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Для эффективного использования 
общенациональных ресурсов 

В новых реалиях российской экономики роль всех 
видов финансового контроля не только возрастает, 
но и  сущностно меняется, обеспечивая эффектив-
ное использование общенациональных ресурсов, 
соблюдение установленных правил экономически-
ми агентами, и, что особенно важно, реальную 
защиту всех собственников. Высокий уровень за-
щищенности и легитимности может кардинально 
изменить состояние бизнес-среды и инвестицион-
ного климата.

Для экономики все очевиднее становится необ-
ходимость формирования единой системы государ-
ственного финансового контроля, которая должна 
иметь четкие цели и планы их достижения, а также 
институциональный механизм их реализации. В не-
давно опубликованном Высшей школой экономи-
ки аналитическом докладе «Модернизация системы 
контрольно-надзорных полномочий в Российской 
Федерации» подчеркивается: «Необходима совер-
шенно другая система целей контрольно-надзорной 
деятельности, сбалансированная с точки зрения об-
щества, государства и бизнеса».

Об этом свидетельствует и разработанный Мин-
экономразвития России проект федерального зако-
на «Об основах государственного и муниципального 
контроля и надзора в Российской Федерации». Це-
лью предлагаемых изменений является формиро-
вание правовых основ государственного контроля и 
муниципального контроля как составных элементов 
системы государственного управления и местного 
самоуправления в Российской Федерации.

Безусловно, этот законопроект должен активно 
обсуждаться экспертным сообществом, однако хо-

телось бы обратить внимание на тот факт, что он 
направлен прежде всего на создание правовой осно-
вы, обеспечивающей организацию взаимодействия 
между органами исполнительной государственной 
власти и местного самоуправления в контрольно-
надзорной деятельности, а также взаимодействия 
этих органов с гражданами и бизнесом. Так, раз-
граничение понятий «контроля» и «надзора» уже 
вносит достаточно ощутимый вклад в решение обо-
значенной задачи, как и введение понятия «риск-
ориентированного контроля».

Но, по сути, указанный законопроект носит лишь 
процессуальный (технологический) характер и не 
решает задачи построения целостной системы го-
сударственного контроля в стране. Более того, за 
рамками этого законопроекта остаются задачи фор-
мирования политики государства в сфере финансо-
вого контроля. А это значит, что фундаментально 
не исследованы и реально не прописаны механиз-
мы контроля за движением финансовых потоков 
в экономике России, что может привести к утрате 
государством главных рычагов влияния на экономи-
ческий рост в стране.

Следует помнить, что созданию законодательно-
го акта должны предшествовать серьезные теоре-
тические исследования. Если же ситуация обратная, 
а к сожалению, приходится констатировать, что в 
реальной действительности часто именно так и про-
исходит, то теоретическая мысль втискивается в 
прокрустово ложе того или иного законопроекта и 
сводится к обоснованию его основных положений. В 
результате и закон, и его теоретическое обоснование 
становятся одинаково однобокими.

Панельная дискуссия  «Мировой и отечественный опыт 
взаимодействия внутреннего и внешнего аудита»
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Однако в экономической теории по-прежнему от-
сутствует единство мнений о сущности финансового 
контроля и аудита. Подходы к  определению этих 
понятий скорее отражают взгляды представителей 
различных направлений (философских, управлен-
ческих, экономических, правовых и др.), чем стрем-
ление дать единое представление о содержании 
этих категорий. Это во многом объясняется тем, что 
контрольные функции государства накапливались 
достаточно хаотично, поскольку возникали либо 
ситуативно в результате реакции на разовые чрез-
вычайные происшествия, либо сохранились еще с со-
ветского времени. Поэтому сегодня на первый план 
выходит необходимость обсуждения и решения ряда 
теоретических вопросов, среди которых хотелось бы 
выделить следующие:
•	 Необходимо более четко обосновать теоретиче-

ские аспекты разграничения таких понятий, как 
«внешний» и «внутренний» финансовый конт­
роль.

•	 Разграничить сферу применения и теоретиче-
ские трактовки таких понятий, как «финансовый 
контроль» и «аудит», определив их роль (каче-
ственный вклад) в единую архитектуру целевых 
установок, ориентированную на интерес собст-
венника (не важно, будь то государство или част-
ное лицо).

•	 Определить формы взаимодействия «финансово-
го контроля» и «аудита», внешнего и внутреннего 
финансового контроля в процессе выполнения 
ими своих функциональных задач.
Что касается вопросов финансового контроля, то 

в теории произошло терминологическое смешение 
целого ряда определений. 

Представляется верным исходить из того, что 
финансовый контроль существует как имманентная 
(внутренне присущая) функция финансовых отно-
шений, смысл которой в защите интересов собст-
венника в процессе формирования, распределения и 
использования финансовых потоков (фондов). Соот-
ветственно, финансовый контроль — это институт 
защиты прав собственника.

По мере экономического раз-
вития общества в целом и фирмы 
(организации), в частности, фи-
нансовый контроль со стороны 
собственника усложняется, охва-
тывая все более широкие сферы 
и уровни взаимодействия. Форми-
руются определенные ниши этого 
контроля, которые концентриру-
ются на определенных целевых 
установках.

Собственник ставит перед 
собой три ключевые цели — за-
конность, эффективность, сохран-
ность (рисунок 1). 

Финансовый контроль в отно-
шении прав собственности пред-

ставляет собой совокупность процедур, которые 
должен использовать собственник, чтобы обеспе-
чить свое главенство в принятии решений и добить-
ся их выполнения на управленческом уровне для 
дальнейшего развития. Как правило, ответствен-
ность за реализацию качества управления и «эффек-
тивность» (отдачу от собственности) собственник 
возлагает на управляющего, в полномочия которо-
го и входит организация внутреннего финансового 
контроля.

Для собственника, который непосредственно не 
управляет своим бизнесом, все большее значение 
приобретает задача сохранности собственности. 
Значит, становится необходимым учет риска воз-
можных потерь (в том числе полного банкротства). 
Контроль сохранности собственности выходит за 
рамки хозяйственной деятельности организации, 
он призван защитить предприятия и организации 
не только от некомпетентной деятельности управ-
ляющих, но и от рисков внешней экономической 
среды. Эти целевые установки являются едиными 
как для государственной, так и для частной собст-
венности. 

Сегодня в России на законодательном уровне (ст. 
265 Бюджетного кодекса Российской Федерации) 
закреплено деление государственного финансового 
контроля на внешний и внутренний и определе-
ны полномочия контрольных органов. Но в основу 
этой классификации закладывается не архитектура 
целевых установок, направленных на экономиче-
ское развитие, а характер связи контролирующей и 
контролируемой организации. В этих условиях по 
существу происходит смешение понятий. Разрешить 
эти противоречия, на наш взгляд, позволяет осмы-
сление понятия финансового контроля через призму 
интересов собственности, ориентированных прежде 
всего на решение основной задачи – эффективное 
развитие отечественной экономики.

Исходным постулатом данной позиции являет-
ся, на наш взгляд, утверждение о том, что поиск 
компромисса в неизбежном конфликте интересов 
государственной и частной собственности должен 

Рисунок 1. Архитектура целей финансового контроля
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осуществляться посредством специальных 
институтов (правил и механизмов), позво-
ляющих минимизировать его отрицатель-
ный эффект, не противопоставляя эти ин-
тересы, а формируя единую архитектуру 
целей по защите интересов.

Это означает, что необходимо объеди-
нить два контрольных поля (государствен-
ной и частной собственности) не системой 
подчиненности, а решением общей задачи, 
что и должно быть определяющим момен-
том в разделении аудита на внутренний и 
внешний. 

Не менее важной теоретической пробле-
мой представляется разграничение сущ-
ностного определения таких понятий, как 
«финансовый контроль» и «аудит».

В мировой практике внутренний конт­
роль в современном его понимании осно-
вывается на принципах Комитета спонсорских орга-
низаций Комиссии Тредуэя (Committee of Sponsoring 
Organizations of the Treadway Commission, далее – 
COSO) и понимается как процесс, встроенный в теку-
щую деятельность любой организации, осуществля-
емый ее руководителями и всеми сотрудниками для 
достижения триады целей:

1) соблюдение законов, правил и стандартов ре-
гулирующих органов;

2) достоверность финансовой и управленческой 
информации (информационные цели);

3) производственная и финансовая эффектив-
ность (операционные цели).

Однако для создания общей системы контроля 
интересов собственности необходимо также сфор-
мулировать определение понятия «аудит» и его 
функциональную роль в процессе контроля. Имен-
но в трактовке этого понятия происходит обыч-
но наибольшее смешение теоретических определе-
ний: иногда им подменяется понятие «финансовый 
контроль», иногда его и вовсе выделяют в самостоя-
тельную независимую форму контроля.

Исходное определение аудита обычно связывают 
с развитием независимого финансового контроля в 
коммерческом секторе, которое, в свою очередь, воз-
никло с введением в экономический анализ понятия 
«экономической организации» 1.

Логика существования аудита как экономиче-
ской категории выстраивается в рамках институ-
циональной теории. Функционирование организа-
ции возможно только в рамках институционально 
оформленных прав собственности, это предполага-

1	 В современном понимании аудит появился в Великобрита-
нии и получил стремительное развитие в США. Одними из 
основоположников теории и практики аудита считаются 
Р.Х. Монтгомери и Л.Р. Дикси. Введенные этими учеными 
положения актуальны и в настоящее время, они являются 
объектом дальнейшего анализа для современных исследо-
вателей и специалистов в области аудита.

ет не только необходимость разделения властных 
полномочий между принципалом и агентом (соб-
ственником и управляющим), но и формирование 
специальных механизмов контроля за выполнением 
этих полномочий. Конфликт интересов между соб-
ственниками и управляющими разрешается путем 
контроля над деятельностью менеджеров. Именно 
эта форма контроля, обеспечивающая прежде всего 
сохранность собственности, и легла в основу поня-
тия «аудит». 

Для оценки степени сохранности собственности 
в экономической среде «аудит» формируется как 
самостоятельный независимый институт, который 
может предоставить такую услугу собственнику. Его 
целевая установка реализуется путем минимиза-
ции рисков, берущих начало в конфликте интересов 
участников эксплуатации объектов собственности. 
Формируя иерархию своих интересов, собственник 
посредством финансового контроля строит несколь-
ко уровней защиты (рисунок 2).

Первая линия защиты интересов собственника 
формируется механизмами внутреннего контроля, 
которые применяются для обеспечения законности 
и результативности текущей деятельности.

Вторая линия защиты интересов собственни-
ка также реализуется посредством внутреннего 
контроля и строится на оценке, проверке и подтвер-
ждении показателей операционной эффективности 
и результативности использования собственности.

Третья линия защиты собственности, в отличие 
от первых двух, должна быть независимой от си-
стемы корпоративного управления, поскольку по 
существу предполагает контроль за внутренними 
контрольными структурами с позиций оценки ка-
чества и рискованности политики самих управлен-
цев.

Функцию оценки надежности системы внутрен-
него контроля и дополнительной защиты в ре-
зультате корпоративного управления посредством 
управления рисками выполняет внутренний аудит. 
В качестве объектов аудита должны рассматри-

Рисунок 2. Уровни внутреннего финансового контроля 
(защиты частной собственности)
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ваться не только финансовые документы, но и 
бизнес-процессы, и бизнес-среда, и связанные с 
ними риски. Основная роль аудита заключается в 
предоставлении собственнику объективных гаран-
тий уверенности в надлежащем управлении бизнес 
рисками, которую обеспечивает система внутрен-
него контроля.

У внутреннего контроля и внутреннего 
аудита, как видно на рисунке 3, принци-
пиально разные сферы функционирова-
ния. Важно понимать, что в процессе взаи-
модействия этих механизмов стоит задача 
не поглощения, не подчинения одного 
уровня контроля другим, а обеспечение 
реализации их роли (качественного вкла-
да) в единую архитектуру целевых уста-
новок, ориентированную на интерес соб-
ственника. 

Практическая реализация этого прин-
ципа отчетливо видна на примере бан-
ковского сектора. Рабочим документом, в 
соответствии с которым установлено тре-
бование о наличии у всех кредитных ор-
ганизаций систем внутреннего контроля, 
является Положение Банка России от 16 
декабря 2003 года № 242-П, в котором под 
внутренним контролем подразумевает-
ся определенная учредительными и вну-

тренними документами кредитной организации 
совокупность органов управления, а также подра-
зделений и служащих (ответственных сотрудни-
ков) (рисунки 4, 5). То есть в современной практи-
ке кредитной организации системы внутреннего 
контроля и внутреннего аудита, хотя и работают на 
реализацию общей архитектуры целей, но суще-
ствуют в самостоятельных нишах, не подменяя, 
не поглощая, а дополняя друг друга. При этом нет 
и подчинения одного уровня контроля другим, 
поскольку кредитная организация обеспечивает 
независимость службы внутреннего аудита, кото-
рый действует под непосредственным контролем 
совета директоров (наблюдательного совета).

Таким образом, в международной практике под 
«аудитом» понимается самостоятельный финансо-
вый институт, который может встраиваться в лю-
бую систему финансового контроля (как внешнего, 
так и внутреннего). При этом он адаптируется под 
конкретные целевые установки деятельности хозяй-
ственной системы и работает, как самостоятельный 
уровень контроля за состоянием и работой самих 
систем контроля (внешнего или внутреннего).

Аналогично и в рамках внешнего государствен-
ного финансового контроля (так же, как и в системе 
внутреннего финансового контроля) могут реали-
зоваться все три линии защиты государственных 
интересов: первая ― законность функционирования 
государственных финансов; вторая ― постоянный 
(регулярный) мониторинг состояния финансовой 
системы; третья ― сохранность государственной 
собственности (рисунок 6). 

На первом уровне защиты эту функцию выпол-
няет государственный менеджмент в лице орга-
нов исполнительной власти различных уровней, 
которому собственник, в данном случае ― народ, 
делегировал право управления государственной 
собственностью.

Рисунок 3. Взаимосвязь функций служб внутреннего 
контроля и аудита

Рисунок 4. Внутренний контроль осуществляется 
в целях обеспечения:

Рисунок 5. Служба внутреннего аудита 
осуществляет следующие функции:
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На втором уровне защиты эти функции выполня-
ют специально созданные органы, а именно: конт­
рольное управление Президента Российской Феде-
рации,  Федеральное казначейство, Росфиннадзор, 
органы внутриведомственного контроля, встроен-
ные в структуру исполнительной власти (федераль-
ного, регионального и местного уровня).

Институт государственного аудита ― это третий 
уровень защиты государственной собственности, га-
рантирующий ее сохранность от действий внешних 
факторов и действий самого менеджмента (т.е. орга-
нов исполнительной власти) посредством управле-
ния рисками. 

В таком понимании государственный аудит пред-
полагает деятельность по осуществлению анализа 
гарантий первой и второй линий защиты (контролю 
за законностью и эффективностью использования 
государственных финансовых ресурсов) и корректи-
ровке деятельности государственного финансового 
контроля.

 Институт государственного аудита, наделенный 
правом на независимую и самостоятельную оценку 
действий органов власти, является, по сути, систе-
мой «раннего предупреждения» о возмож-
ных ошибках планирования и эксцессах 
исполнения финансовых планов государ-
ства. Его целевая установка, в отличие от 
целевой установки всей системы государ-
ственного финансового контроля, ― это 
защита сохранности государственной соб-
ственности. И реализуя именно эту задачу, 
он косвенно также способствует повыше-
нию уровня законности и обоснованности 
государственных решений, а, следователь-
но, непосредственно обеспечивает его ста-
бильность.

Государственными институтами, при-
званными решать эту задачу, являются 
Счетная палата Российской Федерации и 
контрольно-счетные органы субъектов РФ.

Попытки закрепить за государственным 
аудитом функции по контролю за эффек-
тивностью и законностью использования 

государственных финансовых ресурсов приводят 
только к путанице понятий, бессмысленному дубли-
рованию функций внутри системы государственно-
го финансового контроля, загромождению системы 
экономических понятий, что в конечном итоге пре-
пятствует формированию единой стройной систе-
мы государственного финансового контроля.

 Государственный аудит имеет специфические 
целевые установки, ориентированные не вообще 
на комплексную оценку результатов деятельности, 
а прежде всего на оценку возможностей сохран-
ности (защищенности) государственной собствен-
ности путем минимизации рисков, формируемых 
как внешней рыночной средой, так и внутренними  
экономическими факторами. В этой связи следу-
ет согласиться с необходимостью внедрения риск-
ориентированного подхода в систему внешнего и 

внутреннего аудита, на чем, в частности,  настаивает 
начальник контрольного управления Президента 
Российской Федерации Константин Чуйченко.

 Научная и методологическая определённость 
внутреннего аудита основана на использовании еди-
ной международно признанной  модели управления 
рисками. Согласно модели, разработанной Комите-
том спонсорских организаций Комиссии Тредвея 
(COSO), управление рисками организации служит 
достижению ее целей, определенных в рамках четы-
рех категорий:

стратегические – цели высокого уровня, согла-
сованные и поддерживающие миссию организации;

операционные – эффективное и результативное 
использование ресурсов;

цели отчётности – обеспечение достоверности 
представляемой информации;

нормативные – соблюдение применимых норма-
тивных требований.

Существует прямая взаимосвязь между целями, то 
есть тем, чего организация стремиться достичь, и ком-
понентами системы управления рисками (рисунок 7).

Рисунок 6. Уровни государственного финансового 
контроля (защиты государственной собственности)

Рисунок 7. Компоненты процесса управления рисками 
организации согласно модели COSO



55Для эффективного использования общенациональных ресурсов 

По сути, представленные компоненты  служат 
для внутреннего аудитора критериями эффективно-
сти процесса управления рисками организации. Вы-
шеизложенные подходы вполне могут применяться 
при оценке работы систем внутреннего аудита и 
внутреннего контроля.

 Однако в сфере управления государственными 
ресурсами все гораздо сложнее. Существенные риски 

зачастую закладываются уже на стадии разработки 
различных стратегий, государственных программ, 
да и самих бюджетов. Ситуация требует глубокой 
теоретической и методологической проработки не 
только подходов и принципов, но и самих понятий 
систем управления рисками и риск-ориентирован-
ного менеджмента для скорейшего их внедрения в 
практическую деятельность.
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Официально

В конце января Счетная палата 
Российской Федерации отмети-
ла свое 20-летие. В состоявшем-
ся по этому поводу расширенном 
заседании ее Коллегии 28 янва-
ря 2015 года принял участие 
Президент Российской Федера-
ции В.В. Путин.

Президент поручил Счётной 
палате осуществлять мониторинг 
выполнения подготовленного 
Правительством Плана обеспече-
ния устойчивого развития эконо-
мики и социальной стабильности 
в 2015 году, усилить контроль за 
использованием средств, которые 
будут направлены в банковскую 
систему, а также наладить опера-
тивный контроль за исполнением 
региональных бюджетов.

В.В. Путин отметил, что Счёт-
ная палата занимается вопроса-
ми, на первый взгляд, довольно 
скучными и малоинтересными, но 
чрезвычайно важными для эффек-
тивной работы государственных 
структур. И поэтому Счётная пала-
та по праву завоевала авторитет, 
уважение.

«Вы глубоко разбираетесь в 
бюджетных вопросах, – подчерк-
нул он, – невзирая на чины и зва-
ния, вскрываете недостатки, а по-
рой и явные нарушения закона и 

финансовой дисциплины. Говорю 
об этом так уверенно, потому что 
знаю вашу работу не понаслышке: 
когда-то я, вы, наверное, в курсе, 
возглавлял Контрольное управле-
ние Президента, и мы со Счётной 
палатой работали тогда совместно 
очень и очень плотно».

Президент отметил, что отчёты 
Счётной палаты содержат объек-
тивную, подробную информацию 
об эффективности и результатив-
ности расходования средств го-
сударства, а выверенные и про-
фессиональные выводы ложатся в 
основу важнейших государствен-
ных решений.

В результате внешних ограни-
чений меняется динамика ряда 
важнейших экономических по-
казателей, и не в лучшую сторо-
ну. Правительством подготовлен 
План обеспечения устойчивого 
развития экономики и социальной 
сферы в 2015 году. На его реализа-
цию направляются значительные 
государственные ресурсы. 

«Я прошу Счётную палату осу-
ществлять мониторинг хода вы-
полнения этого плана, – сказал 
В.В. Путин. – Необходимо добиться 
внятного, ощутимого результата, 
повысить устойчивость конкрет-
ных производств, стимулировать 

спрос на отечественную продук-
цию и ни в коем случае не допу-
стить, обращаю на это ваше вни-
мание, разбазаривания государст-
венных ресурсов, разбазаривания 
резервов. Нужно действовать в 
высшей степени аккуратно. Раз-
бросать деньги в различные от-
расли на какие-то для всех всегда 
важные вещи – самое простое де-
ло, ума много не нужно. Нам нуж-
но структуру экономики менять. 
А если уж и направлять деньги, 
то именно туда, где они сыграют 
именно эту роль, или на поддер-
жку людей, которые действитель-
но нуждаются в поддержке со сто-
роны государства.

Также прошу Счётную палату 
усилить контроль за использова-
нием средств, которые будут на-
правляться в банковскую систему. 
Прежде всего эти ресурсы должны 
пойти на кредитование наиболее 
значимых проектов в реальном 
секторе экономики по доступной 
процентной ставке. Сейчас не буду 
говорить об инструментах, кото-
рые предлагаются, вы наверняка 
об этом все хорошо знаете. Нужно, 
чтобы все условия выделения этих 
денег и последующие шаги были 
реализованы, и за этим тоже нуж-
но наладить особый контроль».


