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Аннотация. Статья посвящена проблемам, с которыми сталкивается система 
государственного финансового контроля в  России. Одна из  них  – дублирование 
функций и полномочий органов контроля «горизонтального» уровня, увеличива-
ющее как издержки на организацию контроля, так и нагрузку на подконтрольные 
объекты. Проблемы заключаются также в отсутствии синхронизации процессов 
цифровизации контрольной и учетной среды и доминировании подхода к выявле-
нию совершенных нарушений вместо акцентирования усилий на их недопущение. 
Последнее должно достигаться как за счет интеграции государственного финан-
сового контроля с  иными механизмами, используемыми в  бюджетном процессе 
(казначейское обслуживание, казначейское сопровождение, бюджетный монито-
ринг), так и за счет реинжиниринга самих механизмов. Кроме того, требуют со-
вершенствования подходы к риск-ориентированному планированию контрольной  
деятельности. 

Исходя из указанной проблематики, в статье дана оценка действующей сис-
темы государственного финансового контроля, основанная на анализе данных, 
характеризующих деятельность ключевых субъектов государственного финан-
сового контроля, а также анализе регламентирующих соответствующую деятель-
ность официальных документов. На основе проведенного анализа автор форму-
лирует предложения по повышению эффективности системы государственного 
финансового контроля в Российской Федерации.

Ключевые слова: структура органов государственного финансового контроля 
в России, распределение полномочий, цифровизация, риск-ориентированный 
подход, направления развития государственного финансового контроля.
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Введение 

Финансовый контроль является одним из видов «отраслевых» контро-
лей. В научной литературе представлены различные подходы к определению 
финансового контроля, основывающиеся на его рассмотрении через призму 
финансовых отношений, связанных с формированием, распределением и ис-
пользованием финансовых ресурсов, с учетом установленных норм и правил 
(Анисифоров, 2020, с. 5). 

Финансовый контроль классифицируется по разным основаниям. В за-
висимости от субъекта финансовый контроль подразделяется на государ-
ственный и негосударственный (внутрифирменный, внутрихозяйствен-
ный) (см.: Хребтова, 2021, с.  280; Григорьев, Самсонов, 2021, с.  413–414). 
Для различных видов финансового контроля общим являются используе-
мые методы, способы и формы проведения и т.д. Отличие же связано с при-
родой финансовых ресурсов (бюджетные или частные средства). 

Эволюция государственного (муниципального) финансового контроля 
(далее – ГФК) в нашей стране во многом обусловлена изменениями, про-
исходившими в политической, экономической и социальной сферах (Лука-
шов, 2022, с. 2, с. 6).

ГФК направлен на обеспечение контроля за соблюдением положений 
законодательных и  нормативно-правовых актов Российской Федерации, 
а  также иных документов, являющихся основанием для выделения и  ис-
пользования бюджетных средств.

Органы ГФК в  Российской Федерации  – это органы внешнего (Счет-
ная палата Российской Федерации (далее  – СП  РФ), контрольно-счетные 
органы субъектов Российской Федерации и муниципальных образований) 
и внутреннего контроля (Федеральное казначейство, а также соответству-
ющие органы ГФК на региональном и муниципальном уровнях). В основе 
данной структуры лежит принцип разделения властей с учетом подотчет-
ности органов ГФК либо законодательным (представительным), либо ис-
полнительным органам власти.

Так, на федеральном уровне СП РФ подотчетна Федеральному собра-
нию Российской Федерации, а Федеральное казначейство находится в веде-
нии Министерства финансов Российской Федерации. На уровне субъектов 
Российской Федерации созданы различные контрольно-счетные органы 
(Контрольно-счетная палата Москвы, Счетная палата Владимирской обла-
сти и  т.д.), подотчетные законодательным органам власти, а  также самые 
разнообразные контрольные управления, инспекции и т.д., подотчетные 
органам исполнительной власти регионов. Аналогичная ситуация сложи-
лась и  на уровне муниципальных образований. Широкий спектр органов 
контроля предполагает четкое разграничение полномочий между ними как 
на «горизонтальном», так и на «вертикальном» уровнях. Последнее решает-
ся «автоматически», поскольку в фокусе внимания органов контроля нахо-
дятся бюджеты соответствующего публичного правого образования. 

При этом вопросы определения (разграничения) границ полномочий 
«горизонтальных» органов контроля, цифровизации внешней и внутренней 
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среды контроля, совершенствование риск-ориентированного планирования 
с учетом функциональных особенностей используемых в бюджетном процессе 
информационных систем, а также результатов внутреннего финансового кон-
троля и аудита, реинжиниринг подходов в рамках предварительного контроля 
в совокупности с расширением инструментария бюджетного мониторинга яв-
ляются своего рода вызовами, с которыми сегодня сталкивается система ГФК 
в России. Именно перечисленные выше факторы позволят обеспечить транс-
формацию системы ГФК для повышения эффективности бюджетных расхо-
дов в условиях ограниченности финансовых ресурсов государства. 

Для идентификации ключевых вызовов осуществления ГФК в Россий-
ской Федерации и определения обусловленных ими актуальных направле-
ний совершенствования деятельности органов ГФК необходимо выяснить: 
какова текущая структура системы ГФК в Российской Федерации и какие 
последствия вызывает дублирование полномочий ключевых субъектов 
ГФК? Каковы возможные эффекты цифровизации внешней и  внутрен-
ней среды ГФК с  точки зрения трансформации соответствующей дея-
тельности? Какова специфика и возможные эффекты внедрения риск-
ориентированного подхода в системе ГФК? 

Для ответа на поставленные вопросы был проведен анализ ключевых 
статистических показателей, характеризующих деятельность (и  ее эффек-
тивность) наиболее значимых субъектов ГФК в  Российской Федерации. 
Комплексный анализ документов, регламентирующих соответствующую 
деятельность, дополненный изучением практики ее осуществления, позво-
лил сформировать общую картину системы ГФК в России и выделить самые 
актуальные направления ее развития на фоне обозначенных ранее вызовов. 

Структура системы ГФК в Российской Федерации

Для эффективной работы ГФК, как уже отмечалось, важно четкое рас-
пределение полномочий между органами внешнего и внутреннего ГФК 
(Андреева, 2018, с. 45; Хусяйнова, Кагамлык, 2018, с. 26 и др.). При этом не-
обходимо учитывать, что в  условиях санкций, направленных в  том числе 
на разрушение финансовой системы России, финансовый контроль высту-
пает действенным инструментом для оптимизации движения финансовых 
потоков в национальной экономике (Афанасьев, Фам Тхи Дан Чуонг, Шаш, 
2022, с. 93). Противодействие санкциям осуществляется в том числе за счет 
увеличения бюджетного финансирования различных отраслей экономики 
(например, государственная поддержка российских авиакомпаний в 2023 г. 
составит более чем 25 млрд руб.1). Это обуславливает необходимость мак-
симально эффективного расходования бюджетных средств, а также своев-
ременного выявления фактов неэффективного использования ресурсов. 
Именно система ГФК должна оперативно идентифицировать указанные 
факты и  предлагать меры по  исключению или минимизации негативных 
последствий от них.

1 URL: http://government.ru/docs/47253/
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С учетом возрастающей роли ГФК в обеспечении стабильности нацио-
нальной экономики целесообразно рассмотреть особенности ключевых 
элементов системы ГФК в разрезе видов контроля, его субъектов и объек-
тов, методов и стандартов, а также мер реагирования.

Субъектами внешнего контроля являются Счетная палата Российской 
Федерации, а также контрольно-счетные органы субъектов Российской Феде-
рации (муниципальных образований) (далее – КСО). Внутренний контроль 
осуществляют Федеральное казначейство и органы ГФК, являющиеся орга-
нами исполнительной власти субъектов Российской Федерации (органами 
местных администраций). Объектами контроля в обоих случаях выступают 
учреждения, предприятия и компании, общества, а также иные юридические 
лица различных форм, получающие бюджетные средства. Принципы внеш-
него контроля: законность, эффективность, объективность, независимость, 
открытость и гласность; внутреннего – этические принципы, принципы не-
зависимости, объективности, профессиональной компетентности, целеу-
стремленности, достоверности, профессионального скептицизма, эффектив-
ности, риск-ориентированности, автоматизации, информатизации, единства 
методологии, взаимодействия, информационной открытости. Методы осу-
ществления и внутреннего, и внешнего контроля включают в себя проверку, 
ревизию, обследование. К методам внешнего контроля относятся также ана-
лиз и мониторинг. Стандарты внешнего контроля утверждаются коллегией 
СП РФ (КСО), внутреннего – Правительством Российской Федерации.

Результаты более детального анализа используемых на федеральном 
уровне методов контроля представлены в Таблице 1. 

Таблица 1
Сравнение методов контроля, используемых СП РФ 

и Федеральным казначейством

Вид метода 
СП РФ1 Федеральное казначейство2

Содержание метода Содержание метода

Проверка Применяется в целях докумен-
тального исследования отдельных 
действий (операций) или опреде-
ленного направления финансовой 
деятельности объекта аудита 
(контроля) за определенный 
период, указанных в решении 
о проведении проверки

Совершение контрольных действий по до-
кументальному и фактическому изучению 
законности отдельных финансовых и хо-
зяйственных операций, достоверности бюд-
жетного (бухгалтерского) учета и бюджетной 
отчетности, бухгалтерской (финансовой) 
отчетности в отношении деятельности 
объекта контроля за определенный период

Ревизия Применяется в целях комплексной 
проверки деятельности объекта 
аудита (контроля), которая 
выражается в документальной 
и фактической проверке закон-
ности совершенных финансовых 
и хозяйственных операций, досто-
верности и правильности их отра-
жения в бухгалтерской (финансо-
вой) и бюджетной отчетности

Комплексная проверка деятельности 
объекта контроля, которая выражается 
в проведении контрольных действий 
по документальному и фактическому 
изучению законности всей совокупности 
совершенных финансовых и хозяйствен-
ных операций, достоверности и пра-
вильности их отражения в бюджетной 
отчетности, бухгалтерской (финансовой) 
отчетности



25

Лукашов А.И. ГОСУДАРСТВЕННЫЙ ФИНАНСОВЫЙ КОНТРОЛЬ: СОВРЕМЕННЫЕ ВЫЗОВЫ...

Вид метода 
СП РФ1 Федеральное казначейство2

Содержание метода Содержание метода

Обследование Анализ и оценка состояния 
определенной сферы предмета 
и деятельности объекта аудита 
(контроля)

Анализ и оценка состояния определенной 
сферы деятельности объекта контроля

Анализ Применяется в целях исследова-
ния отдельных сторон, свойств, 
составных частей предмета 
и деятельности объекта аудита 
(контроля) и систематизации 
результатов исследования

-

Мониторинг В целях сбора и анализа инфор-
мации о предмете и деятельности 
объекта аудита (контроля) 
на системной и регулярной основе

-

Источник: Составлена автором на основании анализа законодательных актов Российской Федерации. 
Примечание: 1 Федеральный закон от 05.04.2013 N 41-ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации»; 
2 Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31.07.1998 N 145-ФЗ.

Сравнив методы обследования, анализа и мониторинга, можно увидеть 
их высокую идентичность. 

Так, анализ и обследование применяются в целях оценки отдельных 
сторон, свойств, составных частей (определенной сферы) предмета и дея-
тельности объекта аудита (контроля) и систематизации результатов иссле-
дования. Но и мониторинг тоже направлен на сбор и анализ информации 
о предмете и деятельности объекта аудита (контроля). 

Схожесть используемых методов контроля требует дополнительного 
анализа результатов деятельности внешних и внутренних органов ГФК 
на примере ключевых органов ГФК – СП РФ и Федерального казначейства 
(далее при совместном упоминании – федеральные органы контроля). 

Основные итоги работы СП РФ за 2019–2021 гг. в части контрольной 
и экспертно-аналитической деятельности представлены в Таблицах 2 и 3.

Таблица 2
Основные итоги деятельности СП РФ за 2019–2021 гг.

Наименование показателя 2019 2020 2021

Общее количество контрольных, экспертно-
аналитических мероприятий, шт. 319 334 346

Общее количество и сумма выявленных 
нарушений, шт./млрд руб. 4 443/884,6 3 698/355,5 4 253/1 541,4

Рассмотрено проектов законодательных 
и нормативно-правовых актов Российской 
Федерации, шт.

1 281 1 476 1 543

Источник: Составлена автором на основании отчетов о работе СП РФ за соответствующий период.
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Таблица 3
Структура основных нарушений, выявленных СП РФ 

в 2019–2021 гг.
Наименование нарушения (кратко) 2019 2020 2021

Нарушения в сфере бюджетного (бухгалтерского) учета 
и отчетности, млрд руб./% от общего количества 316,1/35,7 20,9/5,8 571,3/37,1

Нарушения в сфере государственных и корпоративных 
закупок, млрд руб./% от общего количества 237,3/26,8 108,7/30,6 416,3/27

Нарушения при формировании и исполнении бюджета, 
млрд руб./% от общего количества 217,5/24,6 70,6/19,9 нет 

данных

Неэффективное использование бюджетных средств 
и иных ресурсов, млрд руб./% от общего количества 24/2,7 20,6/5,8 344,2/22,3

Прочие, млрд руб./% от общего количества 89,7/10,2 134,7/37,9 209,6/13,6

Источник: Составлена автором на основании отчетов о работе СП РФ за соответствующий период.

Результаты контрольной деятельности Федерального казначейства 
за 2019–2021 гг. характеризуют следующие показатели:
1.  Всего выявлено нарушений на сумму 4 245,8 млрд руб., в т.ч. в 2019 г.2 – 

2 041,2 млрд руб., 2020 г.3 – 1 041,3 млрд руб., 2021 г.4 – 1 163,3 млрд руб.
2.  В структуре нарушений, в суммовом выражении, доминируют нару-

шения, выразившиеся в несоблюдении:
– порядка, целей и условий предоставления средств из бюджета 

(субсидий, инвестиций), предоставления кредитов и займов, обе-
спеченных государственными гарантиями (всего за три года – 
1 461,2 млрд руб.);

– правил ведения бухгалтерского (бюджетного) учета и представле-
ния бухгалтерской (бюджетной) отчетности (всего за три года – 
947,6 млрд руб.);

– процедур составления и исполнения бюджета, установленных 
бюджетным законодательством (всего за три года – 203,4 млрд руб.).

Кроме того, установлены факты неправомерного (всего за  три года  – 
195,4 млрд руб.) и  нецелевого использования бюджетных средств (всего 
за три года – 26,3 млрд руб.). Объем нарушений в сфере закупок за исследу-
емый период составил 166,5 млрд руб.

Таким образом, общая сумма нарушений, выявленная федеральными 
органами контроля за период 2019–2021 гг., превышает 7 трлн руб. При этом 
структура нарушений, обнаруженных в рамках контрольной деятельности, 
в большинстве случаях однородна. 

Очевидно, что в условиях идентичности ключевых элементов контроля 
и, как следствие, однородности результатов контрольной деятельности воз-

2 URL: https://roskazna.gov.ru/o-kaznachejstve/plany-i-otchety/?year=2020&PAGEN_1=2 
3 URL: https://roskazna.gov.ru/upload/iblock/f2b/Otchet-o-rezultatakh-VGFK-za-2020-g_226.pdf 
4 URL: https://roskazna.gov.ru/upload/iblock/0b8/Otchet.pdf 
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никает необходимость координации деятельности органов ГФК. С этой це-
лью в 2019 г. была создана рабочая группа, в которую вошли представители 
федеральных органов контроля (Исаев, 2021, c. 39). Ее основными задачами 
являлись: совершенствование методологических и методических подходов 
при осуществлении ГФК, включая разработку подходов в части квалифика-
ции неэффективного и нецелевого использования средств бюджета и син-
хронизацию классификатора нарушений; планирование совместных кон-
трольных мероприятий. 

Немаловажным элементом решения проблемы дублирования полно-
мочий органов ГФК стало внедрение в практику Федерального казначей-
ства направления проекта плана контрольных мероприятий в СП РФ. 
Это продиктовано необходимостью, с одной стороны, обеспечения макси-
мально возможного охвата ГФК бюджетных средств, с другой, снижением 
нагрузки на  объекты контроля. То  есть синхронизация проектов планов 
контрольных мероприятий федеральных органов контроля осуществляется 
в  целях исключения дублирования контрольных мероприятий (Изотова, 
2021, с. 11).

Безусловно, объединение усилий федеральных органов контроля по со-
вершенствованию методологии является полезным и  необходимым. Вме-
сте с тем практика взаимодействия федеральных органов контроля в части 
непосредственной координации контрольной деятельности подтверждает 
важность дальнейшего совершенствования системы ГФК.

На наш взгляд, ответ на вопрос, как очертить периметр полномочий 
соответствующих органов контроля, вытекает из  статуса этих органов. 
Как уже отмечалось выше, СП  РФ является органом, подотчетным Феде-
ральному собранию Российской Федерации. Реализуя свои конституцион-
ные полномочия, Федеральное собрание Российской Федерации осущест-
вляет парламентский контроль, в том числе контроль в сфере бюджетных 
правоотношений (табл. 4). 

Задача обеспечения эффективного парламентского контроля, охваты-
вающего широкую сферу бюджетных правоотношений, решается в  ходе 
контрольной и экспертно-аналитической деятельности СП РФ по следую-
щим основным направлениям: 
– осуществление внешнего ГФК в сфере бюджетных правоотношений;
– проведение аудита в  отношении отдельных сфер государственного 

управления (закупки товаров, работ и услуг, государственный внутрен-
ний и внешний долг Российской Федерации и др.);

– экспертиза проектов федеральных законов и иных нормативных пра-
вовых актов, затрагивающих вопросы формирования и использования 
средств федерального бюджета, бюджетов государственных внебюд-
жетных фондов, докладов об итогах работы по реализации соглашений 
о  разделе продукции, а  также международных договоров Российской 
Федерации и  документов стратегического планирования Российской 
Федерации (как следует из Таблицы 2, за 2019–2021 гг. СП РФ рассмо-
трела 4 300 проектов законодательных и нормативно-правовых актов 
Российской Федерации);
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– мониторинг и анализ как в целом исполнения федерального бюджета 
и бюджетов государственных внебюджетных фондов, так и отдельных це-
левых показателей, включая оценку влияния различных условий и факто-
ров на социально-экономическое развитие Российской Федерации. 

Таблица 4
Формы и направления парламентского контроля в сфере 

бюджетных правоотношений
Форма контроля Направление контроля

Предварительный 1. Обсуждение проектов:
– основных направлений бюджетной, налоговой и таможенно-тарифной 

политики Российской Федерации;
– бюджетного прогноза (проекта изменений бюджетного прогноза) 

Российской Федерации на долгосрочный период;
– федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый 

год и плановый период (далее – Закон о федеральном бюджете);
– федеральных законов о бюджетах государственных внебюджетных 

фондов Российской Федерации на очередной финансовый год 
и плановый период (далее – Законы о бюджетах ГВФ). 

2. Рассмотрение проектов:
– государственных программ Российской Федерации, в том числе 

федеральных целевых программ;
– Закона о федеральном бюджете;
– Законов о бюджетах ГВФ.
3. Утверждение проектов Закона о федеральном бюджете и Законов 
о бюджетах ГВФ

Текущий Рассмотрение отдельных вопросов исполнения федерального бюджета 
и бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации

Последующий Рассмотрение и утверждение отчетов об исполнении федерального 
бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской 
Федерации

Источник: Составлена автором на основании анализа законодательных актов Российской Федерации. 

СП РФ  также оказывает помощь иным органам ГФК при разработке 
стандартов внутреннего аудита. Как высший орган внешнего государствен-
ного аудита (контроля), СП  РФ обеспечивает Федеральное собрание Рос-
сийской Федерации и Председателя Правительства Российской Федерации 
своевременной и достоверной информацией о ходе исполнения федераль-
ного бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов на всех 
стадиях бюджетного процесса, а также о решении ключевых «сверхважных» 
задач. При этом важно наделение СП РФ полномочиями направлять в адрес 
Федерального казначейства поручения о  проведении последним ревизий 
и проверок в конкретных организациях.

В качестве примера решения «сверхважных» задач можно привести сле-
дующий. В фокусе внимания СП РФ находятся вопросы контроля, развития 
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и  совершенствования государственного управления, включая стратегиче-
ское планирование. То есть объектом контроля выступают не конкретные 
организации, а  совокупность факторов, обуславливающих стратегическое 
развитие страны. Эффективность подобных мероприятий характеризуют 
их результаты. 

Так, в частности, анализ, проведенный СП РФ на предмет соответствия 
государственных программ Российской Федерации документам стратеги-
ческого планирования, показал, что 81,4% государственных программ Рос-
сийской Федерации в той или иной степени не соответствуют указанным 
документам (Орлова, 2022, с. 29). 

Логичным продолжением комплексной оценки государственного 
управления со стороны СП РФ является экспертно-аналитическое меро-
приятие «Оценка текущего состояния федеральных государственных ин-
формационных систем с точки зрения перспектив цифровизации государ-
ственного управления». В результате выявлен значительный объем иден-
тичных или схожих между собой функций, реализованных в различных 
государственных информационных системах (Шилков, 2022, с. 33). 

На наш взгляд, именно направления подобного характера (анализ эф-
фективности государственного управления, мониторинг уровня достиже-
ния национальных целей развития и др.) безусловно должны быть уникаль-
ными полномочиями СП РФ. 

В этой связи представляется целесообразным наделение СП  РФ пол-
номочием «контролера контролеров» по  аналогии с  деятельностью Феде-
рального казначейства в  части анализа исполнения бюджетных полномо-
чий органов ГФК, являющихся органами исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации (органами местных администраций), а также полно-
мочием анализа осуществления главными администраторами бюджетных 
средств внутреннего финансового аудита (Репин, 2019, с. 22).

При этом непосредственное проведение контрольных мероприятий 
в форме ревизий и проверок на федеральном уровне должно обеспечивать-
ся силами Федерального казначейства: именно Федеральное казначейство 
имеет все необходимые инструменты для осуществления автоматизиро-
ванного анализа и контроля посредством Единой информационной систе-
мы в сфере закупок, Государственной интегрированной информационной 
системы управления общественными финансами «Электронный бюджет» 
и др. (Симко, 2020, с. 36).

Цифровизация системы ГФК

В настоящее время в  секторе государственного управления продол-
жают реализовываться масштабные проекты по цифровизации государ-
ственных функций и услуг. Конечно, и ГФК, будучи одним из механиз-
мов государственного управления, вовлечен как в «цифровые процессы», 
так и в предшествующие им «процессы автоматизации». Например, Феде-
ральное казначейство последовательно развивает информационную систе-
му, которая в настоящее время позволила автоматизировать контрольную 
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деятельность органов Федерального казначейства на всех этапах жизнен-
ного цикла контрольного мероприятия: от  планирования до  составления 
отчетности (Зарубин, 2022, с. 26–27). 

Вместе с тем, по нашему мнению, целесообразно рассматривать циф-
ровизацию ГФК через призму «внешней» и «внутренней» среды. Так, в ча-
сти «внешней» среды следует исходить из того, что цифровизация контроля 
без цифровизации учетных процедур объектов контроля будет недоста-
точно эффективна. Контролеры могут использовать самые современные 
информационные технологии и  компетенции, но  максимальный эффект 
от их применения может быть достигнут только тогда, когда будет сформи-
рована единая цифровая среда учета и  отчетности (см.: Омелехина, 2020, 
с. 127, с. 129). И хотя в части создания единого информационного про-
странства бюджетного учета и отчетности для отдельных федеральных ор-
ганов исполнительной власти, а также их подведомственных казенных уч-
реждений уже сделано много (Лукашов, 2021, с.  67–68), это лишь первый 
этап «оцифровки» учетных процедур. В  настоящее время за  периметром 
централизации бюджетного учета, осуществляемого Федеральным казна-
чейством, находится «Президентский блок» федеральных органов исполни-
тельной власти. Представляется целесообразным распространить практику 
централизованного ведения бюджетного учета и  составления отчетности 
и на «Президентских подведов». Последнее позволит завершить формиро-
вание единого информационного пространства бюджетного учета и отчет-
ности и  будет способствовать дальнейшей оптимизации общих функций 
государственного управления.

Следует отметить, что позитивным фактором для ГФК также являются 
решения Правительства Российской Федерации по  оптимизации количе-
ства государственных заказчиков в  сфере строительства. Прежде всего это 
касается создания публично-правовой компании «Единый заказчик в сфе-
ре строительства», а также Федерального казенного учреждения «Дирекция 
государственного заказчика по реализации комплексных проектов разви-
тия транспортной инфраструктуры» (далее – Ространсмодернизация), бюд-
жет которых исчисляется сотнями миллиардов рублей. При этом функции 
по осуществлению бюджетного учета и составлению отчетности Ространс-
модернизации осуществляет Федеральное казначейство. 

Относительно цифровизации «внутренней» среды контролеров пред-
ставляются абсолютно оправданными усилия Федерального казначейства, 
направленные на алгоритмизацию отдельных сторон деятельности, в част-
ности, планирования деятельности, основанного на риск-ориентированном 
подходе (см. об этом: Исаев, 2021, с. 42). Это в полной мере соответствует 
классическому пониманию трансформации ГФК в условиях цифровизации, 
включающей в том числе формирование и использование различных инте-
грированных систем, основанных на  анализе Big Data (больших данных). 
Кроме того, как уже отмечалось выше, Федеральное казначейство имеет 
исключительные компетенции как оператор обеспечивающих исполнение 
федерального бюджета ключевых информационных систем (Единая ин-
формационная система в сфере закупок; Государственная интегрированная 
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информационная система управления общественными финансами «Элек-
тронный бюджет»). Сочетание контрольных полномочий, полномочий опе-
ратора информационных систем, а также полномочий по казначейскому об-
служиванию бюджетов бюджетной системы Российской Федерации созда-
ют наиболее благоприятный базис для автоматизации процедур выявления 
тех или иных нарушений (Артюхин, 2022, с. 4–5). Прежде всего, речь идет 
о нарушениях сроков исполнения (представления) отдельных документов. 
Например, несоблюдение получателем бюджетных средств сроков поста-
новки на  учет бюджетных или денежных обязательств. При этом именно 
Федеральное казначейство имеет большой опыт автоматизации процедур 
фиксации фактов нарушения сроков исполнения различных финансовых 
документов путем внедрения последующего оперативного внутреннего ав-
томатизированного контроля (см. об этом: Лукашов, 2022). 

Трендом последних лет является автоматизация процесса учета раз-
личных документов, используемых при реализации бюджетных процедур, 
а также применение платформенных технологий (Стырин, Родионова, 2020, 
с.  52, с.  54). Например, функционал Единой информационной системы 
в сфере закупок обеспечивает алгоритмизированный контроль и учет за-
купочной процедуры: от плана-графика закупок до исполнения контрактов, 
включая автоматическое формирование сведений о  бюджетных и  денеж-
ных обязательствах получателей средств федерального бюджета (Кононо-
ва. 2021, с. 25). Это со временем позволит полностью исключить нарушения 
сроков формирования и исполнения документов, связанных с контрактны-
ми обязательствами заказчиков. 

Конечно, автоматизировать формирование и учет всех документов, ис-
пользуемых в бюджетном процессе, не представляется возможным. Тем бо-
лее что в последнее время в силу очевидных причин значительно увеличи-
лось количество как закупок, осуществляемых неконкурентным способом, 
так и количество документов, формируемых на бумажных носителях. 

В этой связи актуальны инвентаризация норм и правил, устанавлива-
ющих требования к срокам формирования и исполнения, порядку оформ-
ления документов, используемых в  бюджетном процессе, а  также уточне-
ние меры административной ответственности за совершение тех или иных 
нарушений (Быковская, 2019, с. 207). Зачастую административный штраф 
выступает в  роли «платы» за  нарушение. Например, приходится сталки-
ваться с тем, что отдельные государственные заказчики осознано, по при-
чине «производственной необходимости», идут на изменение условий ранее 
заключенных государственных контрактов, что является нарушением по-
ложений законодательства о контрактной системе Российской Федерации. 
За  данное нарушение предусмотрена административная ответственность 
должностного лица учреждения в виде административного штрафа в раз-
мере 20 тыс. руб. Существенное повышение соответствующего штрафа, ве-
роятно, побудило бы заказчиков более внимательно на стадии планирова-
ния и осуществления закупок относиться к вопросам детальной проработ-
ки условий поставки продукции, определению факторов, влияющих на ис-
полнение государственных контрактов (погодные условия и др.).
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Риск-ориентированный подход при осуществлении ГФК

Риск-ориентированный подход используется на стадии планирования 
контрольных мероприятий. Информационной базой, характерной для ор-
ганов внутреннего ГФК в части применения риск-ориентированного под-
хода, выступают значения показателей качества финансового менеджмента 
объекта контроля, значения показателей качества управления финансами 
в публично-правовых образованиях, получающих целевые межбюджетные 
трансферты и др. 

Кроме того, органы внутреннего ГФК вправе в форме ведомственных 
стандартов определять иную информацию, используемую для выявления 
потенциальных объектов контроля. Например, Федеральное казначейство 
в рамках риск-ориентированного планирования контрольной деятельности 
дополнительно использует информацию о наличии у потенциальных объ-
ектов контроля признаков нарушений бюджетного законодательства Рос-
сийской Федерации, поступившую от соответствующего главного админи-
стратора бюджетных средств. 

Указанный подход может быть распространен и на иные органы вну-
треннего ГФК. При этом целесообразно расширить перечень критериев, 
используемых в  рамках риск-ориентированного планирования органами 
внутреннего ГФК, включив в него результаты проведенного Федеральным 
казначейством анализа: 
– осуществления органами ГФК, являющимися органами (должностны-

ми лицами) исполнительной власти субъектов Российской Федерации 
(местных администраций), контроля за соблюдением Федерального за-
кона «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для 
обеспечения государственных и муниципальных нужд»;

– исполнения бюджетных полномочий органами ГФК, являющимися 
органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации 
(органами местных администраций);

– организации и осуществления внутреннего финансового аудита глав-
ными администраторами бюджетных средств.
Кроме того, на наш взгляд, задача по предупреждению нарушений – 

это задача не  ГФК, а  бюджетного мониторинга, возможности которого 
следует использовать более активно. В этом и заключается принципиаль-
ное отличие между ГФК, единственной формой осуществления которого 
должна быть форма последующего контроля, и бюджетным мониторингом. 
Бюджетный мониторинг является уникальным инструментом, позволяю-
щим не  допустить совершение нарушения. Нами была предложена новая 
парадигма бюджетного мониторинга, основывающаяся на  всестороннем 
предварительном анализе факторов и  условий, влияющих на  реализацию 
особо важных государственных проектов, и  вытекающих из  них рисков 
(см. об этом: Лукашов, 2022).

Очевидно, что предлагаемая модель бюджетного мониторинга мо-
жет быть применена к ограниченному числу государственных проектов. 
Вместе с тем следует напомнить, что в части предварительного контроля 
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Федеральным казначейством используется механизм санкционирования 
операций (расходов, обязательств). Данный механизм применяется в бюд-
жетном процессе более 10 лет и доказал свою эффективность. Учитывая 
же значительное число выявляемых в рамках последующего контроля на-
рушений, как это было показано выше, механизм санкционирования сле-
дует пересмотреть. 

Конечно, нарушения правил ведения бюджетного (бухгалтерского) 
учета и составления отчетности не могут быть предметом санкциониро-
вания. Они должны быть исключены за счет централизации полномочий 
по ведению учета и составления отчетности на базе Федерального каз-
начейства (финансовых органов, централизованных бухгалтерий и т.д.). 
В то же время нарушения в сфере закупок, порядка, целей и условий пре-
доставления средств из бюджета, а в отдельных случаях и неэффективное 
использование бюджетных средств, должны купироваться именно на ста-
дии санкционирования. 

При этом периметр санкционирования должен быть расширен «влево» 
и включать проверку документов не только на стадии платежа, но и на ста-
дии размещения государственного заказа. Отчасти контроль на уровне раз-
мещения заказа осуществляется казначейством. Однако в  настоящее вре-
мя он носит скорее технический характер (контроль достаточности объема 
финансового обеспечения, соответствие информации об идентификацион-
ных кодах закупок и др.). Запланированные к реализации в 2023 г. новации 
в части осуществления казначейского контроля на стадии закупки являют-
ся важным шагом к укреплению финансовой дисциплины и минимизации 
различного рода нарушений. 

Особую актуальность в  настоящее время приобретают вопросы ин-
теграции результатов внутреннего финансового контроля и аудита, осу-
ществляемого главными администраторами бюджетных средств, в систе-
му риск-ориентированного планирования контрольных мероприятий. 
Это связано как с огромным количеством объектов контроля5, так и с регу-
лярно принимаемыми решениями по ограничению (мораторию) деятель-
ности органов внутреннего ГФК. Учет результатов внутреннего финансо-
вого контроля и аудита представляется оправданным, поскольку именно 
Федеральное казначейство дает оценку уровню организации контроля 
и аудита в главном администраторе бюджетных средств, а также способ-
ствует формированию мотивационной составляющей объектов контроля 
(cм. об этом: там же, с. 71).

Таким образом, совершенствование риск-ориентированного подхода 
при осуществлении ГФК предусматривает расширение критериев, исполь-
зуемых в  рамках риск-ориентированного планирования, интеграцию ре-
зультатов внутреннего финансового контроля и аудита, внедрение (расши-
рение) инструментария бюджетного мониторинга, а также реинжиниринг 
подходов в рамках предварительного (упреждающего) контроля.

5 URL: https://www.budget.gov.ru/Бюджет/Расходы/Реестр-участников-и-неучастников-бюджетного-
процесса
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Заключение

Подводя итог, важно подчеркнуть, что совершенствование системы 
ГФК не является самоцелью. Развитие ГФК способствует решению важней-
шей задачи по повышению эффективности бюджетных расходов. В рамках 
проведенного исследования показано, что законодательное разделение ор-
ганов ГФК на  внешние и  внутренние не  решает проблему дублирования 
их полномочий, но увеличивает издержки на организацию контроля и на-
грузку на подконтрольные объекты. 

Фактором решения данной проблемы является статус органов ГФК: 
органы внешнего ГФК обеспечивают реализацию парламентского (законо-
дательного, представительного) контроля, с наделением дополнительными 
полномочиями по привлечению к проверкам органов внутреннего ГФК. 
Органы внутреннего ГФК осуществляют бюджетный контроль за деятель-
ностью участников и не участников бюджетного процесса в форме прове-
рок и ревизий.

Указанный выше подход в совокупности с цифровизацией внешней 
(учетной) и внутренней (контрольной) среды, развитием инструментария 
бюджетного мониторинга, внедрением элементов упреждающего контроля 
посредством переноса акцента контрольных процедур с этапа использова-
ния средств на  этапы планирования, контрактации и  санкционирования 
позволит повысить эффективность системы ГФК и, как следствие, исклю-
чить или минимизировать фиксируемые в настоящее время бюджетные на-
рушения. 

Наряду с этим актуальными остаются вопросы определения оптималь-
ной численности органов контроля, учета результатов предотвращенных 
нарушений, а также выработки единых подходов к определению эффектив-
ности РФК, но это является темой для отдельного исследования.
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