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Об основных этапах развития
— Виктор Александрович, в мае этого 
года Контрольно-счетная палата Мо-
сквы отмечает 25-летие со дня своего 
образования. На каких основных вехах 
развития контрольно-счетного органа 
столицы вы хотели бы заострить свое 
внимание? Какие достижения, в част-
ности методологического характера, 
могли бы отметить?

— В начале 2000-х годов мы пережи-
вали период взросления. К своему 10-ле-
тию палата подошла как сильный про-
фессиональный коллектив. Мы прово-
дили более 100 контрольных мероприя-
тий, несколько десятков экспертных 
мероприятий в год. В 2004 году при КСП 
Москвы был создан Экспертный совет, 
в который вошли ведущие специалисты 
палаты, авторитетные ученые, эксперты 
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в области государственного управления 
и финансов. На своих заседаниях совет 
рассматривал проблемные и перспектив-
ные вопросы деятельности КСП Москвы. 

В то же время мы привлекали ве-
дущие отраслевые и академические 
институты для проведения научно-ис-
следовательских работ. Все это дела-
лось для методологического обеспече-
ния нашей деятельности, создания ин-
струментария проведения контрольных 
и экспертно-аналитических мероприя-
тий. Именно в тот период палату стали 
воспринимать не только как контроли-
рующий орган, но и как структуру, об-
ладающую аналитическим, экспертным 
потенциалом. Важным практическим 
результатом этого стало закрепление 
в 2006 году в регламенте Правитель-
ства Москвы нормы об обязательной 
экспертизе Контрольно-счетной палатой 
Москвы проектов городских целевых 
программ. Регламент установил четкие 
сроки и порядок направления проектов 
программ на экспертизу, а также про-
цедуру учета ее результатов. В дальней-
шем порядок уточнялся, был расширен 
перечень случаев, когда проекты распо-
рядительных документов Правительства 
Москвы в обязательном порядке дол-
жны направляться на экспертизу. 

К следующему своему юби-
лею — 20-летнему — палата стала 
по-настоящему независимым орга-
ном внешнего государственного аудита. 
У нас уже была разработана достаточ-
ная методологическая база, внедрены 
стандарты внешнего государственного 
контроля, создана прочная информа-
ционная база. Мы имели опыт ведения 
единого с органами исполнительной 
власти Москвы Классификатора нару-
шений и недостатков.
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Одним из рубежных моментов в ис-
тории палаты стало заключение согла-
шения о взаимодействии Департамента 
финансов города Москвы и Контрольно-
счетной палаты Москвы, подписанного 
в день, когда отмечалось 20-летие КСП. 
Совместно с департаментом финансов 
был разработан и подписан Регламент 
передачи информации из департамента 
в палату. Аналогичная работа была про-
ведена с Департаментом города Москвы 
по конкурентной политике, обеспечен 
доступ наших специалистов к Единой 
автоматизированной информационной 
системе торгов столицы. 

Параллельно мы создавали новую 
информационно-аналитическую си-
стему, позволяющую обеспечить каче-
ственную обработку поступающей ин-
формации. В настоящее время ведется 
активная работа по расширению пе-
речня информационных систем и ресур-
сов, являющихся поставщиками инфор-
мации для ИАС КСП Москвы. 

Сегодня мы находимся на перелом-
ном этапе своего развития. Принятые 
приоритетные проекты в сфере цифро-
визации экономики и государственного 
управления ставят перед палатой новые 
вызовы. Скорость принятия решений, 
объем финансовой, управленческой ин-
формации, которыми оперируют органы 
исполнительной власти, требуют от нас 
существенной перенастройки своего 
инструментария, а в некоторой части — 
изменения традиционных методов про-
ведения контроля и аудита.

О взаимодействии
— Сегодня много говорится о создании 
единой модели финансового контроля 
в стране. Важным условием ее эффек-
тивного функционирования является 
внедрение системы управления рис-
ками. К примеру, Федеральное казна-
чейство видит это таким образом, что 
Счетная палата РФ формирует карту 
укрупненных рисков, Казначейство 
России эту карту детализирует. Как, на 
ваш взгляд, сможет работать такой ин-
струмент на уровне субъекта? Опреде-
ляет ли внешний контролер города Мо-
сквы поле деятельности для внутрен-
него государственного контролера? 

— На самом деле именно такой ме-
ханизм по факту реализован в Москве. 

Сразу оговорюсь — мы не можем ве-
сти речь о том, кто главнее или выше 
в контрольной иерархии. Каждый уро-
вень контроля реализует свои, установ-
ленные законом полномочия. 

Задачи органов внешнего и вну-
треннего ГФК в части контроля бюд-
жетного процесса, закупок для госу-
дарственных и муниципальных нужд 
принципиально различаются. Напри-
мер, Главное контрольное управление 
города Москвы как орган внутреннего 
ГФК осуществляет в пределах своей 
компетенции контроль за предостав-
лением государственных услуг города, 
оценку эффективности и результативно-
сти деятельности отраслевых, функцио-
нальных и территориальных органов 

исполнительной власти, государствен-
ных учреждений города, государствен-
ных унитарных предприятий. Главкон-
троль исполняет функцию и по орга-
низационно-аналитическому, и мето-

дическому обеспечению внутреннего 
финансового контроля и внутреннего 
финансового аудита, ведомственного 
контроля в сфере закупок.

В соответствии с пунктом 2 ста-
тьи 157 Бюджетного кодекса контрольно-
счетные органы наделены особыми бюд-
жетными полномочиями. Это проведе-
ние аудитов эффективности; экспертиза 
проектов законов (решений) о бюджетах, 
иных нормативных правовых актов бюд-
жетного законодательства; экспертиза 
государственных (муниципальных) про-
грамм; анализ и мониторинг бюджетного 
процесса; подготовка предложений по 
совершенствованию внутреннего финан-
сового контроля и внутреннего финан-
сового аудита, который осуществляют 

главные администраторы бюджетных 
средств. Федеральный закон № 44‑ФЗ 
вывел полномочия органов внешнего 
ГФК в отдельную главу, определив их как 
аудит в сфере закупок. 

ЗАДАЧИ ОРГАНОВ ВНЕШНЕГО И  ВНУТРЕННЕГО 
ГФК В  ЧАСТИ КОНТРОЛЯ БЮДЖЕТНОГО ПРО-
ЦЕССА, ГОСУДАРСТВЕННЫХ И МУНИЦИПАЛЬНЫХ 
ЗАКУПОК ПРИНЦИПИАЛЬНО РАЗЛИЧАЮТСЯ

Международный семинар «Государственный аудит. Взгляд в будущее», март 2019 г.
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В соответствии с таким законода-
тельным разграничением органы вне-
шнего ГФК могут и должны осуществ-
лять свои полномочия, основываясь на 
результатах деятельности органов вну-
треннего финансового контроля и вну-
треннего финансового аудита, ведом-
ственного контроля, внутреннего ГФК. 
То есть внешний контролер должен об-
общать результаты всей контрольной 
деятельности, подвергать их анализу 
и оценке и на этой основе определять 
риски неправомерного и неэффектив-
ного использования публичных ресур-
сов и давать предложения по снижению 
либо исключению этих рисков. 

На практике в Москве реализован 
следующий механизм: после получе-
ния результатов внешнего аудита мэр 
Москвы поручает органам исполни-
тельной власти провести соответствую-
щую работу по устранению отмечен-
ных нарушений и недостатков, в том 
числе управленческих рисков. Глав-
контроль отрабатывает данное поруче-
ние в части детализации отмеченных 
рисков, задействуя в том числе органы 
внутреннего финансового контроля 
и внутреннего финансового аудита, ве-
домственного контроля в сфере заку-
пок. Правда, на сегодняшний день мы 
не формализовали до конца вопросы 
взаимодействия КСП Москвы и Глав-
ного контрольного управления города 
Москвы в части управления рисками. 
Но мы к этому постепенно приближа-
емся. Заключены соглашения, сфор-
мирована совместная рабочая группа, 

в которую вошли ведущие специалисты 
двух ведомств.
— Сегодня, когда внешний и внутрен-
ний контролер заявляют об эффектив-
ном взаимодействии, чаще всего они 

говорят о согласовании планов кон-
трольной деятельности в целях исклю-
чения дублирования функций. Но одно 
это не может обеспечить действен-
ность финансового контроля в целом. 
Какие направления взаимодействия, 
на ваш взгляд, сегодня необходимо 
развивать?

— Первоочередной задачей, о ко-
торой все давно уже говорят, является 
создание единого информационного 
пространства для контрольных органов. 
Вы знаете, что с 2016 года функцио-
нирует официальный сайт Российской 
Федерации для размещения информа-
ции об осуществлении государственного 
(муниципального) финансового аудита 
(контроля) в сфере бюджетных право-
отношений — ГИС ЕСГФК. Приказом 
Федерального казначейства от 29 дека-
бря 2017 года № 402 определен порядок 
формирования и размещения Феде-
ральным казначейством, его террито-
риальными управлениями информации 
и документов в ГИС ЕСГФК. Соответ-
ствующие решения приняты и в си-
стеме контрольно-счетных органов. 

Как раз ГИС ЕСГФК была призвана 
обеспечивать эффективное взаимодей-
ствие органов внешнего и внутреннего 
ГФК для повышения результативности 
их работы. На сегодняшний день, по на-
шей оценке и оценке наших коллег, эта 
задача не может считаться выполнен-
ной. Причин тому несколько, но я вы-
делю, на наш взгляд, главные. 

Имеет место правовая неурегули-
рованность по ряду ключевых позиций. 

Во-первых, необходимо более четкое 
законодательное разделение объек-
тов внешнего и внутреннего ГФК. Вто-
рая проблема — это отсутствие единых 
принципов стоимостной и количествен-

ной оценки для целей учета наруше-
ний и недостатков. (Под недостатками 
я понимаю выявляемые факты неэф-
фективной деятельности, приводящие 
к негативным последствиям.) Из этого 
вытекает невозможность построения 
единого классификатора нарушений, от-
сутствие единых подходов к оценке эф-
фективности и так далее. 

Нужна единая шкала измерений 
для того, чтобы результаты контроля 
и аудита были честными, объективными 
и беспристрастными. Мы предлагаем 
в качестве отправной точки для такого 
измерения использовать устоявшееся 
понятие ущерба, которое применяется 
большинством органов ГФК и является 
основополагающим для правоохрани-
тельных и судебных органов. 

И наконец, третье — необходима 
гармонизация системы стандартов вне-
шнего и внутреннего ГФК. Здесь мы 
пока идем параллельными дорогами 
с органами внутреннего госфинкон-
троля. Нужна более четкая координация 
работы в этом направлении. 

Об аналитической 
составляющей
— На Международном семинаре «Госу-
дарственный аудит. Взгляд в будущее» 
вы говорили о том, что в настоящее 
время региональные контрольно-счет-
ные органы имеют объем полномочий, 
несоразмерный их ресурсам. В частно-
сти, предложили ограничить полномо-
чия КСО по возбуждению администра-
тивных дел, хотя контрольно-счетные 
органы долго ратовали за их расшире-
ние. Обоснуйте, пожалуйста, свою по-
зицию.

— По нашему мнению, статус и сущ-
ность органов внешнего ГФК предпо-
лагают ограниченные юрисдикцион-
ные полномочия, в том числе в части 
административного производства. По 
сути, в составе рассматриваемых орга-
нами внешнего ГФК административных 
правонарушений можно выделить три 
группы. 

В первую входят нарушения, кото-
рые влекут за собой негативные по-
следствия и имеют, как правило, стои-
мостную оценку. Например, это наруше-
ния условий предоставления межбюд-
жетных трансфертов, субсидий и так 

ВНЕШНИЙ КОНТРОЛЕР ДОЛЖЕН АНАЛИЗИРОВАТЬ 
РЕЗУЛЬТАТ ВСЕЙ КОНТРОЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ, 
И НА ЭТОЙ ОСНОВЕ ОПРЕДЕЛЯТЬ РИСКИ НЕПРА-
ВОМЕРНОГО И НЕЭФФЕКТИВНОГО ИСПОЛЬЗОВА-
НИЯ ПУБЛИЧНЫХ РЕСУРСОВ
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далее. В данном случае администра-
тивное право дает нам инструмент для 
наказания виновных должностных лиц 
и исправления ситуации. 

Во второй группе — нарушения, ко-
торые непосредственно влияют на эф-
фективность деятельности КСО, и ад-
министративная практика дает нам 
возможность самостоятельно решать 
проблемы, связанные с организацией 
контрольной деятельности, и влиять на 
реализацию ее результатов. Я говорю 
о статьях КоАП, устанавливающих от-
ветственность за невыполнение в уста-
новленный срок законного предписания 
органа государственного финансового 
контроля, за непринятие мер по устра-
нению причин и условий, способство-
вавших совершению административ-
ного правонарушения. 

Мои предложения по ограниче-
нию полномочий касаются нарушений 
третьей группы. Это нарушения уста-
новленных процедур, которые не влекут 
серьезных негативных последствий для 
системы управления. Основная цель 
привлечения к ответственности — по-
вышение уровня исполнительской дис-
циплины. Это нарушения порядка со-
ставления, утверждения и ведения бюд-
жетных смет, несоответствие бюджетной 
росписи сводной бюджетной росписи, 

нарушение срока направления инфор-
мации о результатах рассмотрения дела 
в суде, порядка представления бюджет-
ной отчетности. Причем, как показывает 
наш опыт, в ряде случаев КСО не может 
самостоятельно установить факт такого 
нарушения, а только, основываясь на 
информации, поступающей от других 
органов. Это касается, например, несо-
блюдения сроков представления бюд-
жетной отчетности в финансовый орган. 
То есть речь, по сути, идет о том, что мы 
в данном случае выполняем админи-
стративную работу, напрямую не свя-
занную с реализацией наших собствен-
ных полномочий. 
— В настоящее время вопрос стоит 
так: контрольно-счетные органы дол-
жны отходить от проведения классиче-
ского контроля и надзора, перемеща-
ясь в плоскость экспертно-аналитиче-
ской работы. Как вы считаете, есть ли 
для этого у региональных КСО силы, 
возможности, компетенции? 

— Контрольно-счетная палата 
Москвы уже несколько лет прово-
дит аудиты эффективности. Начиная 
с 2014 года мы ежегодно включаем 
в план контрольных мероприятий по 
крайней мере один аудит по каждому 
аудиторскому направлению, которых 
у нас в палате пять. Нужно отметить, 

что это контрольно-аналитическое ме-
роприятие достаточно трудоемкое и, как 
показывает практика, занимает от де-
вяти месяцев до года. 

Хотя Бюджетный кодекс относит 
аудит эффективности к нашим полномо-
чиям, механизм его проведения законо-
дательно не прописан. И для нас аудит 
эффективности — это проверка, но 
проводимая по особой процедуре. Она, 
в частности, предполагает разработку 
критериев эффективности и обязатель-
ное обсуждение их с соответствующими 
органами исполнительной власти. Кри-
териев, как правило, не больше четы-
рех, по каждому из которых мы опреде-
ляем три-четыре показателя. Затем мы 
начинаем проводить собственно про-
верку и в параллель этому готовить ана-
литические материалы. 

Контрольно-счетные органы как му-
ниципалитетов, так и регионов в пер-
вую очередь призваны делать выводы 
об эффективности использования бюд-
жетных средств и имущества. И нужно 
различать оценку эффективности опе-
раций с бюджетными средствами, опе-
раций по использованию имущества 
и аудит или оценку эффективности 
определенного направления деятель-
ности. Мы исходим из того, что ресурсы 
КСО ограниченны, и, расставляя прио-

Совместное заседание президиума Союза 
муниципальных контрольно-счетных органов 

и Совета по внешнему аудиту (контролю)
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ритеты, анализируем эффективность ис-
пользования бюджетных средств по ши-
рокому кругу вопросов определенного 
направления деятельности, чтобы вы-
явить всю проблематику ее осуществ-
ления. Конечная цель аудита эффектив-
ности — на основе анализа подготовить 
предложения и рекомендации для ор-
ганов власти, которые бы учитывались 
при принятии управленческих решений 
либо находили отражение в норматив-
ных правовых актах. И я с гордостью 
могу отметить, что порядка 150–200 из-
менений в нормативную правовую базу 
Москвы принято с учетом наших реко-
мендаций. 

К сожалению, в России большин-
ство КСО аудит эффективности не про-
водят по той простой причине, что не 
хватает ресурсов. Огромное количество 
сил и времени мы тратим на повторяю-
щуюся из год в год и не всегда целесо-
образную работу — 80 процентов наших 
мероприятий запрограммировано за-
ранее. Мы лишены свободы маневра. 
В апреле, например, все контрольно-
счетные органы занимаются внешней 
проверкой годовой отчетности субъек-
тов, муниципалитетов и ГРБС. Мы при-
лагаем массу усилий, а результаты оста-
ются невостребованными, потому что 
к тому моменту, когда мы заканчиваем 
эту работу, Минфин России принял от-
четы об исполнении бюджетов субъек-
тов. 

Федеральный закон от 7 фев-
раля 2011 года № 6‑ФЗ «Об общих 
принципах организации и деятельности 
контрольно-счетных органов субъек-
тов Российской Федерации и муници-
пальных образований» заложил проч-
ную правовую основу для работы КСО. 
Но время не стоит на месте, и развитие 
бюджетного законодательства, внедре-
ние новых управленческих техноло-
гий требуют адекватного реагирования. 
Часть тех контрольных полномочий, ко-
торые формировались в иных управ-
ленческих и организационных реалиях, 
устарели. И здесь начинает отчетливо 
проявляться негативная тенденция не-
соответствия определенных законода-
тельством полномочий КСО их ресур-
сам. Особенно это актуально для регио-
нальных палат с небольшим штатом. 
Поэтому наше предложение — необхо-

димо внести изменения в Бюджетный 
кодекс и Закон № 6‑ФЗ в части опти-
мизации полномочий КСО. А именно 
исключить полномочия, носящие фор-
мальный характер либо дублирующие 
соответствующие полномочия органов 
внутреннего ГФК. Нужно предусмотреть 
более широкие возможности для пе-
редачи полномочий органов внешнего 
ГФК как с муниципального уровня на 
региональный, так и с регионального на 
федеральный. 

Кроме того, особенно остро стоит 
вопрос информационного обеспечения 
деятельности КСО. Мы сформулировали 
свои предложения по изменению фе-
дерального законодательства, направ-
ленные на обеспечение доступа вне-
шних контролеров к функционирующим 
и вновь создаваемым информационным 
системам и ресурсам государственных 
органов.

О стратегическом аудите
— Счетная палата РФ в своей страте-
гии развития до 2024 года одним из 
приоритетных направлений опреде-
лила развитие методологии стратеги-
ческого аудита. И требования времени 
таковы, что стратегический аудит дол-
жны проводить региональные кон-
трольно-счетные органы. Как вы пла-
нируете строить эту работу?

— На мой взгляд, стратегический 
аудит — это синтез финансового, управ-
ленческого аудитов и аудита информа-
ции. Управленческий аудит, в свою оче-
редь, подразделяется на аудит испол-
нимости и аудит эффективности. Что 
касается последнего, то провести мы 
его можем только тогда, когда действия 
уже совершены. Но без него стратеги-
ческий аудит невозможен, так как, го-
воря о возможности достижения целей, 
мы обязательно должны оглядываться 
назад. Что касается аудита исполни-
мости, то его методы востребованы до 
принятия решения или в ходе испол-
нения. Например, при проведении экс-
пертиз проектов бюджетов и госпро-
грамм. То есть, когда мы анализируем 
исполнимость бюджета, мы определяем 
критические точки, за которые пара-
метры бюджета не должны выходить. 
Если, к примеру, доходная часть бюд-
жета Москвы зависит в большей сте-

пени от двух налогов — налога на при-
быль и НДФЛ, то мы должны учесть все 
риски недопоступления средств по этим 
источникам и предупредить о них. 

В целом управленческий аудит дол-
жен различать понятия «исполнение 
бюджета» и «исполнимость бюджета». 
Без разработки и применения в прак-
тике контрольно-счетных органов ма-
тематических моделей, использования 
больших баз данных он невозможен.

В связи с этим проведение аудита 
информации при осуществлении стра-
тегического аудита также необходимо. 
К сожалению, сегодня принятые в экс-
плуатацию информационные системы 
страдают тем, что содержащиеся в них 
данные могут быть неполными, неакту-
альными или даже недостоверными. Так 
вот аудит информации как раз и отве-
чает на вопрос, целесообразно ли поль-
зоваться той или иной информационной 
системой для решения поставленных 
перед органом власти задач, насколько 
оправданны затраты на ее создание, 
насколько оптимален объем предостав-
ляемых данных. В отношении нашей 
Контрольно-счетной палаты мы уже 
провели внутренний аудит информа-
ции и определили оптимальный объем 
необходимых нам данных. Такую работу 
нужно сделать в отношении всех орга-
нов власти. 

Без освоения всех этих методов, на 
мой взгляд, стратегический аудит не-
возможен. И мы эти методы уже отра-
ботали.

Если же говорить о стратегическом 
аудите реализации национальных про-
ектов и целей, то здесь ведущая роль 
принадлежит, конечно, Счетной палате 
Российской Федерации. Счетная палата 
проводит мониторинг достижения на-
циональных целей, что является неотъ-
емлемой частью стратегического аудита, 
и напрямую запрашивает информацию 
у субъектов Федерации. Если каждый 
региональный контрольно-счетный ор-
ган будет сам для себя решать, как он 
будет заниматься аналогичным мони-
торингом, мы просто закошмарим сво-
ими запросами органы власти. Поэтому 
сначала необходимо определить общую 
схему работы, общие формы запросов 
и периодичность их направления.

Подготовила С. В. МАРТЫНЕНКО


