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база и общая характеристика системы внешнего государственного и муниципально-
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и деятельности контрольно-счетных органов Российской Федерации и муниципаль-
ных образований». Раскрыты основные задачи, сохраняющиеся на современном этапе 
развития системы государственного финансового контроля в Российской Федерации. 
Ключевые слова: внешний государственный контроль, муниципальный финансовый 
контроль, контрольно-счетный орган, задачи государственного финансового контроля, 
объекты государственного финансового контроля.

Khomushku Vasilii 
Chairman of the accounts chamber  
of the Republic of Tuva, Kyzyl
e-mail: homushku@mail.ru

EXTERNAL FINANCIAL CONTROL IN THE 
RUSSIAN FEDERATION: THE ESSENCE AND LEGAL 
FRAMEWORK
Abstract. The genesis of the essence and foundations of the legal regulation of financial 
control in Russia since the market reforms of the 1990s and to the present time has been 
considered. The current regulatory framework and general characteristics of the system 
of external state and municipal financial control in the Russian Federation have been 
introduced. The main provisions of the Federal law dated 7 February 2011 No 6-FZ 
«On general principles of organization and activity of control and accounting bodies of the 
Russian Federation and municipalities» have been considered. The main tasks, remaining 
at the present stage of development of the system of state financial control in the Russian 
Federation have been disclosed. 
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tasks of state financial control, objects of state financial control.

В России в 1990-х гг., в ходе глобальных политических, экономических и социальных преобразова-
ний, реализуемых законодательными и исполнительными органами власти периода активной экономической 
перестройки, были начаты масштабные структурные реформы, затрагивающие все области государствен-
ного устройства. Планово-директивный экономический механизм и общегосударственную собственность 
сменил многоукладный рыночный, базирующийся на государственной, муниципальной, коллективной 
и частной собственности. Созданные принципиально новые рыночные регуляторы различных областей 
и сфер способствовали институционализации, проникли во все звенья экономики России. Зарождались 
первые отечественные товарно-сырьевые биржи, фондовый рынок, рынок капиталов. В этих условиях 
параллельно проходило становление двух видов финансового контроля и соответствующих ответственных 
органов: государственных и негосударственных. Государственный финансовый контроль в свою очередь 
также следует различать. По определению В. А. Двуреченских, «…внешний контроль осуществляется 
органом, не связанным с объектом контроля отношениями власти и подчинения, тогда как внутренний 
контроль осуществляется в рамках отношений между вышестоящими органами и нижестоящими» [1, с. 21].
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Важным условием созидания сильного и благополучного государства является наличие системы контроля 
за исполнением бюджетов всех уровней и эффективным использованием государственного и муниципального 
имущества. По сути своей контроль – процесс, обеспечивающий достижение системой поставленных целей.

Контроль является одним из важнейших функций управления, осуществляемого на федеральном, реги-
ональном или муниципальном уровнях, и представляет собой систему наблюдения и проверки соответст-
вия управляющим субъектом процесса функционирования управляемого объекта принятым управленческим 
решениям. Таким образом оценивается качество различных управленческих воздействий на управляемый 
объект. Система контроля – совокупность правового, организационного и методологического характера (см. 
рис. 1). Государство посредством органов финансового контроля осуществляет надзор за соблюдением нор-
мативных актов участниками бюджетного процесса и целевым расходованием денежных средств в объемах, 
предусмотренных бюджетно-налоговой системой. Контроль за целевым, своевременным и рациональным 
использованием финансовых ресурсов государства – приоритетная задача в деятельности органов законода-
тельной и исполнительной власти Российской Федерации (далее – РФ) [10].

В процессе трансформации законодательства РФ принят ряд основополагающих документов жизнеде-
ятельности страны, в том числе Налоговый кодекс РФ, который установил систему налогов и сборов, об-
щие принципы налогообложения и уплаты сборов (часть I; от 31.07.1998 г., № 146-ФЗ) , а также конкретные 
взимаемые налоги и сборы, и ряд специальных налоговых режимов (часть II, от 05.08.2000 г., № 117-ФЗ); 
Бюджетный кодекс РФ (от 31.07.1998 г., № 145-ФЗ) [2; 4], который определил общие принципы бюджетно-
го законодательства РФ, принципы организации и функционирования бюджетной системы, а также право-
вое положение субъектов бюджетных правоотношений и в целом определил основы бюджетного процес-
са. В условиях реализуемой жесткой бюджетно-налоговой политики с соответствующими ограничениями 
проводилось внедрение инструментария среднесрочного планирования с применением механизма распре-
деления имеющихся ресурсов «сверху-вниз», осуществлялась передача Федеральному казначейству функ-
ций обслуживания процесса исполнения федерального бюджета, с учетом этого ведомства формировалась 
и система государственного финансового контроля РФ (ст. 153, ч. 2 ст. 157 Кодекса) [4].

Составлено автором по материалам исследования

Рис. 1. Система сфер, звеньев и субъектов финансового контроля в Российской Федерации
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В соответствии с Конституцией РФ, федеральным законом от 05.04.2013 г. № 41-ФЗ «О Счетной па-
лате Российской Федерации» (отмененная редакция федерального закона от 11.01.1995 г. № 4-ФЗ) была 
образована Счетная палата РФ [1; 5]. Этим законом закреплены правовые основы осуществления пар-
ламентского контроля через создание постоянного профильного высшего государственного органа – 
Счетной палаты РФ, на которую возлагались полномочия по проведению внешнего государственного 
аудита и контроля. Парламентский характер проявляется в предоставлении всех материалов Счетной 
палатой в Государственную Думу РФ и Совет Федерации Федерального Собрания РФ, а также в подо-
тчетности главного органа государственного контроля нижней палате парламента. Основной целью со-
здания Счетной палаты РФ была реализация конституционного права граждан нашей страны в участии 
в процессе управления государством при помощи проведения непрерывного внешнего государственно-
го контроля, материалы которого предоставлялись в виде ведомственных аналитических отчетов в Фе-
деральное Собрание РФ [11]. 

Кроме того, рассматриваемый федеральный закон регулирует отношения, возникающие в процес-
се осуществления Счетной палатой внешнего  государственного аудита  (контроля), определяет ее ста-
тус, принципы,  задачи,  состав, функции, полномочия, методы осуществления деятельности и так да-
лее, используя принципы и стандарты, установленные Международной организацией высших органов 
финансового контроля  (англ.  International Organisation of Supreme Audit  Institutions,  INTOSAI). В дан-
ном законе используются такие понятия, как: внешний государственный аудит (контроль); внешний го-
сударственный финансовый аудит (контроль); внешний государственный финансовый контроль; просто 
«аудит»; аудит (контроль). Важно отметить, что два понятия «контроль» и «аудит» трактуются как рав-
нозначные. Категория «контроль» семантически входит и является  элементом более общей категории 
«управление». Управление в свою очередь является одним из видов реализации государственной влас-
ти. Категория «финансовый» в данном контексте, необходимо подчеркнуть, относится не только к бюд-
жетным деньгам и внебюджетным фондам, но и к государственному имуществу, кредитным ресурсам, 
заемным средствам, иным обязательствам [12].

Процесс нормативно-правового регулирования процесса организации и определения принципов ра-
боты контрольно-счетных органов  (далее – КСО) регионального уровня РФ базируется прежде всего 
на отечественной Конституции, а также на федеральном законе от 06.10.1999 г. № 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов РФ» [6].

Принятие федерального закона от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» (отмененная редакция закона РФ от 06.07.1991 г. № 1550-1 «О мест-
ном самоуправлении в Российской Федерации») [7] способствовало процессу реформирования исполнитель-
ных органов местного самоуправления, формированию и развитию законодательных основ, на которых бази-
руется организация и деятельность контрольно-счетных органов на уровне муниципальных образований [13].

Совершенствование основ деятельности контрольно-счетных органов на региональном и муниципаль-
ном уровне было обеспечено разработкой и принятием федерального закона от 07.02.2011 г. № 6-ФЗ «Об об-
щих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов РФ и муниципальных 
образований» [8]. Ниже приведем наиболее важные позиции [14]. 

Во-первых, этим законом закреплен юридический статус контрольно-счетных органов. Во-вторых, 
установлено, что контрольно-счетные органы – постоянно действующие органы (то есть приостановка 
их деятельности исключена законодательно), характеризуются организационным и функциональным су-
веренитетом, осуществляют свою деятельность независимо от других государственных органов власти. 
Одновременно, они подотчетны соответствующим законодательным и представительным органам госу-
дарственной власти субъекта РФ или представительным органам муниципального образования. В-треть-
их, закреплен очень важный принцип – непротиворечия новых федеральных законов и любых других раз-
рабатываемых и принимаемых нормативно-правовых актов РФ, а также региональных и муниципальных 
законодательных актов в сфере работы контрольно-счетных органов Бюджетному кодексу РФ и анализи-
руемому федеральному закону (табл. 1).
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Таблица 1
Субъекты и объекты внешнего государственного финансового контроля  

в Российской Федерации

Субъект финансового контроля
Объект финансового  

контроляКонтролирующий 
орган

Подотчетность контр-
олирующего органа

Правовые основания  
для контроля

Счетная палата Рос-
сийской Федерации

Государственная Дума и Со-
вет Федерации Федераль-
ного собрания Российской 
Федерации, Президент Рос-
сийской Федерации

Конституция РФ, федеральный 
закон от 05.04.2013 г. № 41-ФЗ, 
Бюджетный кодекс, другие фе-
деральные законы, международ-
ные договора РФ , и т. д.

Государственных федеральных ор-
ганов, государственных органов 
субъектов РФ и местного самоу-
правления, государственных вне-
бюджетных фондов, Центрального 
банка РФ и т. д. (ст. 15 Федерально-
го закона от 05.04.2013 г. № 41-ФЗ)

Контрольно-счетный 
орган субъекта Рос-
сийской Федерации

Законодательный (предста-
вительный) орган государст-
венной власти субъекта Рос-
сийской Федерации

Конституция РФ, федеральные 
законы: от 06.10.1999 № 184-ФЗ, 
от 07.02.2011 № 6-ФЗ, Бюджет-
ный кодекс, Другие федераль-
ные законы и т. д.

Органов государственной влас-
ти и государственных органов 
субъекта РФ, органов террито-
риальных государственных вне-
бюджетных фондов, государст-
венных учреждений и унитарных 
предприятий субъекта РФ и т. д. 
(ч. 4. ст. 5 Федерального закона 
от 07.02.2011 г. № 6-ФЗ)

Контрольно-счетный 
орган муниципально-
го образования

Представительный орган му-
ниципального образования

Конституция РФ, федеральные 
законы: от 06.10.2003 № 131-ФЗ, 
от 07.02.2011 № 6-ФЗ, Бюджет-
ный кодекс, другие федеральные 
законы и т. д.

Органов государственной власти 
местного самоуправления и муни-
ципальных органов, территори-
альных государственных внебюд-
жетных фондов, муниципальных, 
унитарных предприятий муни-
ципального образования и т. д. 
(ч. 4. ст. 5 Федерального закона 
от 07.02.2011 г. № 6-ФЗ)

Источники: [1-5; 6-9]

В-четвертых, важно отметить, что в соответствии с ч. 12 статьи 3 закона (в редакции федерального закона 
от 27.12.2018 г. № 566-ФЗ) [9], представительные органы муниципальных образований имеют возможность 
заключения соглашений с региональными контрольно-счетными органами по поводу передачи им полномо-
чий для осуществления процедуры внешнего финансового контроля на муниципальном уровне, представ-
ленном в нормативно-правовой базе регионов РФ. Это важное положение было закреплено в связи с тем, 
что малочисленные муниципальные образования не в состоянии обеспечить надлежащее исполнение феде-
рального законодательства, а значит и надлежащее функционирование муниципальных контрольно-счетных 
органов, со всеми вытекающими отсюда негативными последствиями [15].

В-пятых, зафиксированы основы и принципы взаимодействия контрольно-счетных органов на региональ-
ном и муниципальном уровне, отмечается необходимость тесного сотрудничества как между этими двумя 
уровнями, так и между этими двумя уровнями и органом федерального уровня – Счетной палатой РФ, а так-
же с другими организациями и ведомствами. К последним следует отнести Центральный банк РФ, налоговые 
органы на разных уровнях бюджетно-налоговой системы, единую федеральную систему органов прокурату-
ры, правоохранительные структуры, а также иные контрольно-надзорные органы РФ. При этом устанавливает-
ся иерархия: Счетная палата РФ вправе организовывать и осуществлять проверки совместно с региональными 
и муниципальными контрольно-счетными органами, а они в свою очередь, при возникновении соответству-
ющей потребности региональные контрольно-счетные органы могут объединять совокупный аналитический 
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и контрольный потенциал и осуществлять контрольные и экспертно-аналитические мероприятия совместно 
с контрольно-счетными органами муниципальных образований. По взаимодействию с правоохранительными 
органами в последней редакции закона (в ред. федерального закона от 27.12.2018 г. № 566-ФЗ) уточняется, что 
правоохранительные органы обязаны предоставлять контрольно-счетному органу информацию о ходе рассмо-
трения и принятых решениях по переданным контрольно-счетным органом материалам [9]. Кроме этого, этим 
законом установлены принципы деятельности, состав, структура, требования к кандидатурам на замещение 
должностей контрольно-счетных органов, основные полномочия и так далее [16].

Организация и осуществление государственного финансового контроля является одним из направлений 
защиты государственных интересов в области экономической безопасности страны в современных услови-
ях. Объектом финансового контроля выступают финансовая и связанная с ней хозяйственная деятельность 
в области накопления, распределения и эффективного использования финансовых и материальных средств 
контролируемых субъектов народного хозяйства всех уровней.

Основными задачами системы государственного финансового контроля РФ необходимо выделить следующие:
 – проведение организационных и ревизионных мероприятий системой контрольных органов, направ-

ленное на своевременное исполнение доходных и расходных обязательств по статьям федерального бюдже-
та РФ и бюджетов федеральных внебюджетных фондов (Пенсионного фонда РФ; Фонда социального стра-
хования РФ и Федерального фонда обязательного медицинского страхования) в части объемов, сохранения 
структуры и поддержания целевого назначения финансовых ресурсов;

 – разработка показателей эффективности деятельности и индикаторов целесообразности осуществляемых 
расходов государственных финансовых ресурсов, а также управления объектами в федеральной собственности;

 – проведение оценочных процедур и разработка соответствующих показателей в части обоснованнос-
ти объемов статей по доходам и расходам как федерального бюджета, так и бюджетов федеральных внебюд-
жетных фондов (Пенсионного фонда РФ; Фонда социального страхования РФ и Федерального фонда обяза-
тельного медицинского страхования);

 – аналитическая деятельность по выявлению отклонений от плановых индикаторов по федеральному 
бюджету и бюджетам федеральных внебюджетных фондов, а также разработка предложений, направленных 
на проработку выявленных отклонений и нарушений, и в целом – совершенствование бюджетного процес-
са на всех уровнях бюджетно-налоговой системы РФ;

 – контрольные процедуры по обеспечению легитимности и своевременности перемещения финан-
совых ресурсов федерального бюджета, а также федеральных внебюджетных фондов (Пенсионного фонда 
РФ; Фонда социального страхования РФ и Федерального фонда обязательного медицинского страхования);

 – поддержание своевременного характера поступлений в доходную часть федерального бюджета на-
логовой, таможенной и иной финансовой составляющей, способствующей аккумуляции финансовых ресур-
сов в доходной части бюджета страны;

 – оценивание эффекта работы государственных органов исполнительной власти (министерств и ве-
домств) в части поступления и расходования финансовых ресурсов федерального бюджета и федеральных 
внебюджетных фондов (Пенсионного фонда РФ; Фонда социального страхования РФ и Федерального фон-
да обязательного медицинского страхования);

 – совершенствование и контролирование сферы ведения бухгалтерского учета и подготовки государ-
ственными органами и хозяйствующими субъектами необходимой отчетности;

 – развитие правосознания граждан и укрепление бюджетной и налоговой составляющей финансовой 
дисциплины физических и юридических лиц и многие другие вопросы.

Государство посредством органов финансового контроля осуществляет надзор за соблюдением норма-
тивных актов участниками бюджетного процесса и целевым расходованием денежных средств в объемах, 
предусмотренных бюджетами, поскольку контрольная деятельность и рациональное использование финан-
совых ресурсов государства – одна из важнейших задач в деятельности органов исполнительной и законо-
дательной власти любой страны. Решением перечисленных задач финансового контроля отслеживается весь 
процесс движения финансовых ресурсов – от стадии их формирования до получения финансовых результа-
тов, которые направлены, прежде всего, на предупреждение правонарушений в финансовой сфере, а также 
на их выявление и пресечение.
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