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АННОТАЦИЯ
В статье исследуется организация бюджетной деятельности федеральных территорий, как одного 
из основных аспектов правового регулирования участия федеральных территорий в публичной фи-
нансовой деятельности. На основе анализа положений Федерального закона «О федеральной тер-
ритории «Сириус» и изменений, внесенных в бюджетное законодательство Российской Федерации, 
автор приходит к выводу, что в отсутствие общего законодательного акта, определяющего вопросы 
создания федеральных территорий и организации их органов публичной власти, вопросы публичных 
финансов федеральных территорий регулируются исключительно бюджетным законодательством. 
Такой подход законодателя не способен обеспечить единообразие бюджетно-правового статуса 
федеральных территорий в России. Обращается внимание на придание федеральным территориям 
статуса, равного финансово-правовому статусу субъектов Российской Федерации, что не соответ-
ствует позиции, сформулированной в заключении Конституционного Суда Российской Федерации. 
В статье также делается вывод о необходимости определения места бюджета федеральной террито-
рии в бюджетной системе России, которое должно быть обусловлено объемом возлагаемых на нее 
полномочий, а также о более детальном регулировании бюджетных полномочий органов публичной 
власти федеральных территорий.
КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА
федеральная территория, бюджет федеральной территории, бюджетная система, бюджетный про-
цесс, расходы бюджета, доходы бюджета 
ДЛЯ ЦИТИРОВАНИЯ
Пятковская Ю.В. Организация бюджетной деятельности в федеральных территориях: проблемы 
и перспективы правового регулирования // Академический юридический журнал. 2023. Т. 24. № 3. 
С. 326–331. DOI 10.17150/1819-0928.2023.24(3).326-331. EDN TBLMXY

Original article

Organization of budgetary activities in the federal territories: 
problems and prospects of legal regulation

Yulya V. Pyatkovskaya 
Baikal State University, Irkutsk, Russia
julart@yandex.ru. https://orcid.org/0000-0002-4971-7761

ABSTRACT
The article studies the organization of budgetary activities of federal territories as one of the main aspects 
of the legal regulation of the participation of federal territories in public fi nancial activities. Based on the 
analysis of the provisions of the Federal Law «On the Federal Territory «Sirius» and the amendments 
made to the budget legislation of the Russian Federation, the author concludes that in the absence of a 
general legislative act, governing the establishment of federal territories and the organization of their public 
authorities, the public fi nances of federal territories are regulated exclusively by budgetary legislation. 
This approach of the legislator is not able to ensure uniformity of the budgetary and legal status of federal 
territories in Russia. Attention is drawn to granting the federal territories a status equal to the fi nancial and 
legal status of the constituent entities of the Russian Federation, which does not correspond to the position 
formulated in the conclusion of the Constitutional Court of the Russian Federation. The conclusion is 
made on the necessity to determine the place of the federal territory budget in the budget system of Russia, 
which should be determined by the amount of powers entrusted to it, as well as more detailed regulation of 
budgetary powers of public authorities of federal territories.
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Введение
В 2020 году в части 1 статьи 67 Конституции 

РФ1 была закреплена новая правовая категория 
«федеральные территории», которая может быть 
создана на территории России в  соответствии 
с  федеральным законом. «Скоропостижный ха-
рактер обозначенных изменений и  полное от-
сутствие какой-либо доктринальной определен-
ности» [1] породили многочисленные дискуссии 
в юридическом научном мире. Не являясь субъ-
ектом Российской Федерации, федеральная 
территория представляет собой некое публич-
но-правовое образование, в котором особым 
образом организуется публичная власть2. В этой 
связи в  литературе высказывается мнение об 
отнесении федеральных территорий к особому 
типу публично-правовых образований, отлич-
ному от субъектов Российской Федерации и му-
ниципальных образований [2], анализируются 
проблемы соотношения границ федеральной 
территории и территории субъектов Российской 
Федерации [3], вопросы организации публичной 
власти на федеральной территории [4], исследу-
ется соотношение административно-правовых 
и  муниципально-правовых элементов статуса 
федеральной территории [5]. В то же время во-
просы публичных финансов федеральной терри-
тории в науке пока практически не исследованы.

Функционирование органов публичной вла-
сти федеральной территории требует формиро-
вания экономической, в том числе финансовой 
основы. Ведь публично-правовое образование 
любого вида не может находиться вне границ 
осуществления публичной финансовой деятель-
ности и, соответственно, должно иметь опре-

1  Конституция Российской Федерации : принята все-
нар. голосованием 12 дек. 1993 г. (с изм., одобр. в ходе обще-
рос. голосования 01 июля 2020 г.) // Российская газета. 1993. 
№ 237; 2020. № 144.

2  О соответствии положениям глав 1, 2 и 9 Конституции 
Российской Федерации не вступивших в силу положений 
Закона Российской Федерации о поправке к Конституции 
Российской Федерации «О совершенствовании регулирова-
ния отдельных вопросов организации и функционирования 
публичной власти», а также о соответствии Конституции 
Российской Федерации порядка вступления в силу статьи 1 
данного Закона в связи с запросом Президента Российской 
Федерации : Заключение Конституционного Суда Россий-
ской Федерации от 16 марта 2020 г. № 1-З // Собрание за-
конодательства РФ. 2020.  № 12. Ст. 1855.
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деленный финансово-правовой статус. Кроме 
того, достижение стратегических целей создания 
федеральных территорий и обеспечение над-
лежащей финансовой деятельности их органов 
публичной власти не представляется возможным 
без построения эффективной системы правового 
регулирования обозначенной сферы [6]. Все это 
предопределяет необходимость дополнительно-
го осмысления и исследования финансово-пра-
вового статуса федеральных территорий. 

Автор статьи ранее исследовал вопросы орга-
низации бюджетной деятельности на федераль-
ной территории [7]. Однако за прошедшие два года 
положения Федерального закона «О федераль-
ной территории «Сириус»3 (далее – Закон о  ФТ 
Сириус) вступили в силу и начали применяться. 
Также Федеральным законом «О внесении из-
менений в Бюджетный кодекс Российской Феде-
рации в связи с принятием Федерального закона 
«О  федеральной территории «Сириус» (далее – 
Федеральный закон № 195-ФЗ)4 и Федеральным 
законом «О внесении изменений в  Бюджетный 
кодекс Российской Федерации и  отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации 
и  установлении особенностей исполнения бюд-
жетов бюджетной системы Российской Федера-
ции в  2022 году»5 (далее – Федеральный закон  
№ 384-ФЗ) были внесены изменения в бюджет-
ное законодательство Российской Федерации. 
Таким образом возникла необходимость вновь 
обратиться к этой теме. В рамках настоящей ста-
тьи исследуется лишь один из основных аспектов 
правового регулирования участия федеральных 
территорий в публичной финансовой деятельно-
сти – организация бюджетной деятельности.

3  О федеральной территории «Сириус» : Федер. закон 
от 22 дек. 2020 г. № 437-ФЗ // Собрание законодательства 
РФ. 2020. № 52 (ч. I). Ст. 8583.

4  О внесении изменений в Бюджетный кодекс Россий-
ской Федерации в связи с принятием Федерального зако-
на «О федеральной территории «Сириус» : Федер. закон от 
11 июня 2021 г. № 195-ФЗ // Собрание законодательства РФ. 
2021. № 24 (ч. I). Ст. 4213.

5  О внесении изменений в Бюджетный кодекс Россий-
ской Федерации и отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации и установлении особенностей исполне-
ния бюджетов бюджетной системы Российской Федерации 
в 2022 году : Федер. закон от 29 нояб. 2021 г. № 384-ФЗ // 
Собрание законодательства РФ. 2021. № 49 (ч. I). Ст. 8148
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Результаты исследования
К настоящему времени институт федераль-

ных территорий апробирован только один раз – 
создана Федеральная территория «Сириус» (да-
лее – ФТ Сириус). Законодатель определяет ее 
как публично-правовое образование, имеющее 
общегосударственное стратегическое значение, 
в котором реализуется целый комплекс государ-
ственно-значимых целей, для достижения кото-
рых устанавливаются особенности организации 
публичной власти и осуществления экономиче-
ской и иной деятельности (часть 1 статьи 2 Зако-
на о ФТ Сириус).

Экономическую основу деятельности орга-
нов публичной власти ФТ Сириус, помимо иму-
щества и имущественных прав, составляют так-
же средства ее бюджета (статья 43 Закона о ФТ 
Сириус). Бюджетный процесс осуществляется 
органами публичной власти ФТ Сириус само-
стоятельно с соблюдением требований, уста-
новленных Бюджетным кодексом Российской 
Федерации6 (далее – БК РФ). Таким образом, 
ФТ Сириус как публично-правовое образование 
наделяется финансовой правосубъектностью, ее 
органы публичной власти как участники бюд-
жетного процесса должны иметь соответствую-
щие полномочия, а бюджет ФТ Сириус должен 
быть определен в составе бюджетной системы 
Российской Федерации.

В этой связи обращает на себя внимание тен-
денция законодательной политики в отношении 
федеральных территорий. Закон о ФТ Сириус 
в настоящее время является единственным за-
конодательным актом, регулирующим особен-
ности ее правового положения. Какого-либо 
единого законодательного акта, определяющего 
общие вопросы создания федеральных террито-
рий и организации органов публичной власти, не 
принято. И в науке высказываются вполне обо-
снованные сомнения в том, что такой закон будет 
принят [3, с. 42; 1, с. 140–141]. Использование 
подобной модели вряд ли можно признать поло-
жительной практикой, поскольку при создании 
различных федеральных территорий регулиро-
вание может существенно различаться. В сфере 
публичной финансовой деятельности это может 
иметь весьма негативные последствия, прежде 
всего, при организации бюджетного процесса. 
В существующих же реалиях остается лишь кон-
статировать, что в отсутствие базового закона 
о федеральных территориях вся нагрузка по регу-

6 Бюджетный кодекс Российской Федерации : Федер. 
закон от 31 июля 1998 г. № 145-ФЗ // Собрание законода-
тельства РФ. 1998. № 31. Ст. 3823.

лированию бюджетных отношений, участником 
которых является ФТ Сириус, ложится на бюд-
жетное законодательство.

Принятие Закона о ФТ Сириус послужило 
толчком к внесению изменений в БК РФ. Особо 
следует подчеркнуть, что обозначенные измене-
ния касаются не только ФТ Сириус, но и распро-
страняются в равной степени на все без исклю-
чения потенциально возможные федеральные 
территории (по крайней мере, какие-либо ого-
ворки об этом в действующем бюджетном зако-
нодательстве отсутствуют). Этому следует дать 
положительную оценку, поскольку данный под-
ход к регулированию публичной финансовой де-
ятельности федеральных территорий обеспечи-
вает реализацию базовых принципов бюджетной 
системы – единства бюджетной системы, равен-
ства бюджетных прав соответствующих публич-
но-правовых образований. 

В целях интеграции в бюджетный процесс 
положений о федеральных территориях статья 8 
БК РФ была дополнена частью третьей, распро-
страняющей на федеральные территории (их ор-
ганы публичной власти) положения, установлен-
ные БК РФ в отношении субъектов Российской 
Федерации (их органов государственной власти), 
включая города федерального значения, а так-
же бюджетов субъектов Российской Федерации 
и бюджетов территориальных фондов обязатель-
ного медицинского страхования (Федеральный 
закон № 195-ФЗ). Таким образом федеральным 
территориям придали статус, равный финансо-
во-правовому статусу субъектов Российской Фе-
дерации, что не соответствует позиции высшего 
судебного органа конституционного контроля 
страны, изложенной в Заключении Конституци-
онного Суда Российской Федерации от 16 марта 
2020 года7 (далее – Заключение Конституцион-
ного Суда РФ).

Приведенная норма имела и другие суще-
ственные недостатки. Необходимо учитывать, 
что в ФТ Сириус отсутствуют муниципальные 
образования. Согласно части 2 статьи 2 Зако-
на о ФТ Сириус одной из форм осуществления 
местного самоуправления на данной территории 

7 О соответствии положениям глав 1, 2 и 9 Конституции 
Российской Федерации не вступивших в силу положений 
Закона Российской Федерации о поправке к Конституции 
Российской Федерации «О совершенствовании регулирова-
ния отдельных вопросов организации и функционирования 
публичной власти», а также о соответствии Конституции 
Российской Федерации порядка вступления в силу статьи 1 
данного Закона в связи с запросом Президента Российской 
Федерации : Заключение Конституционного Суда Россий-
ской Федерации от 16 марта 2020 года № 1-З // Собрание за-
конодательства РФ. 2020.  № 12. Ст. 1855.
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является деятельность органов публичной власти 
ФТ Сириус, осуществляющих полномочия орга-
нов местного самоуправления городского округа, 
в том числе по решению вопросов местного зна-
чения городского округа. В этой связи неясно, 
реализуются ли органами публичной власти ФТ 
Сириус бюджетные полномочия органов местно-
го самоуправления, например, по установлению 
нормативов отчислений региональных доходов 
в местные бюджеты, по установлению общего по-
рядка и условий предоставления межбюджетных 
трансфертов из местных бюджетов, по временно-
му осуществлению отдельных бюджетных полно-
мочий органов местного самоуправления и т. п.

Вероятно, в целях устранения неопределен-
ности и однозначного регулирования вопро-
са зачисления доходов в бюджеты федеральных 
территорий в ноябре 2021 года часть третья ста-
тьи 8 БК РФ была изложена в новой редакции. 
Было уточнено, что на федеральные территории 
распространяются полномочия регионального 
уровня лишь в части доходов их бюджетов, а так-
же положения о бюджетах субъектов Российской 
Федерации и бюджетах территориальных фон-
дов обязательного медицинского страхования, 
за исключением положений, устанавливающих 
полномочия в отношении муниципальных обра-
зований (местных бюджетов), находящихся на их 
территории (Федеральный закон № 384-ФЗ).

Но указанные изменения устранили далеко 
не все недостатки в положениях БК РФ, касаю-
щихся федеральных территорий. В бюджетном 
законодательстве Российской Федерации по сей 
день не определено место бюджета федеральных 
территорий в бюджетной системе России, на что 
указывают как представители органов публич-
ной власти8, так и ученые [8]. До сих пор не уста-
новлены также бюджетные полномочия органов 
публичной власти федеральной территории, осо-
бенности осуществления бюджетного процесса 
и межбюджетного регулирования.

Учитывая, что на федеральные территории 
(их органы публичной власти) распространены 
бюджетные полномочия регионального уровня, 
логично было бы предположить, что бюджеты 
федеральных территорий отнесены ко второ-
му (региональному) уровню бюджетной си-

8  Заключение по Федеральному закону «О внесении 
изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации 
в связи с принятием Федерального закона «О федеральной 
территории «Сириус», принятому Государственной Думой 
1 июня 2021 года : принято правовым управлением аппарата 
Совета Федерации Федерального Собрания РФ : офиц. сайт. 
URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/1115645-7 (дата обраще-
ния: 10.06.2023).

стемы. Вместе с тем согласно статье 43 Закона 
о ФТ Сириус имущество и имущественные пра-
ва, которыми самостоятельно владеют, пользу-
ются и  распоряжаются органы публичной вла-
сти ФТ  Сириус, находятся в муниципальной 
собственности.

Еще больше вопросов вызывают положе-
ния о доходах и расходах бюджета федеральной 
территории. Расходы бюджета федеральной тер-
ритории в соответствии с бюджетным законода-
тельством Российской Федерации формируются 
на основании расходных обязательств, в конеч-
ном итоге обусловленных полномочиями орга-
нов публичной власти федеральной территории. 
Полномочия ФТ Сириус определяются в главе 3 
Закона о ФТ Сириус. При этом на соответствую-
щие органы возлагается весь объем полномочий 
органов местного самоуправления городского 
округа, в том числе по решению вопросов мест-
ного значения городского округа, а также неко-
торые полномочия, характерные для субъектов 
Российской Федерации. Анализируя обозначен-
ные полномочия, С.В. Праскова справедливо от-
мечает, что «не совсем понятно, почему создание 
федеральной территории стало в первую очередь 
отказом от местного самоуправления, а не от ре-
гионального уровня власти» [9]. Не случайно при 
характеристике бюджетной и финансовой са-
мостоятельности ФТ Сириус отдельные авторы 
сравнивают ее бюджет с бюджетом городского 
округа [10], а не с бюджетом субъекта Россий-
ской Федерации.

Расходы бюджета, обусловленные соответ-
ствующими полномочиями, предопределяют его 
доходы. Основываясь на положениях части тре-
тьей статьи 8 БК РФ, пункта 3 статьи 56 БК РФ, 
в бюджет федеральной территории подлежат за-
числению налоговые доходы от федеральных на-
логов и сборов, налогов, предусмотренных спе-
циальными налоговыми режимами, подлежащих, 
в соответствии с БК РФ, зачислению в местные 
бюджеты и бюджеты субъектов Российской Феде-
рации, а также доходы от торгового сбора, подле-
жащего уплате на этих территориях. Кроме того, 
в  указанный бюджет будут поступать неналого-
вые доходы в соответствии со статьей 57 БК РФ 
(доходы от использования и продажи имущества, 
находящегося в государственной собственности, 
доходы от платных услуг, оказываемых государ-
ственными казенными учреждениями).

Вместе с тем, как указывалось, в распоряже-
нии органов публичной власти ФТ Сириус нахо-
дится муниципальное имущество. Наряду с этим 
в соответствии со статьей 12 Налогового кодек-
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са Российской Федерации9, пунктом 4 части 5 
статьи 12 Закона о ФТ Сириус нормативными 
правовыми актами представительного органа ФТ 
Сириус устанавливаются и вводятся в действие 
местные налоги. 

Возникает закономерный вопрос: куда долж-
ны зачисляться собранные на указанной феде-
ральной территории местные налоги и доходы от 
использования муниципального имущества? 

Вряд ли можно признать положения пун-
кта 2 части 5 статьи 8 Закона о ФТ Сириус о пра-
ве органов публичной власти этой федеральной 
территории реализовывать права органов мест-
ного самоуправления городского округа в ка-
честве основания для зачисления указанных 
доходов в бюджет ФТ Сириус. Дело в том, что 
согласно части 12 статьи 43 Закона о ФТ Сириус 
составление, рассмотрение, утверждение и ис-
полнение данного бюджета осуществляется с со-
блюдением требований, установленных БК РФ. 
Однако в БК РФ данный вопрос не регулируется, 
а в числе актов, составляющих бюджетное зако-
нодательство Российской Федерации, называют-
ся лишь нормативные правовые акты, соответ-
ствующие БК РФ. При этом акты, принимаемые 
органами публичной власти федеральной терри-
тории, не упоминаются вовсе (статья 2 БК РФ). 
Что, на наш взгляд, составляет отдельную про-

9 Налоговый кодекс Российской Федерации : Федер. 
закон от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ // Собрание законода-
тельства РФ. 1998. Ст. 3824.

блему. Таким образом, приходится констатиро-
вать наличие правовой неопределенности в во-
просе зачисления местных налогов и доходов от 
использования муниципального имущества, со-
бранных на ФТ Сириус. И каким бы ни было ре-
шение о зачислении этих доходов, оно принято 
вне правового поля.

Выводы
Интеграция в бюджетное законодательство 

положений о федеральных территориях, произо-
шедшая в 2021 году, весьма непоследовательна. 
Прежде всего для эффективной организации бюд-
жетной деятельности в федеральных территориях 
следует определить базовый момент – место бюд-
жета федеральной территории в бюджетной си-
стеме России, которое должно быть обусловлено 
объемом возлагаемых на нее полномочий. Кроме 
того, необходимо определить место нормативных 
правовых актов органов публичной власти феде-
ральной территории в структуре бюджетного за-
конодательства Российской Федерации (как это 
сделано в Налоговом кодексе Российской Феде-
рации). В существенной переработке нуждается 
и глава 2 БК РФ, где целесообразно более под-
робно отдельной статьей прописать бюджетные 
полномочия федеральной территории. Таким об-
разом, очевидно, что для последовательного фи-
нансово-правового регулирования федеральных 
территорий необходимы переосмысление и кон-
цептуальная доработка их статуса.
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