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В статье отмечается, что одним из основных 
условий создания в России эффективной системы 
государственного финансового контроля является 
формирование четкой, научно обоснованной и зако-
нодательно установленной терминологии. Прове-
ден анализ терминов и понятий, установленных в 
законодательных актах в сфере государственного 
финансового контроля. Выявлены противоречия в 
трактовках понятий вида, формы и методов госу-
дарственного финансового контроля. Сделан вывод о 
необходимости разработки и принятия федерально-
го закона о государственном финансовом контроле, 
устанавливающем общие основы его осуществления 
во всех звеньях финансовой системы государства, 
включая единый понятийный аппарат.

Ключевые слова: государственный финансовый 
контроль, государственный аудит, терминология, 
виды, формы и методы финансового контроля, 
Счетная палата РФ, финансовый аудит, аудит эф-
фективности, стратегический аудит.  

Формирование четкой, научно обоснованной 
и законодательно установленной терминологии 
является одним из основных условий создания в 
России эффективной системы государственного 
финансового контроля. 

Как известно, термин – это специальное слово 
или словосочетание, принятое в определенной про-
фессиональной сфере и употребляемое в особых 
условиях. Термин представляет собой словесное 

обозначение понятия, входящего в систему понятий 
определенной области профессиональных знаний.

Терминология (как совокупность терминов) 
государственного финансового контроля должна 
характеризовать в первую очередь понятийные связи 
системы знаний, отражающих теоретическое осмыс-
ление результатов научных исследований. Каждый 
термин, являясь элементом терминологической сис-
темы государственного финансового контроля, дол-
жен иметь свое точное научное определение в ряду 
прочих его терминов, формирующих понятийный 
аппарат государственного финансового контроля.

Вопрос о необходимости разработки единой 
терминологии в связи с проблемами формирования 
системы государственного финансового контроля 
уже длительное время обсуждается в российской 
экономической литературе.

Первоначально предлагалось создание единой 
правовой базы государственного финансового кон-
троля. Для этого предпринимались неоднократные 
попытки подготовки и принятия соответствующего 
федерального закона, который должен был опре-
делить идеологию государственного финансового 
контроля и установить четкие правовые механизмы 
его осуществления. 

Так, в начале 2000-х гг. Комиссией Совета Фе-
дерации по взаимодействию со Счетной палатой 
Российской Федерации был подготовлен проект фе-
дерального закона «О государственном финансовом 
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контроле в Российской Федерации», в котором была 
осуществлена попытка установить единые право-
вые и методологические основы государственного 
финансового контроля, определить на законодатель-
ном уровне систему осуществляющих его органов, 
а также механизм их взаимодействия.

Однако указанный законопроект даже не был 
внесен на рассмотрение в Государственную Думу, 
так как его содержание не решало поставленных за-
дач. В нем фактически лишь фиксировалась система 
существующих органов финансового контроля и 
воспроизводились положения других действующих 
нормативных правовых актов по отдельным аспек-
там финансового контроля. При этом не были реше-
ны проблемы, связанные с понятийным аппаратом 
финансового контроля (определение его принципов, 
видов, форм и методов), а также с разграничением 
полномочий и взаимодействием органов государс-
твенного финансового контроля. 

В последующий период вместо идеи о разработке 
единого закона о государственном финансовом кон-
троле доминирующей стала точка зрения Минфина 
России о том, что законодательное регулирование 
государственного финансового контроля должно идти 
по пути совершенствования действующих норматив-
ных правовых актов. В частности предполагалось, что 
для этого достаточно разработать и внести в Бюджет-
ный кодекс РФ соответствующие нормы, регламенти-
рующие порядок осуществления государственного и 
муниципального финансового контроля.

Указанный подход к формированию правовой 
базы государственного финансового контроля был 
реализован в течение последних лет за счет при-
нятия трех федеральных законов, один из которых 
установил общие основы организации и деятель-
ности контрольно-счетных органов Российской 
Федерации [1], другой обновил редакцию закона о 
Счетной палате Российской Федерации [2], а третий 
внес изменения в Бюджетный кодекс Российской 
Федерации, нацеленные на совершенствование 
порядка осуществления государственного и муни-
ципального финансового контроля [3]. 

Несомненно, что принятие этих законов явилось 
важным шагом на пути создания правовой базы для 
формирования системы государственного финан-
сового контроля в России. В частности, получили, 
наконец, правовой статус такие понятия, как «вне-
шний и внутренний государственный финансовый 
контроль», «государственный аудит», «финансовый 
аудит», «аудит эффективности», «стратегический 

аудит», «методы и стандарты внешнего государс-
твенного финансового контроля».

Однако при этом проблема формирования по-
нятийного аппарата государственного финансового 
контроля не только не получила своего решения, 
но, к сожалению, еще более усугубилась тем, что 
в указанных законодательных актах смешиваются 
понятия государственного финансового контроля 
и государственного аудита, а также даны различа-
ющиеся и противоречивые трактовки содержания 
таких основополагающих терминов, как виды, 
формы и методы финансового контроля. 

Можно предположить, что одной из причин 
этого является отсутствие в современной экономи-
ческой теории общепринятой терминологии финан-
сового контроля, а в литературе нет единой позиции 
в отношении определения данных понятий. 

Так, в соответствии со ст. 265 Бюджетного ко-
декса РФ Счетная палата РФ, контрольно-счетные 
органы субъектов Российской Федерации и муни-
ципальных образований осуществляют внешний 
государственный (муниципальный) финансовый 
контроль в сфере бюджетных правоотношений. Это 
же установлено и в законе о контрольно-счетных 
органах, согласно которому контрольно-счетный 
орган субъекта Российской Федерации является 
постоянно действующим органом внешнего госу-
дарственного финансового контроля.

Между тем в новой редакции закона о Счет-
ной палате РФ даются различающиеся и весьма 
неоднозначные определения в отношении того, что 
осуществляет Счетная палата РФ. Если согласно 
предыдущей редакции закона Счетная палата РФ 
осуществляла государственный финансовый конт-
роль, то в его новой редакции Счетная палата РФ, 
в частности, осуществляет:
−	 внешний государственный финансовый конт-

роль – в сфере бюджетных правоотношений 
(п. 1 ст. 13);

−	 внешний государственный аудит (контроль) – 
в отношении федеральных государственных 
органов и других (п. 1, 2, 4 ст. 15), а также 
состояния государственного внутреннего и 
внешнего долга Российской Федерации, долга 
иностранных государств и т.д. (ст. 21);

−	 внешний государственный финансовый аудит 
(контроль) – в отношении юридических лиц, 
индивидуальных предпринимателей, физичес-
ких лиц – производителей товаров, работ, услуг 
(п. 3 ст. 15);
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−	 контроль – за поступлением в федеральный 
бюджет средств от распоряжения и управления 
федеральной собственностью (ст. 22).
При этом в законе отсутствуют определения 

данных терминов и не указано, существуют ли 
между ними какие-либо различия, или законодатель 
рассматривает их как тождественные понятия. 

Можно было бы предположить, что, исходя из 
установленного статуса Счетной палаты РФ как 
постоянно действующего высшего органа внешне-
го государственного аудита (контроля), каждый из 
других используемых терминов является разновид-
ностью понятия внешнего государственного аудита 
(контроля), отражая специфику соответствующей 
сферы деятельности Счетной палаты РФ, в отно-
шении которой он применяется. 

Однако, как показывает анализ закона о Счетной 
палате, в его нормах не только не прослеживается 
такой взаимосвязи, но и отсутствует какая-либо иная 
логика применения указанных терминов. Поэтому 
вполне очевиден вывод, что законодатель рассмат-
ривает данные термины просто как тождественные 
понятия, которые якобы имеют одинаковое содержа-
ние, выраженное в различной языковой форме.

Между тем используемые в законе термины, ха-
рактеризующие содержание деятельности Счетной 
палаты РФ, хотя и получили свой юридический ста-
тус, но еще более запутали понимание соотношения 
между терминами «государственный финансовый 
контроль» и «государственный аудит», «финансо-
вый контроль» и «финансовый аудит», «аудит» и 
«контроль», в отношении содержания которых в 
российской экономической литературе существуют 
порой противоположные точки зрения. 

Не вдаваясь в их подробности, поскольку это 
не является целью исследования, отметим лишь 
некоторые имеющиеся в законе терминологические 
противоречия. 

Во-первых, термин «государственный аудит» не 
нуждается в его определении как «внешний», посколь-
ку общепринятым в зарубежных странах и признава-
емым в России является понимание государственного 
аудита как внешнего независимого контроля, не 
требующего никакого дополнительного словестного 
подтверждения, что он является таковым. 

Во-вторых, из формулировки «государствен-
ный аудит (контроль)» следует, что законодатель 
ставит знак равенства между аудитом и контролем, 
а государственный аудит и государственный конт-
роль рассматривает как синонимы. Между тем в 

научной литературе существуют иные подходы к 
определению указанных понятий, которые, хотя и 
различаются между собой, но в большинстве явля-
ются едиными в отношении признания различий в 
содержании аудита и контроля.

В частности, аудит определяется как деятельность, 
целью которой является предоставление заинтересо-
ванным лицам независимой объективной картины 
определенных экономических явлений. Контроль же 
обычно рассматривают как одну из функций управле-
ния, целью которой является оценка процесса функ-
ционирования управляемого объекта, выявление в нем 
отклонений и принятие мер по их устранению. 

В свою очередь государственный контроль – это 
широкое понятие, которое включает различные 
виды осуществляемого государством контроля в 
зависимости от его предмета. В то время как госу-
дарственный аудит является лишь одним из видов 
государственного контроля, имеющим свои особые 
предмет и объекты.

В-третьих, терминологическая путаница в 
законе о Счетной палате РФ приводит к противоре-
чиям между содержанием ее отдельных полномо-
чий. Так, в ст. 15 установлено, что Счетная палата 
РФ в отношении одних объектов осуществляет 
внешний /государственный аудит (контроль)1, а 
других – «внешний государственный финансовый 
аудит (контроль)»2.

При этом согласно п. 5 ст. 14 Счетная палата 
РФ осуществляет финансовый аудит (контроль) 
как один из видов аудита (контроля) «в целях доку-
ментальных проверок достоверности финансовых 
операций, бюджетного учета, бюджетной и иной 
отчетности, целевого использования федеральных 
и иных ресурсов в пределах компетенции Счетной 
палаты РФ, проверок финансовой и иной деятель-
ности объектов аудита (контроля)».

Таким образом, если исходить из указанного со-
держания термина «финансовый аудит (контроль)» 
в отношении юридических лиц (за исключением 

1 Федеральные государственные органы (в том числе их 
аппараты), органы государственных внебюджетных фондов, 
Центральный банк Российской Федерации, федеральные 
государственные учреждения, федеральные государственные 
унитарные предприятия, государственные корпорации и 
государственные компании, хозяйственные товарищества и 
общества с участием Российской Федерации в их уставных 
(складочных) капиталах.

2 Юридические лица (за исключением указанных в ч. 1 
ст. 15), индивидуальные предприниматели, физические лица – 
производители товаров, работ, услуг.
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указанных в ч. 1 ст. 15), индивидуальных предпри-
нимателей, физических лиц – производителей това-
ров, работ, услуг, то он должен применяться в целях 
проведения соответствующих документальных 
проверок их финансовой и иной деятельности. 

Однако очевидно, что проведение таких прове-
рок указанных ранее объектов, имеющих частную 
форму собственности, выходит за пределы компе-
тенции Счетной палаты РФ, так как согласно той 
же ст. 15 закона, она имеет право осуществлять 
контроль лишь в части соблюдения ими условий 
договоров (соглашений) о предоставлении средств 
из федерального бюджета, договоров об исполь-
зовании федерального имущества (управлении 
федеральным имуществом) и т.п., а не в части 
достоверности финансовых операций, бюджетного 
учета, бюджетной и иной отчетности. 

Поскольку Счетная палата РФ не вправе прове-
рять финансовую деятельность частных субъектов 
хозяйствования, полагаем, что и применение терми-
на «финансовый аудит» в данном случае является 
неправомерным. 

В рассматриваемых законодательных актах 
существуют различные трактовки понятий видов и 
форм государственного финансового контроля.

Так, в ст. 265 Бюджетного кодекса РФ установ-
лено, что видами государственного (муниципаль-
ного) финансового контроля являются внешний и 
внутренний, предварительный и последующий. 

Однако в ст. 14 закона о Счетной палате видами 
аудита (контроля) называются «финансовый аудит 
(контроль)», «аудит эффективности», «стратеги-
ческий аудит», а предварительный и последующий 
аудит (контроль) характеризуются как формы осу-
ществления контрольной и экспертно-аналитичес-
кой деятельности.

В то же время в ст. 10 закона о контрольно-счетных 
органах субъектов Российской Федерации и муни-
ципальных образований установлено, что формами 
осуществления внешнего государственного и муни-
ципального финансового контроля являются контроль-
ные или экспертно-аналитические мероприятия.

Необходимо обратить внимание и на имею-
щиеся в законодательстве различия в отношении 
понятия «предварительный контроль». Согласно 
ст. 265 Бюджетного кодекса РФ предварительный 
контроль осуществляется в целях предупреждения 
и пресечения бюджетных нарушений в процессе 
исполнения бюджетов бюджетной системы Рос-
сийской Федерации.

Между тем в ст. 18 закона о Счетной палате РФ 
установлено, что она осуществляет предваритель-
ный аудит формирования федерального бюджета и 
бюджетов государственных внебюджетных фондов 
Российской Федерации в целях установления их 
соответствия законодательству Российской Федера-
ции, а также определения обоснованности показа-
телей проектов бюджетов. При этом процесс испол-
нения бюджета является предметом контрольной 
и экспертно-аналитической деятельности Счетной 
палаты РФ, осуществляемой в форме оперативного 
анализа исполнения и контроля за организацией 
исполнения федерального бюджета.

Полагаем, что приведенное разночтение поня-
тия «предварительный контроль» является не прос-
то досадной оплошностью разработчиков закона, а 
обусловлено отсутствием системного подхода при 
разработке законодательства в сфере государствен-
ного финансового контроля. 

Еще одной проблемой в законе о Счетной пала-
те РФ является определение количества видов госу-
дарственного аудита. Согласно ст. 14 контрольная 
и экспертно-аналитическая деятельность Счетной 
палаты РФ осуществляется в виде финансового 
аудита, аудита эффективности, стратегического 
аудита и иных видов аудита (контроля) в соот-
ветствии со стандартами внешнего государствен-
ного аудита (контроля), утверждаемыми Счетной 
палатой РФ.  

Между тем в стандарте финансового контроля 
СФК 101 «Общие правила проведения контрольного 
мероприятия», утвержденном Коллегией Счетной 
палаты РФ еще в 2010 г., было установлено, что она 
осуществляет финансовый аудит, аудит эффектив-
ности и стратегический аудит, которые являются 
типами, а не видами финансового контроля3.

Что же касается «иных видов аудита (контро-
ля)», как следует из логики изложения и содержания 
ст. 14 закона о Счетной палате РФ, то в качестве 
таковых законодатель определяет, наряду с финан-
совым аудитом, аудитом эффективности и страте-
гическим аудитом, следующие его виды:

3 В этой связи трудно понять, чем руководствовались авторы 
закона, изменяя уже действующую в Счетной палате РФ терми-
нологию, которая принималась с учетом совокупности других 
понятий государственного финансового контроля. В соответс-
твии с новой редакцией закона о Счетной палате РФ, решением 
Коллегии Счетной палаты РФ от 28.06.2013 в стандарт СФК 
101 были внесены соответствующие изменения, в частности 
финансовый аудит, аудит эффективности и стратегический 
аудит, были названы «видами аудита». 




