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1В настоящее время в Российской Федерации 
ведется активная разработка проекта федераль-
ного закона о государственном финансовом кон-
троле2. В связи с этим приобретает актуальность 
рассмотрение проблем, связанных с выработкой 
общегосударственной концепции финансового 
контроля. Указанная концепция особенно не-
обходима в условиях модернизации экономики 
России, так как финансовый контроль является 
одной из важнейших функций финансов. 

Для оценки роли финансового контроля в фи-
нансах и финансовой системе следует рассмот-
реть понятийный аппарат финансов и понятийный 
аппарат финансовой системы как базовые катего-
рии и установить их соотношение с финансовым 
контролем.

В науке финансового права не сложилось еди-
нообразного понимания указанных категорий3, 

1  Старший преподаватель юридического факультета МГУ 
им. М.В. Ломоносова, кандидат юридических наук 
(E-mail: e.ovcharova@pgplaw.ru).

2  См.: http: // www. google.ru
3  См.: Ивлиева М.Ф. Категории “финансы” и “финансовая 

деятельность государства” в науке финансового права // Гос. 
и право. 2004. № 7. С. 20–26; Худяков А.И. Основы теории 
финансового права. Алматы, 1995; Соколова Э.Д. Правовые 
основы финансовой системы России. М., 2006; Финансовое 
право. Учеб. / Под ред. Н.И. Химичевой. М., 2008; Финан-
совое право. Учеб. / Под ред. Е.Ю. Грачевой. М., 2011; Фи-
нансовое право. Учеб. / Под ред. С.В. Запольского. М., 2011.

однако общие подходы, на наш взгляд, очевидны. 
В связи с этим представляется целесообразным 
изложить авторскую позицию, касающуюся рас-
сматриваемых понятий.

Финансы – это система экономических отно-
шений по образованию, распределению, пере-
распределению и организации использования 
публичных и частных денежных фондов. Роль 
финансов в экономике заключается в финансовом 
обеспечении расширенного воспроизводства и 
обеспечении финансового регулирования разви-
тия экономики страны4.

Публичные финансы – это система экономиче-
ских отношений по образованию, распределению, 
перераспределению и организации использования 
публичных денежных фондов.

Финансовая система страны в материальном 
смысле – это система публичных и частных де-
нежных фондов.

Финансовая система государства в материаль-
ном смысле – это система публичных денежных 
фондов.

Публичные денежные фонды отличаются от 
частных по цели, а не по форме собственности, 
хотя попытки объединения и того и другого кри-

4  См.: Финансы. Учеб. / Под ред. А.И. Архипова, И.А. По-
госова. М., 2010. С. 5–13, 22–28.
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терия для проведения различия между публичны-
ми и частными денежными фондами были пред-
приняты в финансово-правовой науке5.

Цель публичных денежных фондов – финансо-
вое обеспечение задач и функций публичной вла-
сти государства и муниципальных образований.

Публичные денежные фонды – это бюджеты 
бюджетной системы Российской Федерации: фе-
деральный бюджет и бюджеты государственных 
внебюджетных фондов на федеральном уровне, 
бюджеты субъектов РФ и бюджеты территори-
альных внебюджетных фондов на уровне субъ-
ектов РФ, местные бюджеты на муниципальных 
уровнях как публичные денежные фонды, при-
надлежащие государству и муниципальным об-
разованиям и составляющие денежные средства 
казны; а также публичные денежные фонды, не 
принадлежащие государству и муниципальным 
образованиям, но преследующие публичные 
цели, например фонды государственных корпо-
раций.

Целью частных денежных фондов является 
ведение предпринимательской и иной экономиче-
ской деятельности.

Частные денежные фонды – это денежные фон-
ды предприятий независимо от форм собственно-
сти и организационно-правовых форм по произ-
водству товаров, выполнению работ и оказанию 
услуг; денежные фонды кредитования кредитных 
организаций; денежные фонды страхования стра-
ховых организаций; личные денежные фонды 
домашних хозяйств.

Финансовая система страны в организаци-
онном смысле – это система субъектов финан-
совой деятельности и денежного обращения. 
В финансовую систему страны включены как 
субъекты финансовой системы государства, так и 
иные субъекты, не обладающие государственно-
властной компетенцией, некоторые из которых 
могут быть наделены публичными функциями в 
областях финансовой деятельности и денежного 
обращения, например коммерческие банки как 
уполномоченные кредитные организации и аген-
ты валютного контроля.

Финансовая система государства в организаци-
онном смысле – это система субъектов финансо-
вой деятельности государства и муниципальных 
образований и денежного обращения страны, 
наделенных государственно-властной компетен-
цией в областях финансовой деятельности и де-
нежного обращения.

5  См.: Худяков А.И. Указ. соч. С. 1–40.

Система субъектов финансовой деятельности 
государства и муниципальных образований опре-
деляется бюджетным устройством страны, а ее 
организация основана на принципах разделения 
властей, федерализма и самостоятельности мест-
ного самоуправления, положенных в основу госу-
дарственного устройства Российской Федерации.

Счетная палата РФ, контрольно-счетные орга-
ны субъектов РФ и муниципальных образований 
как высшие органы финансового контроля на со-
ответствующем уровне публичной (государствен-
ной) организации общества выведены за пределы 
финансовой системы, так как реализуют функцию 
внешнего (независимого) финансового контроля 
в отношении субъектов финансовой системы, со-
вершающих финансовые операции с денежными 
средствами бюджетов соответствующего уровня 
бюджетной системы страны.

Финансовая система государства организаци-
онно представлена Президентом РФ, органами 
законодательной и исполнительной ветвей власти 
Российской Федерации и ее субъектов, предста-
вительными и исполнительными органами мест-
ного самоуправления, а также органами судебной 
системы Российской Федерации и прокуратуры.

Особое место в этой системе занимает Цент-
ральный банк РФ (Банк России), который не вхо-
дит в систему органов государственной власти, 
обладая организационной и функциональной 
независимостью, и совмещает государственно-
властные полномочия по определению денежно-
кредитной политики государства, организации и 
регулированию денежного обращения страны с 
функциями кредитной организации в отношении 
уполномоченных коммерческих банков и иных 
кредитных организаций в России (всех остальных 
кредитных организаций).

Элементы финансовой системы страны в мате-
риальном смысле – публичные и частные денеж-
ные фонды, являющиеся объектами финансового 
контроля.

Субъекты финансовой системы страны в орга-
низационном смысле – государственные и муни-
ципальные органы, организации независимо от 
форм собственности и организационно-правовых 
форм, их должностные лица, законные и упол-
номоченные представители, самозанятые фи-
зические лица, являющиеся контролирующими 
либо подконтрольными субъектами финансового 
контроля, правовой статус которых реализуется 
в правоотношениях финансового контроля, скла-
дывающихся как в рамках финансовой системы 
страны в организационном смысле, так и с орга-
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нами независимого институционального финан-
сового контроля.

Цели финансового контроля определяются 
целями публичных денежных фондов при усло-
вии, что задачи и функции государства должны 
исходить из интересов гражданского общества. 
Целями государственного (публичного) финан-
сового контроля являются точность и своевре-
менность финансового планирования; закон-
ность и полнота поступлений денежных средств 
в публичные фонды денежных средств; обосно-
ванность и эффективность использования де-
нежных средств из публичных фондов денежных 
средств.

Предмет государственного (публичного) фи-
нансового контроля наиболее полно и обосно-
ванно определен в действующем в настоящее 
время Указе Президента РФ “О мерах по обес-
печению государственного финансового контро-
ля в Российской Федерации” от 25 июля 1996 г. 
(с изм. и доп.):

исполнение бюджетов бюджетной системы 
Российской Федерации;

организация денежного обращения страны;
использование кредитных ресурсов;
состояние государственного внутреннего и 

внешнего долга, муниципального долга;
состояние государственных резервов;
предоставление финансовых и налоговых пре-

ференций (льгот и иных выгод).
При разработке нового федерального закона о 

государственном финансовом контроле целесо-
образно сохранить указанный подход к опреде-
лению предмета государственного (публичного) 
финансового контроля.

Исходя из общих принципов об обеспечении 
баланса публичных и частных интересов в праве, 
финансовый контроль должен обеспечить необ-
ходимый обществу и государству баланс интере-
сов субъектов публичных и частных денежных 
фондов.

Контрольная функция финансов как 
экономической категории

Финансы характеризуются четырьмя функция-
ми: распределительной и контрольной (базисны-
ми), а также регулирующей и стабилизирующей 
(надстроечными)6.

6  См.: Финансы. Учеб. / Под ред. А.И. Архипова, И.А. По-
госова. С. 13–22.

Распределительной функции финансов присущ 
процесс их распределения в рамках финансовой 
системы: между частными денежными фондами, 
из частных в публичные денежные фонды и в си-
стеме публичных денежных фондов. Реализация 
этой функции означает определение источников 
получения средств и принятие мер по их поступ-
лению в денежные фонды. В рамках реализации 
данной функции проводится различие первичного 
распределения пассивных доходов от реализации 
вещных прав на имущество, на базе которого ве-
дется деятельность по производству товаров, вы-
полнению работ и оказанию услуг, и вторичного 
распределения активных доходов от производства 
товаров, выполнения работ и оказания услуг. При 
получении одними частными денежными фондами 
указанных доходов от других частных денежных 
фондов, для которых эти доходы будут являться 
расходами, формируются налоговые обязатель-
ства как первых, так и вторых частных денежных 
фондов по уплате реальных и личных налогов, 
связанных с реализацией вещных прав на имуще-
ство, и личных налогов, связанных с получением 
доходов и оборотом по реализации товаров, работ 
и услуг7. Исполнение налоговых обязательств 
обеспечивает поступление денежных средств из 
частных денежных фондов в публичные денеж-
ные фонды, как правило, принадлежащие на пра-
ве собственности государству и муниципальным 
образованиям, которые используются для реали-
зации задач и функций государства, а последние 
должны быть основаны на интересах общества. 
Цель распределительной функции и критерий 
эффективности ее реализации – финансовый ба-
ланс страны, под которым понимается система 
взаимосвязанных показателей, характеризующих 
образование, распределение, перераспределение 
и организацию использования фондов денежных 
средств финансовой системы страны без расхо-
дования капитала денежных средств, реализации 
активов и принятия долговых обязательств. При 
формировании, распределении, перераспреде-
лении и организации использования публичных 
денежных фондов цель распределительной функ-
ции – обеспечение баланса публичных и частных 
интересов в обществе и государстве.

Контрольная функция финансов позволяет оце-
нить эффективность распределительной функции 
финансов, так как общим объектом финансового 
контроля являются процессы образования, рас-
пределения, перераспределения и организации 
использования денежных фондов финансовой си-

7  См.: Налоговое право. Учеб. / Под ред. С.Г. Пепеляева. 
М., 2003. С. 49–51.
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стемы страны, а конкретным – каждая финансо-
вая операция, поэтому в управлении финансами 
необходима координация при реализации указан-
ных функций.

Регулирующая функция финансов проявляется 
в установлении публичной властью, исполнении 
и применении правил поведения, регулирующих 
общественные отношения, складывающиеся при 
осуществлении распределительной и контроль-
ной функций финансов. Реализация указанной 
функции зависит от эффективности механизма 
правового регулирования, определяющего орга-
низацию и функционирование финансовой систе-
мы страны.

Стабилизирующая функция финансов пред-
полагает обеспечение стабильного социально-
экономического положения и прогрессивного 
социально-экономического развития путем фи-
нансового обеспечения расширенного воспро-
изводства и правового регулирования развития 
экономики страны. Стабилизирующая функция 
реализуется при разработке прогнозов социально-
экономического развития, которые основываются 
на краткосрочном, среднесрочном и долгосроч-
ном финансово-экономическом планировании 
и используются в качестве экономического об-
основания финансовых показателей бюджетов 
бюджетной системы страны в соответствии с 
Федеральным законом “О государственном про-
гнозировании и программах социально-эконо-
мического развития Российской Федерации” от 
20 июля 1995 г. (с изм. и доп.).

Финансовый контроль как функция финансов 
сопровождает характеризующие проявление рас-
пределительной функции финансов процессы 
образования, распределения, перераспределения 
и организации использования денежных фондов 
финансовой системы страны и совершаемые при 
этом финансовые операции, которые обеспечива-
ются характеризующим проявление регулирую-
щей функции финансов механизмом правового 
регулирования. Роль финансов в экономике опре-
деляется потребностью расширенного воспроиз-
водства и развития экономики, т.е. экономиче-
ским ростом, в котором заключается содержание 
стабилизирующей функции финансов. Реализа-
ция данной функции предполагает экономиче-
ское обоснование финансовых показателей, яв-
ляющихся предметом финансового контроля, при 
краткосрочном, среднесрочном и долгосрочном 
финансово-экономическом планировании. 

На основе анализа вышеуказанных функций 
финансов можно определить финансовый кон-
троль следующим образом.

С экономической точки зрения финансовый 
контроль есть функция финансов. С правовой 
точки зрения финансовый контроль характеризу-
ется как функция финансовой деятельности госу-
дарства и муниципальных образований, а также 
государственного и муниципального регулирова-
ния и управления, которая реализуется органами 
государственной власти и местного самоуправле-
ния, иными государственными и муниципальны-
ми органами, уполномоченными государством и 
иными организациями независимо от форм соб-
ственности и организационно-правовых форм, 
самозанятыми физическими лицами.

Финансовый контроль как институт финан-
сового права представляет систему материаль-
ных и процессуальных финансово-правовых 
норм. Эти нормы включаются в Общую и Осо-
бенную части финансового права. Они регули-
руют общественные отношения по реализации 
функции финансового контроля в рамках ком-
плексных материальных и процессуальных фи-
нансовых правоотношений, складывающихся 
между контролирующими и подконтрольными 
субъектами. 

Содержание финансового контроля, с одной 
стороны, заключается в оценке законности об-
разования публичных денежных фондов путем 
получения доходов, а с другой – в оценке не толь-
ко законности, но и целесообразности, рацио-
нальности, эффективности и результативности 
организации использования, распределения и 
перераспределения публичных денежных фондов 
путем осуществления расходов и привлечения 
источников финансирования дефицита бюджетов 
публичных денежных фондов. Объектом оценки 
применительно к доходам публичных денежных 
фондов, которые главным образом формируются 
за счет налоговых платежей, является только за-
конность, так как речь идет о переходе права соб-
ственности на имущество от налогоплательщиков 
к государству и муниципальным образованиям. 
Объект же оценки применительно к расходам и 
источникам финансирования дефицита бюдже-
та – не только законность, но и иные критерии, 
рассчитанные на достижение определенного 
общественно-полезного результата от использо-
вания публичных денежных фондов, поскольку 
речь идет о расходовании средств, полученных 
от налогоплательщиков. Финансовый контроль 
за денежным обращением страны заключается в 
оценке законности и обоснованности внутрен-
него и внешнего денежного обращения страны 
для обеспечения платежного баланса и защиты 
национальной валюты. 
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Общая цель финансового контроля есть со-
блюдение финансовой дисциплины, т.е. реали-
зация принципов, директив и норм финансового 
права.

Эффективность финансового контроля об-
условливает необходимость применения ком-
плексных мер государственного воздействия на 
подконтрольные субъекты. Имеются в виду как 
превентивные–предупредительные меры, так и 
меры административного принуждения. В качест-
ве предупредительных мер можно рассматривать 
письменные разъяснения по вопросам финансо-
вого контроля, в качестве мер административного 
пресечения – приостановление операций по сче-
там в банках, арест имущества, запрет на отчуж-
дение имущества, в качестве восстановительных 
мер – взыскание недоимки и пени. Самостоя-
тельный вид административного принуждения в 
целях обеспечения эффективности финансового 
контроля – юридическая ответственность за на-
рушения требований законодательства в областях 
финансовой деятельности государства и денежно-
го обращения страны, выявленных по результатам 
финансового контроля. В связи с этим представля-
ется целесообразным наделение государственных 
и муниципальных органов финансового контроля 
полномочиями по применению соответствующих 
мер государственного принуждения.

Принципы финансового контроля
Международно признанными принципами фи-

нансового контроля, закрепленными в Лимской 
декларации руководящих принципов контроля 
ИНТОСАИ, являются независимость, объек-
тивность, компетентность, прозрачность (глас-
ность). Общими для финансового контроля как в 
Российской Федерации, так и в других государ-
ствах являются также принципы законности и 
плановости. Разделение властей, федерализм и 
самостоятельность местного самоуправления как 
принципы устройства публично-властной орга-
низации общества характеризуют организацию 
государственного и муниципального финансово-
го контроля в стране с учетом принципа незави-
симости высших органов финансового контроля 
(контрольно-счетных органов) и органов нацио-
нальной резервной системы (системы Централь-
ного банка РФ).

Принцип независимости финансового контроля 
закреплен в разд. II Лимской декларации руково-
дящих принципов контроля ИНТОСАИ. Незави-
симость характеризуется с различных сторон как 
функциональная, организационная, финансовая и 
личная.

Функциональная независимость предполага-
ет организационное отграничение контрольных 
функций от других функций управления и на-
деление ими различных субъектов. Например, 
в рамках системы федеральных органов испол-
нительной власти принцип функциональной 
независимости реализован в Указе Президента 
РФ “О системе и структуре федеральных орга-
нов исполнительной власти” от 9 марта 2004 г. 
(с изм. и доп.), в соответствии с которым кон-
трольно-надзорные функции закреплены, как 
правило, за федеральными службами.

Организационная независимость выражается 
в разделении финансового контроля на внутрен-
ний – финансовый контроль субъекта, входящего 
в одну организационную систему с подконтроль-
ным субъектом, и внешний – финансовый кон-
троль субъекта, который не входит в одну органи-
зационную систему с подконтрольным субъектом. 
В соответствии с этим разграничены также полно-
мочия органов государственной власти либо па-
лат представительных органов по формированию 
органа внешнего контроля, а также установлен 
более продолжительный срок полномочий орга-
на внешнего контроля по сравнению с полномо-
чиями органов государственной власти, которые 
участвуют в его формировании. Например, при 
формировании Счетной палаты РФ указанные 
принципы соблюдаются, так как она формируется 
на паритетных началах Государственной Думой и 
Советом Федерации, а ее аудиторы назначаются 
сроком на шесть лет – ст. 5 и 6 Федерального за-
кона “О Счетной палате Российской Федерации” 
от 11 января 1995 г. (с изм. и доп.), в то время как 
Государственная Дума избирается сроком на пять 
лет – ч. 1 ст. 96 Конституции РФ.

Финансовая независимость обеспечивается 
финансированием органов финансового контроля 
из бюджета отдельной строкой, недопустимостью 
выделения бюджетного финансирования подкон-
трольным субъектом контролирующему субъекту. 
Указанный принцип соблюдается при финанси-
ровании Счетной палаты РФ отдельной строкой 
из бюджета и нарушается при финансировании 
Федерального казначейства и Федеральной служ-
бы финансово-бюджетного надзора, которые 
подведомственны Министерству финансов РФ, 
несмотря на то что и в отношении последнего они 
реализуют соответствующие полномочия органов 
финансового контроля.

Личная независимость контролирующих субъ-
ектов предполагает недопустимость конфликта 
интересов, т.е. ситуации, при которой личная заин-
тересованность, связанная с получением доходов 
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(неосновательного обогащения) либо материаль-
ной выгоды, влияет или может повлиять на объек-
тивное исполнение должностных обязанностей и 
при которой возникает или может возникнуть про-
тиворечие между личной заинтересованностью 
и законными интересами граждан, организаций, 
общества, субъекта РФ или Российской Федера-
ции, способное привести к причинению вреда 
этим законным интересам граждан, организаций, 
общества, субъекта РФ или Российской Федера-
ции. Для соблюдения принципа независимости 
в рассматриваемом аспекте в законодательстве о 
государственной службе предусмотрены правила 
урегулирования конфликта интересов, которые 
основаны на ст. 19 Федерального закона “О го-
сударственной гражданской службе Российской 
Федерации” от 27 июля 2007 г. (с изм. и доп.).

Принцип объективности субъектов финансо-
вого контроля обеспечивается недопустимостью 
конфликта интересов и организационной незави-
симостью. Аудиторская организация не должна 
оказывать услуги по ведению бухгалтерского 
учета и подготовке бухгалтерской отчетности тем 
организациям, аудит которых она проводит, так 
как в противном случае возникает конфликт ин-
тересов. Контролирующий орган не должен орга-
низационно подчиняться органам, законность ак-
тов (действий (бездействия) и решений) которых 
он контролирует, так как тем самым нарушается 
независимость органов финансового контроля 
от подконтрольных им субъектов. В связи с этим 
представляется целесообразным подчинение не-
посредственно Правительству РФ всех федераль-
ных служб, ныне подведомственных Министер-
ству финансов РФ.

Объективность методов финансового контроля 
достигается выбором необходимых для достиже-
ния целей последнего мероприятий финансового 
контроля, эффективностью их проведения, надле-
жащей оценкой их результатов, формированием 
достаточных относимых и допустимых доказа-
тельств и правильной квалификацией выявлен-
ных нарушений.

Принцип компетентности имеет объективную 
и субъективную составляющие. Объективная 
компетентность предполагает четкое опреде-
ление предметов ведения и полномочий субъ-
ектов, наделенных государственно-властными 
полномочиями, с одной стороны, а также прав и 
обязанностей субъектов, не наделенных такими 
полномочиями, – с другой, в сфере финансового 
контроля. Субъективная компетентность означа-
ет установление квалификационных требований 
к исполнению функций финансового контроля и 

соответствие уровня квалификации персонально-
го субъекта финансового контроля квалификаци-
онным требованиям к исполнению возложенных 
на него функций финансового контроля. 

Реализация принципа прозрачности (гласно-
сти) проявляется прежде всего в установлении и 
введении налогов, рассмотрении и утверждении 
финансовых планов страны (бюджетов бюджет-
ной системы Российской Федерации) и отчетов об 
их исполнении парламентом как органом народ-
ного представительства в форме закона либо акта 
представительного органа местного самоуправ-
ления, а также в освещении в СМИ процесса рас-
смотрения и утверждения бюджетов бюджетной 
системы Российской Федерации и отчетов об их 
исполнении. По отдельным бюджетным показа-
телям в случае разногласий проводятся публич-
ные слушания. Законы и акты представительных 
органов местного самоуправления о налогах, о 
бюджетах бюджетной системы Российской Фе-
дерации, отчеты об исполнении бюджетов под-
лежат обнародованию, которое предполагает их 
официальное опубликование с предоставлением 
временных рамок для ознакомления с указан-
ными актами. Данный подход к обнародованию 
основан на правовых позициях постановлений 
Конституционного Суда РФ от 24 октября 1996 г. 
№ 17-П и от 30 января 2001 г. № 2-П. 

Реализация принципа прозрачности (гласно-
сти) в финансовом контроле означает открытость 
и доступность для публичного ознакомления пла-
новых и отчетных документов финансовой дея-
тельности, требование к опубликованию в СМИ 
бухгалтерской отчетности компаний, деятель-
ность которых затрагивает публичные интересы. 

Как следует из ст. 209 Бюджетного кодекса РФ, 
исключение из принципа прозрачности (гласно-
сти) заключается в особом порядке рассмотрения 
и утверждения секретных статей федерального 
бюджета. 

Принцип законности (верховенства закона) 
предполагает всеобщность и определенность пра-
ва, верховенство Конституции РФ и федеральных 
законов – в публичных финансах, прежде всего 
кодифицированных (Бюджетный кодекс РФ и 
Налоговый кодекс РФ), которым должны соответ-
ствовать другие федеральные законы, равенство 
всех перед законом, эффективность механизма 
правового регулирования.

Проблема реализации этого принципа в фи-
нансовой деятельности государства и денежном 
обращении страны связана с тем, что финансы – 
это экономическое понятие, и подчиняются они 
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экономическим законам. Традиционно экономика 
воспринимается как базис, а право – как над-
стройка8, соответственно этому и экономические 
отношения характеризуются как базисные, а пра-
вовые – как надстроечные. Проблемы правового 
регулирования заключаются в том, что базисные 
отношения динамичнее и объективнее надстроеч-
ных, поэтому возникают пробелы и анахронизмы 
в правовом регулировании в областях финансовой 
деятельности и денежного обращения и в дости-
жении целей финансового контроля.

Указанными обстоятельствами обусловлены 
наделение финансовых и налоговых органов 
полномочиями по оценке обоснованности нало-
говой выгоды, а также наделение финансовых 
органов полномочиями по разъяснению налого-
вого законодательства, правовой регламентации 
бюджетной классификации, бюджетного учета и 
отчетности, наделение Центрального банка РФ 
полномочиями по определению денежно-кредит-
ной политики, организации и нормативному регу-
лированию денежного обращения в стране.

В существующем механизме правового регули-
рования судебные акты кассационных и высших 
судебных инстанций являются актами официаль-
ного толкования законодательных и подзаконных 
нормативных правовых актов, обязательными для 
нижестоящих судов при разрешении ими судеб-
ных споров в областях финансовой деятельности 
и денежного обращения в рамках судебной систе-
мы страны.

В соответствии со ст. 6 Федерального консти-
туционного закона “О Конституционном Суде 
Российской Федерации” от 21 июля 1994 г. (с изм. 
и доп.) правовые позиции Конституционного Суда 
РФ, изложенные в его решениях (постановлениях 
и определениях), обязательны для всех субъектов 
права.

Принцип плановости финансового контроля 
обусловлен сутью бюджета как финансового 
плана доходов и расходов публичного образова-
ния, для обеспечения деятельности которого он 
предназначен, на финансовый год, который равен 
календарному году, и плановый период, который 
составляет два года, следующих за финансовым 
годом, что предопределяет цикличность бюджет-
ного процесса. Финансовый контроль реализуется 
на всех стадиях бюджетного процесса в отноше-
нии всех бюджетов бюджетной системы страны 

8  См.: Маркс К. Капитал: критика политической экономии. 
Т. 1. Кн. 1. Процесс производства капитала; Ленин В.И. 
О государстве. Лекция в Свердловском университете 
11 июля 1919 г.

на каждый финансовый год и плановый период, 
поэтому он также базируется на принципе плано-
вости.

Принцип разделения властей положен в основу 
разграничения компетенции в публичных финан-
сах и денежном обращении между органами зако-
нодательной, исполнительной и судебной ветвей 
власти. Это позволяет наладить эффективную 
систему непрерывного финансового контроля за 
деятельностью органов исполнительной власти 
со стороны представительных органов публич-
ной власти как непосредственно, так и через об-
разованный ими на паритетных началах высший 
орган государственного (муниципального) фи-
нансового контроля (контрольно-счетный орган). 
При возникновении споров в областях публич-
ных финансов и денежного обращения эти спо-
ры рассматриваются судами общей юрисдикции 
и арбитражными судами в качестве дел, возни-
кающих из административных правоотношений. 
Жалобы на нарушения конституционных прав 
граждан и споры о компетенции, а также запросы 
о конституционности актов в областях финансо-
вой деятельности государства и муниципальных 
образований, а также в сфере денежного обраще-
ния страны рассматриваются Конституционным 
Судом РФ и конституционными судами субъектов 
РФ. Финансовый контроль со стороны органов 
законодательной и судебной ветвей власти пред-
полагает организацию действенной системы фи-
нансового контроля в структуре исполнительной 
власти (правительственный контроль, ведомст-
венный контроль и административный надзор).

В бюджетной сфере реализация указанного 
принципа заключается в том, что органы ис-
полнительной власти и исполнительные органы 
местного самоуправления составляют проект 
соответствующего бюджета и представляют его 
на рассмотрение и утверждение законодательным 
органам власти и представительным органам 
местного самоуправления, исполняют бюджет, 
составляют отчет о его исполнении и представ-
ляют его на рассмотрение и утверждение законо-
дательным органам власти и представительным 
органам местного самоуправления, а законода-
тельные органы власти и представительные ор-
ганы местного самоуправления рассматривают 
и утверждают бюджет и отчет о его исполнении. 
В налоговой сфере законодательные органы вла-
сти и представительные органы местного само-
управления устанавливают налоги либо отдель-
ные элементы их юридического состава и вводят 
их на своей территории, а органы исполнительной 
власти и исполнительные органы местного само-



ГОСУДАРСТВО  И  ПРАВО     № 11     2012

84 ОВЧАРОВА

управления обеспечивают исполнение налоговых 
обязательств и поступление налоговых доходов 
в бюджеты бюджетной системы страны. В сфере 
реализации денежно-кредитной политики выс-
ший орган исполнительной власти – Правитель-
ство РФ определяет совместно с Центральным 
банком РФ денежно-кредитную политику, согла-
сует ее с парламентом страны – Федеральным Со-
бранием в формах, предусмотренных действую-
щим законодательством Российской Федерации, 
при рассмотрении и утверждении федерального 
бюджета, обеспечивает ее реализацию и ежегод-
но представляет Государственной Думе отчет о ее 
реализации.

В науке финансового права модель разделения 
властей при организации публичного (государ-
ственного и муниципального) финансового кон-
троля рассматривается с позиций демократиче-
ской либо экономической доктрины бюджетного 
права и процесса.

Согласно демократической доктрине кон-
трольные полномочия органа законодательной 
власти либо представительного органа местного 
самоуправления превалируют над контрольными 
полномочиями высшего органа исполнительной 
власти либо исполнительного органа местного 
самоуправления общей компетенции, так как 
бюджет – акт парламента как органа народно-
го представительства, который рассматривает, 
утверждает и контролирует его исполнение. Это 
предполагает реализацию депутатами полномо-
чий по внесению изменений и дополнений в бюд-
жет при его принятии. Демократическая доктрина 
воплотилась в бюджетном законодательстве стран 
континентальной Европы и России, в частности в 
Бюджетном кодексе РФ.

Согласно экономической доктрине контроль-
ные полномочия высшего органа исполнительной 
власти либо исполнительного органа местного са-
моуправления общей компетенции превалируют 
над контрольными полномочиями органа законо-
дательной власти либо представительного органа 
местного самоуправления, так как депутаты либо 
не вправе вносить изменения или дополнения в 
бюджет при его принятии, либо если вносят их, 
то должны указать источники для покрытия воз-
никших в результате таких изменений и дополне-
ний расходов. Экономическая доктрина широко 
применялась в странах англосаксонской системы 
права (Великобритании, США). Основным аргу-
ментом в ее пользу является то, что парламент 
носит популистский характер, а правительство 
строится на профессиональной основе, поэтому 
специалисты в правительстве лучше, чем народ-

ные представители в парламенте, разбираются в 
публичных финансах.

Федерализм и самостоятельность местного са-
моуправления положены в основу разграничения 
компетенции в публичных финансах и денежном 
обращении между Российской Федерацией, субъ-
ектами РФ и муниципальными образованиями. 
Это разграничение предполагает основанное на 
гл. 3 и 8 Конституции РФ разграничение предме-
тов ведения и полномочий между федеральными 
органами государственной власти, органами го-
сударственной власти субъектов РФ и органами 
местного самоуправления по финансовому кон-
тролю в отношении бюджетов, соответственно, 
федерального, региональных (субъектов РФ) и 
муниципальных уровней бюджетной системы, 
иных публичных денежных фондов федераль-
ного, регионального (субъектов РФ) и местного 
уровней, например фондов государственных кор-
пораций на федеральном уровне.

Реализация указанных принципов в настоящее 
время проявляется в сочетании централизации и 
децентрализации в организации системы органов 
(должностных лиц) публичного финансового кон-
троля в России.

Централизацией в системе органов (должно-
стных лиц) публичного финансового контроля 
характеризуется вертикально интегрированная 
на федеральном уровне, как правило, с раз-
ветвленной сетью структурных подразделений 
центрального аппарата на федеральном уровне 
и территориальных органов на региональных и 
(или) местных уровнях организационная система 
финансового контроля. 

Централизованной является система прези-
дентского финансового контроля, реализуемая 
через Администрацию Президента РФ в деятель-
ности Контрольного управления Президента РФ 
и полномочных представителей Президента РФ в 
федеральных округах, контрольные полномочия 
которых распространяются в том числе на все 
сферы финансовой деятельности государства и 
муниципальных образований, а также денежного 
обращения страны.

На федеральном уровне созданы централизо-
ванные системы федеральных служб, подведом-
ственных Министерству финансов РФ как фи-
нансовому органу федерального уровня: система 
органов Федерального казначейства, которые, 
как правило, обеспечивают предварительный 
и текущий контроль за исполнением бюджетов 
всех уровней бюджетной системы Российской 
Федерации; система органов финансово-бюджет-
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ного надзора, на которую возложен валютный 
контроль за субъектами валютных операций и 
агентами валютного контроля, не являющимися 
уполномоченными банками; система налоговых, 
таможенных органов, а также органов управления 
внебюджетных фондов, которые в совокупности 
ведут налоговый контроль за правильностью ис-
числения, полнотой и своевременностью уплаты 
налоговых платежей в бюджеты бюджетной систе-
мы Российской Федерации, на налоговые органы 
возложен также контроль за наличным денежным 
обращением, а на налоговые и таможенные орга-
ны – функции агентов валютного контроля. 

Наиболее эффективно споры в областях пуб-
личных финансов и денежного обращения страны 
рассматриваются и разрешаются в соответствии 
с правилами подведомственности и подсудности 
дел судами судебной системы страны, на кото-
рые возложен судебный контроль, в том числе в 
указанных сферах. Единство судебной системы 
страны – основополагающий принцип ее органи-
зации, объясняющий ее централизацию.

Национальная резервная система характе-
ризуется централизованностью и представлена 
органами Центрального банка РФ, на которые 
возложен контроль за безналичным, электронным 
и наличным денежным обращением в стране, а 
также валютный контроль за уполномоченными 
банками как субъектами валютных операций и 
агентами валютного контроля.

Децентрализация в системе органов (должно-
стных лиц) публичного финансового контроля 
проявляется в следующем. На каждом уровне 
государственной организации общества: феде-
ральном, субъектов РФ (региональном) и му-
ниципальном (местном), – в целях реализации 
компетенции (предметов ведения и полномочий) 
по финансовому контролю, соответственно, Рос-
сийской Федерации, субъектов РФ и муниципаль-
ных образований создаются и функционируют 
законодательный (представительный) и исполни-
тельный органы общей компетенции, в том чис-
ле в областях публичных финансов и денежного 
обращения, финансовые органы специальной 
компетенции, преимущественно (Минфин РФ) 
или исключительно (финансовые органы субъек-
тов РФ, муниципальных образований) в областях 
публичных финансов и денежного обращения, ор-
ганы финансово-бюджетного надзора для после-
дующего бюджетного контроля за операциями со 
средствами федерального бюджета на федераль-
ном уровне, со средствами бюджетов субъектов 
РФ и местных бюджетов – на уровне субъектов 
РФ и в порядке делегирования полномочий, воз-

можно, на уровне муниципальных образований. 
Система каждого вида указанных органов являет-
ся относительно децентрализованной.

Принцип децентрализации изначально заложен 
в основу организации контрольно-счетных орга-
нов институционального финансового контроля, 
которые создаются на федеральном, региональ-
ном и местном уровнях для обеспечения незави-
симого финансового контроля за использованием 
бюджетных ресурсов соответствующего уровня 
бюджетной системы страны. Однако в последнее 
время наблюдается устойчивая тенденция к цент-
рализации указанной системы в рамках концепции 
государственного аудита9, получившая легализа-
цию в Федеральном законе “Об общих принципах 
организации и деятельности контрольно-счетных 
органов субъектов Российской Федерации и му-
ниципальных образований” от 7 февраля 2011 г.

Централизованные и децентрализованные ор-
ганизационные системы финансового контроля 
разделяются по видам публичного финансового 
контроля.

Институциональный, парламентский финан-
совый контроль, ведомственный финансовый 
контроль органов исполнительной власти общей 
(Правительство РФ, высшие исполнительные 
органы субъектов РФ и местные администрации 
муниципальных образований) и специальной 
(финансовые органы) компетенции, последую-
щий административный бюджетный надзор ор-
ганов исполнительной власти и исполнительных 
органов местного самоуправления специальной 
компетенции децентрализованы, т.е. проводятся, 
соответственно, контрольно-счетными, законода-
тельными (представительными) органами, органа-
ми исполнительной власти общей и специальной 
компетенции и органами финансово-бюджетного 
надзора Российской Федерации, ее субъектов 
и муниципальных образований в отношении 
бюджетов соответствующего уровня бюджетной 
системы, т.е. на федеральном уровне, уровне 
субъектов РФ и местном уровне, соответственно. 
При этом соответствующие органы финансового 
контроля федерального уровня – Счетная палата 
РФ, Федеральное Собрание РФ, Правительство 
РФ, Министерство финансов РФ и Федеральная 
служба финансово-бюджетного надзора обеспе-
чивают в различных организационных и право-
вых формах, разнообразными методами контроль 
за деятельностью децентрализованной системы 

9  См.: Степашин С.В. Конституционный аудит. М., 2006; 
Его же. Государственный аудит и экономика будущего. 
М., 2008.
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органов институционального, парламентского, 
ведомственного финансового контроля, после-
дующего административного бюджетного надзо-
ра, соответственно.

Предварительный и текущий администра-
тивный бюджетный надзор в отношении всех 
бюджетов бюджетной системы Российской Фе-
дерации, переведенных на казначейскую систе-
му их исполнения, возлагается, как правило, на 
федеральную единую централизованную систе-
му органов казначейства. Налоговый контроль 
ведется исключительно федеральными едиными 
централизованными системами налоговых и та-
моженных органов, а контроль за правильностью 
исчисления, полнотой и своевременностью упла-
ты страховых взносов в государственные внебюд-
жетные фонды – только федеральными едиными 
централизованными системами органов управле-
ния средствами государственных внебюджетных 
фондов, на которые возложены контрольно-над-
зорные и административно-юрисдикционные 
функции, – органами Пенсионного фонда РФ и 
Федерального фонда социального страхования. 
Правовое регулирование, государственное управ-
ление и контроль за денежным обращением от-
носятся к ведению Российской Федерации, т.е. 
организация и проведение финансового контроля 
за денежным обращением на всей территории 
Российской Федерации относятся к компетенции 
федеральных государственных органов – Цент-
рального Банка РФ и Правительства РФ, которое 
действует при этом как непосредственно, так и в 
лице уполномоченных им федеральных органов 
исполнительной власти. Так, валютный контроль 
возложен Правительством РФ на федеральную 

единую централизованную систему органов 
финансово-бюджетного надзора, а контроль за 
наличным денежным обращением – на федераль-
ную единую централизованную систему налого-
вых органов.

Сложнее обстоит дело с последующим пра-
вительственным бюджетным контролем в форме 
бюджетной отчетности, который проводится в от-
ношении как бюджетов соответствующего уровня 
бюджетной системы – федерального, региональ-
ных (субъектов РФ) и местных бюджетов органа-
ми исполнительной власти и исполнительными 
органами местного самоуправления общей ком-
петенции соответствующего уровня – Правитель-
ством РФ, высшими исполнительными органами 
государственной власти субъектов РФ и местны-
ми администрациями, так и бюджетов всех ниже-
стоящих уровней бюджетной системы на каждом 
из вышестоящих уровней бюджетной системы 
последовательно: органами исполнительной вла-
сти субъектов РФ – в отношении местных бюд-
жетов, федеральными органами исполнительной 
власти – в отношении региональных (субъектов 
РФ) и местных бюджетов. Здесь имеет место 
делегирование полномочий по составлению бюд-
жетной отчетности финансовым органам, а на фе-
деральном уровне – Федеральному казначейству 
(гл. 25.1. БК РФ).

В целом необходимо отметить превалирова-
ние централизованных организационных систем 
публичного финансового контроля и устойчивую 
тенденцию к централизации децентрализованных 
организационных систем публичного финансово-
го контроля в Российской Федерации.
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