
Ф едеральное казначейство пред-
ставляет собой платежную, 
учетную, контрольную и  ин-

формационную систему в  области 
финансовой деятельности публично-
правовых образований (roskazna.ru/

missiya) (рисунок 1). Данная роль вы-
текает из содержания действующих 
нормативных правовых актов, закреп-
ляющих полномочия Федерального 
казначейства, и в общем формате от-
ражает основные цели его создания.

Контрольные полномочия Феде-
рального казначейства условно мож-
но разделить на две основные группы: 
внешние и  внутренние. В  настоящее 
время Федеральное казначейство  — 
один из немногих органов государ-
ственной власти, который обладает та-
ким двойным статусом. С одной сто-
роны, Казначейство России обладает 
полномочиями по государственному 
финансовому контролю Правитель-
ства РФ, с другой — как орган власти, 
имеющий подведомственные учрежде-
ния, отвечает за эффективное функ-
ционирование всей казначейской сис-
темы. В  отличие от Росфиннадзора, 
в функции которого входит последу-
ющий контроль, Казначейство России 
осуществляет предварительный госу-
дарственный финансовый контроль, 
то есть предшествующий платежным 
операциям. В  рамках установленных 
БК РФ полномочий по внутреннему 
государственному финансовому кон-
тролю Федеральное казначейство осу-
ществляет:

•	контроль за непревышением 
сумм по операциям над лимитами 
бюджетных обязательств и (или) бюд-
жетными ассигнованиями;

•	контроль за соответствием содер-
жания проводимых операций кодам 
бюджетной классификации РФ, ука-
занным в платежных документах, пред-
ставленных в  Федеральное казначей-
ство получателями бюджетных средств;

•	контроль за наличием докумен-
тов, подтверждающих возникновение 
денежных обязательств, подлежащих 
оплате за счет средств бюджета;

•	контроль за соответствием све-
дений о  поставленном на учет бюд-
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Актуальные вопросы 
контрольной деятельности 
Федерального казначейства

Каким бы действенным ни был аппарат внешних контролеров и аудиторов и как 
бы часто ни осуществлялись внешние проверки, их никогда не будет достаточно 
для обеспечения порядка в отдельно взятой организации. Необходимый для этого 
потенциал содержится в институте внутреннего контроля и внутреннего аудита. 
От того, насколько эффективно данный инструмент будет работать, зависит успех 
деятельности как органов власти, так и системы государственного управления 
в целом. В Федеральном казначействе построению эффективной, отвечающей 
современным требованиям и вызовам системы внутреннего контроля и аудита 
уделяется особое внимание.
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жетном обязательстве по государ-
ственному контракту сведениям 
о  данном государственном контрак-
те, содержащимся в предусмотренном 
законодательством РФ о контрактной 
системе в сфере закупок товаров, ра-
бот, услуг для обеспечения государ-
ственных нужд реестре контрактов, 
заключенных заказчиками1.

При осуществлении этих полномо-
чий Федеральное казначейство про-
водит санкционирование операций. 
По  нашему мнению, незаконченным 
звеном в  цепочке предварительного 
контроля является санкционирование 
платежей только на основании пред-
ставляемых документов, без провер-
ки объемов и  качества выполненных 
работ. Разработка и последовательное 
внедрение подобного механизма мо-
жет значительно повысить эффектив-
ность контроля. 

Система внутреннего контроля 
и  внутреннего аудита Федерально-
го казначейства как органа, осущест-
вляющего регулирование деятельно-
сти территориальных органов и под-
ведомственных учреждений, нераз-
рывно связана с системой управления 
рисками и  оценкой эффективности 
деятельности (рисунок 2). В  органах 
Федерального казначейства понятия 
внутреннего контроля и внутреннего 
аудита четко разделены. Понятийный 
аппарат системы внутреннего кон-
троля и  внутреннего аудита Казна-
чейства России соответствует терми-
нологии, установленной Бюджетным 
кодексом. Но при этом следует иметь 
в виду, что последний регламентиру-
ет бюджетные отношения и в первую 
очередь вопросы государственного 
финансового контроля, тогда как вну-
тренний контроль и  аудит организа-
ции охватывают более широкую сфе-
ру деятельности, больший набор эле-
ментов (внутренний финансовый кон-
троль, внутренний административный 
(управленческий) контроль, внутрен-
ний технологический контроль, а так-
же внутренний аудит соответствия, 
внутренний аудит результативности 
и эффективности деятельности). 

Систему внутреннего контроля 
и аудита Федерального казначейства 
в настоящее время составляют 86 от-
делов внутреннего контроля и ауди-
та, созданных в  каждом территори-

альном органе. Кроме того, в  соста-
ве центрального аппарата Федераль-
ного казначейства функционирует 
управление внутреннего контроля 
(аудита) и  оценки эффективно-

1	Статья	269.1	Бюджетного	кодекса	Российской	Федерации.
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Рисунок 1. Структура казначейской системы Российской Федерации

– Внутренний аудит
соответствия (в том числе
аудит внутреннего
контроля)

– Внутренний аудит
результативности
деятельности

– Внутренний аудит
эффективности
деятельности в целом

– Внутренний финансовый
контроль (постановление
Правительства РФ от 17 марта
2014  г. № 193)

– Внутренний
административный
(управленческий) контроль

– Внутренний
технологический 
контроль

- Идентификация
- Оценка
- Минимизация

ВНУТРЕННИЙ
КОНТРОЛЬ

ВНУТРЕННИЙ
АУДИТ

УПРАВЛЕНИЕ РИСКАМИ

ОЦЕНКА
ЭФФЕКТИВНОСТИ

ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

Рисунок 2. Система внутреннего контроля и аудита Федерального казначейства 
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сти деятельности (рисунок 3). Все-
го в  сфере внутреннего контроля 
и  аудита занято более 1000 человек. 
Весь спектр задач, который обычно 
ставится перед подразделениями та-
кого рода, решается силами указан-
ных контрольно-аудиторских под-
разделений. Это организация вну-

треннего контроля, комплексные 
и  тематические проверки, а  также 
осуществление аудита. 

Правовое регулирование

Принципиально важным вопро-
сом для обеспечения эффективного 

функционирования системы внутрен-
него контроля и аудита является пра-
вовое регулирование данной сферы 
деятельности (рисунок 4). Казначей-
ство России с  момента своего выде-
ления в 2005 году из структуры Мин-
фина России в  самостоятельную фе-
деральную службу приступило к соз-
данию соответствующей правовой 
базы. Решением Коллегии Федераль-
ного казначейства в  2005 году была 
утверждена Концепция развития сис-
темы внутреннего контроля и аудита 
в  2006–2011 годах, которая подразу-
мевала реализацию ряда мероприя-
тий по совершенствованию внутрен-
него контроля и внутреннего аудита, 
в  том числе правовое регулирование 
данных вопросов. В указанном доку-
менте были учтены положения Лим-
ской декларации руководящих прин-
ципов контроля и  Международных 
профессиональных стандартов вну-
треннего аудита института внутрен-
них аудиторов.

В настоящее время можно конста-
тировать, что все заявленные концеп-
цией цели достигнуты. В  рамках ее 
реализации был разработан ряд пра-
вовых документов, которые сегодня 
позволяют достаточно эффективно 
осуществлять работу по внутреннему 
контролю и внутреннему аудиту. Во-
первых, было разработано Положение 
о внутреннем контроле и аудите в Фе-
деральном казначействе, определив-
шее терминологию, понятийный аппа-
рат, принципы, требования и структу-
ру внутреннего контроля и  внутрен-
него аудита.

Во-вторых, в  прошлом практиче-
ски в  каждом казначейском органе 
была своя уникальная система подго-
товки и осуществления контрольных 
мероприятий, реализации материалов 
проверок, и по итогам изучения луч-
ших практик, в первую очередь подхо-
дов ИНТОСАИ и COSO, были разра-
ботаны Стандарты внутреннего кон-
троля и внутреннего аудита, которые 
применяются контрольно-аудиторски-
ми подразделениями при осуществле-
нии контрольной деятельности. Ука-
занными стандартами регламентиро-
ваны основные этапы осуществления 

Управление внутреннего контроля (аудита) и оценки эффективности 
деятельности Федерального казначейства (39 человек):

1. Инспекторский отдел 
2. Отдел ведомственной методологии контрольно-аудиторской деятельности
3. Отдел анализа и контроля программно-целевой деятельности
4. Отдел мониторинга и аудита эффективности и результативности деятельности

Тематические проверки и аудит
результативности деятельности
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Федерального казначейства
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Федерального казначейства
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Отделы внутреннего контроля и аудита 
территориальных органов Федерального казначейства 
(86 подразделений общей численностью около 1000 человек)

Рисунок 3. Система внутреннего контроля и аудита Федерального казначейства 
(организационная часть)
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Рисунок 4. Правовое регулирование внутреннего контроля и аудита  
в Казначействе России
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внутреннего контроля и внутреннего 
аудита. 

Однако, как упоминалось ранее, 
только силами контрольно-аудитор-
ских подразделений обеспечивать ка-
чественное и  эффективное осущест-
вление внутреннего контроля, осо-
бенно технологического контроля, 
невозможно. В  этой связи в  рамках 
реализации концепции был разрабо-
тан еще один стандарт — Стандарт 
внутреннего контроля Федерально-
го казначейства, который применяет-
ся каждым сотрудником на своем ра-
бочем месте. В качестве формата кон-
троля выбраны самоконтроль и кон-
троль по уровню подчиненности. При 
осуществлении внутреннего государ-
ственного финансового контроля не-
обходимо, чтобы каждый специалист, 
прежде чем закончить операцию и пе-
редать ее на следующий уровень ком-
петенции, выполнял функции контро-
лера, еще раз оценивая результат сво-
ей работы. Это должно иметь место 
на всех уровнях, пока соответству-
ющая операция не завершится либо 
документ не получит окончательно-
го оформления. Стандарт внутрен-
него контроля Федерального казна-
чейства призван привести к  общему 
знаменателю технологии внутренне-
го контроля в органах Федерального 
казначейства по наиболее рискоем-
ким операциям и процедурам. На его 
востребованность в системе указыва-
ет тот факт, что, несмотря на нахож-
дение данного документа в  стадии 
пилотирования, более 50% террито-
риальных органов уже сегодня при-
меняют его по собственной инициа-
тиве. Таким образом, в системе орга-
нов Федерального казначейства запу-
щен процесс по смещению акцентов 
при осуществлении внутреннего кон-
троля по рискоемким направлениям 
деятельности, процедурам и  опера-
циям от последующей формы к пред-
варительной. 

В ходе реализации концепции так-
же был разработан ряд документов, 
устанавливающих требования к  пер-
соналу. В  частности, были определе-
ны правила профессиональной этики 
контролера, положения о  конкурсах 

на лучшего аудитора, на лучшее кон-
трольно-аудиторское подразделение 
и  на лучшее освещение в  средствах 
массовой информации контрольно-
аудиторской деятельности в  органах 
Федерального казначейства. Эти кон-
курсы проводятся регулярно, положе-
ния по их проведению формализова-
ны. Необходимо отметить достаточно 
высокий уровень активности контро-
леров и аудиторов, проявляемый при 
подготовке к конкурсу, который явля-
ется большим моральным стимулом 
для повышения профессионализма.

Кроме того, Федеральное казна-
чейство совместно со Счетной пала-
той РФ в  настоящее время участву-
ет в проекте по разработке стандар-
та ИНТОСАИ по ИT-аудиту в  рам-
ках деятельности рабочей группы 
ИНТОСАИ по аудиту информаци-
онных технологий. После утвержде-
ния данного стандарта его положе-
ния будут применяться в  Федераль-
ном казначействе при осуществлении 
внутреннего аудита хода реализации 
ИT-проектов.

Постоянное 
совершенствование

Принятыми стандартами регла-
ментирован весь цикл контрольной 
деятельности: вопросы планирова-
ния, осуществления, оформления, 

рассмотрения результатов, подго-
товки отчетности, приведены фор-
мы всех первичных документов (ри-
сунок 5). Таким образом, в  рамках 
данного документа удалось унифи-
цировать контрольно-аудиторскую 
деятельность всего Федерального 
казначейства. Но условия работы, 
функции органов власти меняются, 
поэтому руководством Федерального 
казначейства было принято решение 
о  ежегодной актуализации стандар-
тов внутреннего контроля и аудита. 

В  2013 году Федеральное казна-
чейство уже перешло к  так называ-
емым комбинированным проверкам, 
при которых первый их этап про-
водится дистанционно, а  второй — 
с выездом на объект проверки. 

В  настоящее время разработа-
на методология проведения каме-
ральных и  комбинированных про-
верок, проведена апробация техно-
логии их организации, определены 
механизмы информационно-техни-
ческой реализации указанных видов 
контрольных мероприятий и  орга-
низации взаимодействия субъектов 
и  объектов контроля. За прошедший 
период  2014  года 50% контрольных 
мероприятий уже проведено с  ис-
пользованием дистанционного эта-
па (комбинированные или камераль-
ные проверки). Данная тенденция бу-
дет продолжена до конца текущего 

Планирование (план контрольной 
деятельности, график проверок)

Подготовка (формирование группы, 
документальное оформление) 

Проведение (организация,
требования, контроль качества) 

Документирование результатов, наличие 
доказательств, оформление отчетности

Сведения о нарушениях, рекомендации,
сроки для принятия мер

Контроль устранения нарушений

Подготовка и свод отчетности 

ПЛАНИРОВАНИЕ
И ПОДГОТОВКА

ОСУЩЕСТВЛЕНИЕ

ОФОРМЛЕНИЕ
РЕЗУЛЬТАТОВ

РАССМОТРЕНИЕ
РЕЗУЛЬТАТОВ

ПОДГОТОВКА
ОТЧЕТНОСТИ Подготовка и представление аналитических 

материалов по результатам контрольной деятельности 

Рисунок 5. Организация и осуществление внутреннего контроля и аудита 
в Казначействе России
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года. Начиная с  2015 года все кон-
трольные мероприятия в  отношении 
территориальных органов Федераль-
ного казначейства будут комбиниро-
ванными или камеральными. 

До конца 2014 года в  Казначей-
стве России будет завершена рабо-
та по определению перечня направ-
лений деятельности и  вопросов, ко-
торые не могут быть проверены без 
выезда на объекты контроля и ауди-
та. Внедрение комбинированных про-
верок позволяет сократить время не-
посредственного контакта с проверя-
емым объектом, что призвано повы-
сить объективность контроля, создает 
условия для увеличения количества 
проверяемых документов и одновре-
менно способствует снижению из-
держек на осуществление контроль-

ной деятельности. Особенности ор-
ганизации камеральных и  комбини-
рованных проверок представлены на 
рисунке 6.

Пул контролеров 
и аудиторов

К проверкам, организуемым цен-
тральным аппаратом Федерального 
казначейства, привлекаются сотруд-
ники других территориальных ор-
ганов, являющиеся специалистами 
в соответствующих областях (основ-
ной функционал и  обеспечивающие 
функции). В целях повышения каче-
ства проводимых контрольных меро-
приятий в Казначействе России соз-
дается так называемый пул контроле-
ров и аудиторов. Подбор кандидатур 

для включения в  пул производится 
на основании результативности ра-
боты сотрудников территориальных 
органов, ранее участвовавших в про-
верках. 

Указанные кандидаты должны со-
ответствовать следующим требова-
ниям: добросовестность, компетент-
ность, независимость, объективность 
и  профессионализм. Формирование 
пула контролеров и  аудиторов Феде-
рального казначейства позволит су-
щественно снизить риск формирова-
ния заведомо сильных и слабых групп 
проверяющих, сократить количество 
изменений их состава, а также повы-
сить мотивацию к качественному про-
ведению контрольных мероприятий.

Перспективы развития

Дальнейшее развитие системы 
предварительного контроля будет 
ориентировано на минимизацию ри-
сков по направлениям деятельности 
и  основано на разработке стандарта 
предварительного контроля, техноло-
гий предварительного и последующе-
го оперативного контроля. Таким об-
разом, говоря о перспективах разви-
тия системы внутреннего контроля 
и  аудита Федерального казначейства 
в целом, следует акцентировать вни-
мание на следующем:

1. Переход от оценки процессов 
к  оценке ресурсов и  степени дости-
жения результатов. В рамках решения 
этой задачи планируется:

•	развитие системы оценки эф-
фективности деятельности органов 
Федерального казначейства;

•	разработка механизмов инте-
гральной оценки деятельности орга-
нов Федерального казначейства.

2. В рамках повышения эффектив-
ности контрольно-аудиторской дея-
тельности в  ближайшее время будет 
реализован комплекс следующих ме-
роприятий:

•	переход к  предварительному 
контролю, внедрение механизмов опе-
ративного контроля;

•	смещение контрольных меро-
приятий в область наиболее рискоем-
ких направлений деятельности;

Три направления внутреннего контроля 
В органах Федерального казначейства выделяют три элемента, три направления внутрен-
него контроля:
1. Финансовый контроль. Рассматривается как количественная и качественная оценка 
соблюдения финансовой дисциплины в  соответствии с  действующими нормативными 
правовыми актами.
2. Административный (управленческий) контроль. Представляет собой оценку коли-
чества и качества организационных мероприятий, в том числе регламентации деятельно-
сти органов Федерального казначейства.
3. Технологический контроль. Оценка своевременности и соблюдения качества выпол-
нения казначейских операций.

Расширение сферы использования информационных технологий 
в контрольно-аудиторской деятельности

Камеральная
проверка

 Проводится по месту нахождения субъекта внутреннего 
контроля (аудита)

 Удаленный доступ к базам данных ППО, иные
информационные ресурсы объекта проверки, в т. ч. 
открытые источники информации (zakupki.gov.ru)

 Копии документов в электронном виде или представленные 
объектом проверки субъекту проверки

Комбинированная
проверка

 Проводится по месту нахождения объекта проверки 
(выездной этап) и по месту нахождения субъекта проверки 
(камеральный этап)

 Удаленный доступ к базам данных ППО, иным
информационным ресурсам объекта проверки 

 Копии документов в электронном виде, документы, 
представленные при выезде на объект проверки

Рисунок 6. Особенности организации камеральных и комбинированных проверок 
в Федеральном казначействе
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•	сокращение продолжительно-
сти непосредственного взаимодей-
ствия субъектов и  объектов провер-
ки за счет перехода к дистанционно-
му осуществлению контрольных ме-
роприятий;

•	дальнейшее расширение сферы 
использования информационных тех-
нологий;

•	снижение издержек на осущест-
вление контрольной и аудиторской де-
ятельности.

О проблемах 

Следует отметить одну суще-
ственную проблему, которая в насто-
ящее время препятствует развитию 
уже сформированной системы вну-
треннего контроля и аудита в Феде-
ральном казначействе, — это так на-
зываемая сегментация контрольной 
и  аудиторской деятельности. Что 
имеется в  виду? 17 марта 2014 года 
было издано постановление Прави-
тельства РФ № 193 «Об утверждении 
Правил осуществления главными 
распорядителями (распорядителя-
ми) средств федерального бюджета, 
главными администраторами (адми-
нистраторами) источников финан-
сирования дефицита федерального 
бюджета внутреннего финансового 
контроля и внутреннего финансово-
го аудита…». Данное постановление 
определило порядок осуществления 
внутреннего финансового контроля 
и аудита. Ранее Правительством РФ 
было выпущено постановление от 
10  февраля 2014 года № 89 «Об ут-
верждении Правил осуществления 
ведомственного контроля в  сфере 
закупок для обеспечения федераль-
ных нужд». Анализ содержания даже 
этих двух нормативных правовых ак-
тов, регламентирующих два направ-
ления внутреннего контроля и  ау-
дита, позволяет выявить различные 
требования к организации и прове-
дению контрольных и  аудиторских 
мероприятий как по содержанию, 
так и по срокам. Система внутренне-
го контроля и  аудита Федерального 
казначейства сформирована и  про-
шла апробацию, признавалась и при-

знается Счетной палатой РФ, Мин-
фином России, рядом федеральных 
органов исполнительной власти эф-
фективно организованной. И подоб-
ная сегментация требований к  раз-
личным направлениям осуществле-
ния внутреннего контроля и аудита 
является не катализатором, а  инги-
битором, существенно замедляющим 
развитие системы в целом.

Дело в  том, что сегодня отсут-
ствует орган государственной вла-
сти, ответственный за регламента-
цию построения целостной системы 
внутреннего контроля и аудита в фе-
деральных органах государственной 
власти. В  результате различные фе-
деральные органы исполнитель-
ной власти, в компетенцию которых 
входит разработка правил и  поряд-
ков осуществления отдельных видов 
контроля и аудита, независимо друг 
от друга осуществляют подготовку 
различных требований по курируе-
мым направлениям. Так, например, 
следующим шагом может стать ре-
гламентация контроля осуществле-
ния кадровой деятельности Мин-
трудом России, контроля осущест-
вления правовой деятельности Мин-
юстом России и т. д.

С  учетом того что Федеральное 
казначейство в  настоящее время 
осуществляет реализацию 21 функ-
ции и 75 подфункций, а финансовое 
обеспечение и  закупочная деятель-
ность — это лишь одно из направле-
ний деятельности, дальнейшее дро-
бление регламентации осуществле-
ния внутреннего контроля и аудита 
по различным направлениям де-
ятельности неизбежно приведет 
к  утрате единства и  системности 
подходов к организации внутренне-
го контроля и аудита в Федеральном 
казначействе. По нашему мнению, 
изменить наметившуюся тенденцию 
в  рассматриваемой сфере можно, 
например, путем возложения ответ-
ственности за комплексную регла-
ментацию осуществления внутрен-
него контроля и  аудита и  выработ-
ку методологии построения системы 
в целом на один федеральный орган 
государственной власти. 

Три направления 
аудита 
Внутренний аудит является относительно 
новым направлением работы в  органах 
Федерального казначейства. Ранее аудит 
считался прерогативой исключительно 
органов внешнего контроля, в основном 
Счетной палаты РФ. Однако при осущест-
влении контрольной деятельности пред-
ставляется чрезвычайно важным иметь 
такие инструменты, которые наряду с ка-
чественной и  количественной оценкой 
результатов позволяли бы подтверждать 
достоверность результатов контроля. 
Учитывая наличие территориальных ор-
ганов Федерального казначейства, каче-
ственное осуществление внутреннего 
контроля только силами контрольно-
аудиторского подразделения центрально-
го аппарата представляется нереализуе-
мым. В  этой связи внутренний контроль 
осуществляется в каждом территориаль-
ном подразделении. В рамках собственно 
аудиторских мероприятий осуществляет-
ся подтверждение результатов такого 
контроля. В Казначействе России выделя-
ются три направления аудита:
1. Аудит соответствия. В ходе выездных 
проверок рассматриваются результаты 
контрольных мероприятий, проведен-
ных в регионах собственными контроль-
но-аудиторскими подразделениями в от-
делах территориальных органов Феде-
рального казначейства. В  случае, если 
в  проверяемом периоде нет расхожде-
ний между результатами внутреннего 
контроля и результатами аудита, можно 
говорить о  соответствии результатов 
внутреннего контроля реальному поло-
жению дел и качественной организации 
контрольной деятельности, в противном 
случае определяются рискоемкие на-
правления деятельности.
2. Аудит результативности. Произво-
дится сопоставление фактически достиг-
нутых результатов и их качества с задан-
ными параметрами. В  системе органов 
Федерального казначейства результатив-
ность рассматривается как составная 
часть эффективности.
3. Собственно аудит эффективности. 
На основе рассчитанной результативно-
сти производится оценка затрат на реа-
лизацию тех или иных функций.
Внедрению и  развитию в  Федеральном 
казначействе последних двух направле-
ний аудита способствовало принятие 
в ноябре 2013 года на заседании Колле-
гии Федерального казначейства Концеп-
ции оценки эффективности деятельности 
Федерального казначейства, определив-
шей основные подходы к оценке резуль-
тативности и эффективности. 
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