вопросу правовой охраны бюджетных отношений.

В целом представляется возможным сделать вывод о том, что ответственность за нарушение бюджетного законодательства следует определить как применение уполномоченными органами власти установленных законом мер принуждения к нарушителям бюджетного законодательства при осуществлении ими принятия и исполнения бюджетных обязательств. Специфика привлечения к ответственности казенных военных учреждений за нарушение законодательства при принятии и исполнении бюджетных обязательств обусловлена особым статусом субъекта и правовым режимом бюджетных средств и расходов. 
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