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Введение

Актуальность исследования обосновывается тем, 
что правовое регулирование государственного 
аудита в Российской Федерации (далее РФ) нахо-
дится на начальном этапе формирования, при этом 
ключевой проблемой является смешение и иденти-
фикация двух понятий «государственный финансо-
вый контроль» и «государственный аудит» в связи 
с отсутствием дефинитивных норм права, четкого 
разделения этих понятий, однозначного понимания 
сущности государственного аудита как у специали-
стов, так и у законодателей.

Международные нормы права предполага-
ют создание именно внешнего государственного 
аудита. Отдельные элементы государственного 
аудита искусственно интегрированы в правовое 
поле Российской Федерации и субъектов РФ, ре-
гулирующие отношения в сфере государственного 
финансового контроля, однако переход к систем-
ному правовому обеспечению государственного 
аудита в настоящее время не осуществлен.

Проблемы развития и правового обеспечения 
государственного аудита в РФ освещены доста-
точно узко. Отдельным вопросам были посвещены 
работы Н. Д. Погосяна, А. Т. Тлипиева, В. З. Шевла-
кова, А. В. Филиппова, Ю. М. Воронина, С. А. Агапцо-
ва, В. В. Бурцева, Ю. А. Тихомирова, С. Н. Рябухина, 
С. О. Шохина, А. Д. Соменков, М. В. Демидов. Значи-
тельная работа в этой сфере проведена С. В. Сте-
пашиным, В. А. Двуреченских, Н. А. Сауниным.

Нормативное правовое обеспечение 
государственного аудита 
в Российской Федерации

Правовая основа Государственного финансового кон-
троля (далее ГФК) существенно изменилась с приня-
тием Федерального закона «О внесении изменений 
в Бюджетный кодекс РФ1 и отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации»2 (далее БК РФ). 
Внесенные изменения заложили основу для постро-
ения целостной системы ГФК, соответствующей меж-
дународным требованиям, однако не предусмотрели 
основы для формирования государственного аудита.

1Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31.07.1998 №  145-ФЗ 
(ред. от 26.03.2022) // Собрание законодательства РФ, 03.08.1998, 
№ 31, ст. 3823

2Федеральный закон от 23.07.2013 № 252-ФЗ «О внесении измене-
ний в Бюджетный кодекс Российской Федерации и отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации» // Собрание законода-
тельства РФ, 05.08.2013, № 31, ст. 4191.

Указом Президента РФ от 12.05.2009 №  537 
«О Стратегии национальной безопасности Россий-
ской Федерации до 2020 года»3 (далее  Указ о СНБ 
РФ) акцентировалось внимание на том, что для 
обеспечения экономического роста необходимо 
развитие национальной инновационной системы 
и модернизации, в том числе финансового сектора 
услуг. Развитие финансовой системы невозможно 
без развития финансового права и сопровождает-
ся развитием государственного аудита.

В 2010 году в распоряжении Правительства 
РФ4 от 30.06.2010 № 1101-р (далее Программа по 
повышению эффективности бюджетных расходов) 
отмечена необходимость комплексного рефор-
мирования системы государственного (муници-
пального) финансового контроля. Что предполагал 
законодатель при использовании конструкции 
«контроль (аудит)» далее в Программе по по-
вышению эффективности бюджетных расходов 
не уточняется. В русском языке знак скобки как 
знак препинания означают уточнение, пояснение 
[Большой энциклопедический словарь, 2000]. Не-
однозначность использованной в Программе по 
повышению эффективности бюджетных расходов 
конструкции приводит к различным толкованиям. 
Можно предположить, что законодатель под кон-
струкцией «организовать действенный контроль 
(аудит)» подразумевал организовать действенный 
контроль и аудит, либо организовать действенный 
контроль, в том числе аудит, т.  е. рассматривал 
аудит как отдельный процесс, дополняющий конт
роль, или как часть контроля. 

Как отмечалось ранее, существенным импуль-
сом в развитии государственного аудита в России 
стала Резолюция ООН о высших органах управ-
ления, в результате которой принят Федеральный 
закон «О Счетной палате Российской Федерации»5  
(далее Закон о СП РФ). В Резолюции 66-й Генераль-
ной Ассамблеи ООН № A/RES/66/2096 (далее  Резо-
люция ООН о высших органах управления), приня-
то следующее:

3Указ Президента РФ от 12.05.2009 № 537 «О Стратегии националь-
ной безопасности Российской Федерации до 2020 года» // Собрание 
законодательства РФ, 18.05.2009, № 20, ст. 2444 (утратил силу).

4Распоряжение Правительства РФ от 30.06.2010 № 1101-р 
«Об утверждении Программы Правительства РФ по повышению эф-
фективности бюджетных расходов на период до 2012 года» // Собра-
ние законодательства Р», 12.07.2010, № 28, ст. 3720.

5Федеральный закон от 05.04.2013 № 41-ФЗ (ред. от 30.04.21) «О Счет-
ной палате Российской Федерации» // Собрание законодательства 
РФ, 08.04.2013, № 14, ст. 1649.

6Резолюция 66-й Генеральной Ассамблеи ООН № A/RES/66/209 «По-
вышение эффективности, прозрачности и 14 подотчетности госу-
дарственного управления путем укрепления высших органов ауди-
та» от 22.12.2011. Официальный сайт ООН www.un.org.
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9.	 ВАО смогут реализовать стоящие перед 
ними задачи когда они независимы от проверяе-
мых ими организаций, и защищены от внешнего 
влияния; 

10.	 Важная роль ВАО в продвижении эффек-
тивности, прозрачности и подотчетности органов 
государственного управления, которая способству-
ет достижению международных целей развития.

Основные нормы международного права в об-
ласти государственного аудита закреплены в Лим-
ской декларации руководящих принципов госу-
дарственного аудита1 (далее Лимская декларация) 
и Мексиканской декларации о независимости2 
(далее Мексиканская декларация).

Ряд международных документов, в том числе 
таких фундаментальных документов, как Лимская 
и Мексиканская декларации, можно отнести к рос-
сийской правовой системе.

Международной организацией высших орга
нов государственного аудита является (далее 
ИНТОСАИ), объединяющая высшие органы госу-
дарственного аудита более 180 стран в странах 
Организации объединенных наций (далее ООН), 
с  1995 года и Российская Федерация (СП РФ), 
которые должны стремиться к реализации поло-
жений Лимской декларации, совершенствуя пра-
вовое регулирование государственного аудита 
в соответствии с задачами ИНТОСАИ3.

ООН призывает государства-члены и соответ-
ствующие учреждения продолжать и активизиро-
вать свое сотрудничество, в том числе в области 
создания потенциала, с ИНТОСАИ в целях обеспе-
чения надлежащего управления путем обеспече-
ния эффективности, прозрачности и подотчетно-
сти через укрепление высших органов аудита. 

В Лимской декларации применяется понятие 
«публичный (государственный) аудит», утраченное 
при переводе и замененное на понятие «финан-
совый контроль». В Лимской декларации концеп-
ция и организация аудита рассматривается как 
врожденное свойство публичного финансового 
управления, поскольку управление публичными 
средствами является доверительным. Аудиторские 
стандарты ИНТОСАИ состоят из четырех частей 
[Толчинская, Ахмедова, 2015].

1Принята IX Конгрессом Международной высших органов финансо-
вого организации контроля в г. Лиме (Республика Перу) в 1977 году, 
www.eurosai.org.

2Принята на XIX Конгрессе Международной организации высших 
органов финансового контроля в ноябре 2007 года, www.eurosai.org

3Основным критерием качества работы национальных органов 
финансового аудита в ИНТОСАИ считается принятие «международ-
но-признанных и наилучших» практических подходов, признанием 
чего может служить вручение международного сертификата каче-
ства, основанного на международном стандарте ISO 9002.

Законом о СП РФ (ст.  35) и Законом о КСО 
(ст.  11) в соответствии с международными нор-
мами права предусмотрена стандартизация де-
ятельности СП РФ и КСО. На основе стандартов 
ИНТОСАИ сформированы новые стандарты орга-
низации деятельности СП РФ, а также ряда КСО.

Принятие Закона о СП РФ обусловлено несоот-
ветствием статуса, целей и задач деятельности СП 
РФ по первому Закону о СП РФ международным 
принципам государственного аудита, изложенного 
в Лимской декларации и в Мексиканской декла-
рации. По первому Закону о СП РФ Счетная палата 
имела статус органа внешнего государственного 
финансового контроля. Закон о СП РФ изменил 
статус СП РФ на статус высшего органа внешне-
го государственного аудита (контроля). В Законе 
о СП РФ законодатель так же, как и в Программе 
по повышению эффективности бюджетных расхо-
дов использует конструкцию со скобками, однако 
в скобках стоит «контроль», а не «аудит». Таким 
образом, «контроль» становится уточнением по 
отношению к «аудиту», то есть законодатель иден-
тифицирует два понятия «государственный ау-
дит» и «государственный финансовый контроль». 
В Законе о СП РФ искусственно внедрено понятие 
государственного аудита для соблюдения Резолю-
ции ООН о высших органах управления.

В результате, положения Закона о СП РФ не 
соответствуют Конституции РФ4 и БК РФ в части 
определения статуса СП РФ. В ч. 5 ст. 101 Консти-
туции РФ определено, что СП РФ осуществляет 
«контроль за исполнением федерального бюдже-
та», в ст. 265 БК РФ – внешний ГФК, в Законе о СП 
РФ – внешний государственный аудит (контроль). 
При этом, в ч. 4 ст. 7, ч. 4 ст. 8, ч. 2 ст. 9 Закона о СП 
РФ законодатель использует обратную конструк-
цию государственного контроля (аудита). 

Вместе с тем в Конституции РФ (ст. 101) СП РФ 
предусмотрены полномочия по осуществлению кон-
троля. Правонаделительная функция Конституции 
РФ служит установлению основ правового статуса 
субъектов права. В ст. 101 Конституции РФ на Со-
вет Федерации и Государственную Думу возложены 
компетенции по образованию СП РФ для опреде-
ленной цели: «контроля исполнения федерального 
бюджета». Конституционные нормы, выполняющие 
данную функцию, являются обязывающими. 

Применение в Законе о СП РФ конструкции 
«государственный аудит (контроль)» направлено 
на обеспечения компромисса между междуна-
родными нормами права, предусматривающими 

4Конституция Российской Федерации (принята всенародным голо-
сованием 12.12.1993 с изменениями, одобренными в ходе общерос-
сийского голосования 01.07.2020) // Собрание законодательства 
РФ, 04.08.2014, № 31, ст. 4398.
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проведение внешнего государственного аудита, 
и нормативными правовыми актами РФ, регламен-
тирующими проведение государственного финан-
сового контроля. 

В результате Закон о СП РФ противоречит Кон-
ституции РФ и положением БК РФ, определяющих 
полномочия органов внешнего ГФК.

Юридическая конструкция, использованная 
в БК РФ к ГФК, частично включает в себя отноше-
ния, возникающие при государственном аудите. 
В частности, ст. 157 БК РФ в качестве бюджетных 
полномочий органов ГФК предусматривает прове-
дение следующих мероприятий: 

1.	 аудит эффективности, использования бюд-
жетных средств;

2.	 экспертиза проектов законов (решений) 
о бюджетах, иных нормативных правовых актов РФ;

3.	 экспертиза государственных (муниципаль-
ных) программ;

4.	 анализ и мониторинг бюджетного процесса.
Такие мероприятия как экспертиза, анализ 

и аудит уже предполагают проведение государ-
ственного аудита, а не ГФК. Аудит эффективности 
как вид ГФК, с точки зрения автора, выходит за 
рамки внешнего ГФК и по своему целеполаганию 
относится не к ГФК, а к государственному аудиту.

Кроме того, с принятием Закона о СП РФ уве-
личивается противоречие (несоответствие) нор-
мативных правовых актов, определяющих методы 
и виды ГФК, БК РФ.

Так, БК РФ предусмотрено, что органы внеш-
него ГФК осуществляют контроль методами про-
верки, ревизии и обследования. При этом нор-
мативными правовыми актами, непосредственно 
регулирующими деятельность СП РФ и КСО, мето-
ды ГФК расширяются и противоречат БК РФ.

Целью Закона о СП РФ является создание пра-
вовых основ для осуществления палатами Феде-
рального Собрания РФ парламентского контроля. 
Главное значение в формировании СП РФ отводит-
ся Федеральному собранию РФ. Вместе с тем Пре-
зидент РФ выдвигает кандидатуры высших долж-
ностных лиц СП РФ (Председатель, его заместители 
и аудиторы), а также освобождает от должности 
указанных лиц, согласно ст. 7–9 Закона о СП РФ.

Кроме того, наименование Закона о СП РФ 
и предмет его регулирования не согласуется с це-
лью его создания. Согласно ст. 1 Закона о СП РФ 
предметом его регулирования являются отноше-
ния, возникающие в процессе осуществления СП 
РФ внешнего государственного аудита (контро-
ля), обеспечивающие безопасность и социально
экономическое развитие Российской Федерации.

Одновременно с принятием Закона о СП РФ 
принят Федеральный закон «О парламентском 

контроле»1 (далее Закон о парламентском кон-
троле), который также определяет полномочия 
СП РФ. В Законе о парламентском контроле по-
нятие «парламентского контроля» не приведено, 
однако, исходя из целей парламентского кон-
троля, его можно отнести к виду государствен-
ного контроля, но не к виду ГФК. При этом со-
гласно Закону о парламентском контроле СП РФ 
не только осуществляет государственный аудит 
(контроль), как предусмотрено Законом о СП РФ, 
но и участвует в осуществлении всех видов пар-
ламентского контроля в сфере бюджетных пра-
воотношений (ст. 5). 

Правомочие СП РФ осуществлять парламент-
ский контроль вытекает согласно Постановлению 
КС РФ о Счетной палате из положений ст. 71 Кон-
ституции РФ. Парламентский контроль исполнения 
федерального бюджета является неотъемлемой 
конституционной формой осуществления Феде
ральным Собранием государственной власти. 
Согласно позиции КС РФ положения ст. 101 Кон-
ституции предоставляют СП РФ широкий круг пол-
номочий, однако предоставленные СП РФ полно-
мочия должны обеспечивать СП РФ «возможность 
беспрепятственно выполнять свое предназначе-
ние в качестве специализированного постоянно 
действующего органа парламентского контроля 
исполнения федерального бюджета»2.

Императивными нормами права БК РФ и За-
коне о СП РФ не предусмотрено, что в полномочия 
СП РФ входят проведение мероприятий по осу-
ществлению всех видов парламентского контроля 
в сфере бюджетных правоотношений:

–– согласно БК РФ государственный (муници-
пальный) финансовый контроль подразделяется 
на внешний (контрольная деятельность СП РФ) 
и внутренний, предварительный и последующий;

–– в задачи (ст. 5 Закона о СП РФ) и полномо-
чия (ст. 14) СП РФ не входит осуществление пред-
усмотренных Законом о парламентском контроле 
мероприятий по парламентскому контролю.

Способ участия СП РФ в парламентском кон-
троле Законом о парламентском контроле четко 
не определен. При этом в качестве форм контроля 
предусмотрено:

1Федеральный закон от 07.05.2013№ 77-ФЗ (ред. от 14.03.2022) 
«О  парламентском контроле» // Собрание законодательства РФ, 
13.05.2013, № 19, ст. 2304.

2Постановление КС РФ от 23.04.2004 № 9-П «По делу о проверке 
конституционности отдельных положений Федеральных законов 
«О федеральном бюджете на 2002 год», «О федеральном бюджете 
на 2003 год»  «О федеральном бюджете на 2004 год» и приложений 
к ним в связи с  запросом группы членов Совета Федерации и жало-
бой гражданина А. В. Жмаковского.
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•	 проведение мероприятий по осуществле-
нию всех видов контроля в сфере бюджетных 
правоотношений;

•	 осуществление палатами Федерального 
Собрания РФ взаимодействия со СП РФ. 

Правомочия Федерального собрания по на-
значению и освобождение от должности Предсе-
дателя, заместителя Председателя, аудиторов СП 
РФ не обоснованно отнесено к формам парла-
ментского контроля.

Таким образом, полномочия СП РФ, предусмо-
тренные Законом о парламентском контроле, не 
согласуются с полномочиями, предусмотренными 
БК РФ, и Законом о СП РФ (см. рис. 1).

Принятие Закона о СП РФ, не привело к внесе-
нию изменений в Закон о КСО, принятию норма-
тивных правовых актов в субъектах РФ и муници-
пальных образованиях о парламентском контроле. 
Таким образом, статус КСО – органа внешнего го-
сударственного финансового контроля, не изме-
нился. При этом КСО также относятся к органам 
государственного аудита.

Рис. 1. Различия в полномочиях СП РФ

Отдельно стоит рассмотреть полномочия СП РФ 
и КСО, предусмотренные Законом о закупках для 
государственных нужд по осуществлению аудита 
в сфере закупок. Законом о закупках для государ-
ственных нужд регулирует отношения по обеспе-
чению государственных и муниципальных нужд, 
которые относятся к бюджетным правоотношениям. 
В рамках аудита закупок СП РФ и КСО осуществля-
ют проверку, анализ и оценку информации о закон-
ности и о результативности расходов на закупки по 
контрактам. В Законе о закупках для государствен-
ных нужд законодателем уже используется только 
понятие «аудит» в отношении СП РФ и КСО. При этом 

аудит закупок осуществляется в рамках установлен-
ных полномочий СП РФ по государственному аудиту 
(контролю) и КСО по государственному финансово-
му контролю. Дефинитивная норма, раскрывающая 
понятие аудита закупок, в Законе о закупках для 
государственных нужд отсутствует. Однако из по-
ложений Закона о  закупках для государственных 
нужд следует, что законодатель различает понятие 
«аудит» и «контроль». Контроль закупок рассмотрен 
в отдельной главе Закона о закупках для государ-
ственных нужд (глава 5) и относится к компетенции 
органов исполнительной власти и органам внутрен-
него ГФК. В рамках отношений, определенных Зако-
ном о закупках для государственных нужд Закона 
о закупках для государственных нужд, законодатель 
предусматривает, что аудит осуществляют органы 
внешнего ГФК, а контроль – органы исполнительной 
власти и органы внутреннего ГФК. 

Таким образом, сделаем следующие выводы.
В нормативных правовых актах РФ, опреде-

ляющий фундаментальные положения ГФК и го-
сударственного аудита, разработанные с учетом 
международных норм права, не в полном объеме 
учитываются положения фундаментальных меж-
дународных документов, Лимской и Мексиканской 
деклараций, которые предусматривают создание 
в  каждой стране ВОА в целях упорядочивания 
и эффективного использования бюджетных средств.

В Лимской декларации применяется понятие 
«аудит», которое было утрачено при переводе на 
русский и заменено на понятие «финансовый кон-
троль», не отражающего основные признаки аудита: 
аудит – часть системы регулирования (т. е. функция 
управления), аудит предполагает оценку эффектив-
ности и экономности финансового управления.

Стандарты СП РФ и КСО не согласуются по 
отдельным положениям ни с международными 
стандартами ИНТОСАИ, ни с нормативными пра-
вововыми актами РФ и субъектов РФ, например, 
в части отдельных видов аудита правильности.

Государственный аудит искусственно введен 
в законодательство РФ и только в отношении СП 
РФ, статусы КСО не изменены.

В законодательстве РФ СП РФ одновременно 
предусмотрены полномочия по государственно-
му аудиту (контролю), парламентскому контролю 
и внешнему государственному финансовому кон-
тролю, предполагающие выполнение одних и тех 
же задач.

Заключение

Учитывая вектор развития России как демокра
тического государства, в котором государство 
и  его граждане являются равными партнерами, 
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необходимо законодательно закрепить именно 
государственный аудит, а его выгодоприобретате-
лем – гражданское общество [Степашин, 2005, с. 5].

Для реализации конституционных прав граждан 
следует урегулировать механизм участия граждан 
на получение достоверной информации и в управ-
лении делами государства [Хребтова, 2021].

Представляется целесообразным при приве-
дении законодательства РФ в соответствие с меж-
дународными нормами права вносить изменения 
не только в один Закон о СП РФ, а первоначально 
внести изменения в Конституцию РФ, затем в БК 
РФ. При этом необходимо вносить не точечные из-
менения в виде отдельных полномочий, а привести 

в соответствие с нормами международного права 
всю действующую систему ГФК, в частности:

1.	 внести изменения в Конституцию РФ в ча-
сти полномочий СП РФ на контроль исполнения 
бюджета, предусмотрев в качестве цели созда-
ние СП РФ – осуществление государственного 
аудита;

2.	 исключить деление ГФК в БК РФ на внеш-
ний и внутренний, предусмотрев два понятия «го-
сударственный финансовый контроль» и «госу-
дарственный аудит».

Понятие «государственный аудит» пред-
лагается трактовать в соответствии с Лимской 
декларацией.
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