
 

62 

КОНЦЕПТУАЛЬНЫЕ ОСНОВЫ БЮДЖЕТНОГО 
КОНТРОЛЯ ДОХОДОВ ГОСУДАРСТВЕННОГО 

БЮДЖЕТА1 

 
 
РОДЕНКОВА Татьяна Николаевна, д.э.н., rodenkova.tn@rea.ru, 
профессор, Российский экономический университет им. Г.В. Плеха-
нова, Москва, Россия 
ORCID: 0000-0002-5185-3076 
РОГОВА Татьяна Михайловна, к.э.н., rogova.tm@rea.ru, доцент, 
Российский экономический университет им. Г.В. Плеханова, Москва, 
Россия 
ORCID: 0000-0003-1775-2914 
КАМБУРОВА Ирина Викторовна, ассистент, kamburova.iv@rea.ru, 
Российский экономический университет им. Г.В. Плеханова, Москва, 
Россия 
ORCID: 0000-0003-0554-0359 
МУРЗИН Антон Дмитриевич, д.т.н., к.э.н., admurzin@sfedu.ru, про-
фессор, Южный федеральный университет, Донской государствен-
ный технический университет, Ростов-на-Дону, Россия 
ORCID: 0000-0001-9190-8919 
 
 
Современный этап развития системы государственного финансового 

контроля отличается условиями и необходимостью цифровой интеграции 
процессов мониторинга и управления публичными финансами, усилением 
роли «зеленых» инструментов и технологий. Настоящее исследование по-
священо определению текущих тенденций парадигмы бюджетного кон-
троля, выявлению проблем и приоритетов развития системы бюджетного 
контроля. В ходе исследования определена структура, система государ-
ственного финансового контроля, выделены принципы бюджетного кон-
троля доходов бюджета, дана оценка деятельности государственных кон-
тролирующих органов и мероприятий. В результате исследования выде-
лены узкие места долгосрочной бюджетной политики и определены прио-
ритеты трансформации парадигмы бюджетного контроля доходов бюд-
жета, как части системы государственного финансового контроля. 

 
1 Статья подготовлена и финансируется в рамках исполнения Государственного задания 
Минобрнауки России в сфере научной деятельности № FSSW-2023-0003 «Методология 
адаптации публичных и корпоративных финансов к принципам «зеленой экономики». 
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Отличительной чертой современного этапа развития госу-

дарственного финансового контроля является интенсификация 
процессов информатизации управления публичными финан-
сами, что, в свою очередь сделало возможным расширение ме-
ханизмов и инструментов предварительного, текущего и после-
дующего контроля бюджетных доходов и расходов, которое со-
провождается введением новых концептуальных и методологи-
ческих подходов. Необходимость актуализации концептуаль-
ных основ бюджетного контроля обусловлено новациями бюд-
жетной и налоговой политики, направленными на реализацию 
национальных целей и задач стратегического развития страны. 

Принцип полноты отражения доходов, расходов и источни-
ков финансирования дефицитов бюджета, являясь одним 
из 14 принципов бюджетной системы РФ, который подразуме-
вает обязательное и полное отражение этих статьей в соответ-
ствующих бюджетах (ст. 32 Бюджетного кодекса РФ – далее БК 
РФ), остается неизменным, несмотря на новации бюджетной 
и налоговой политики [1]. Фактическое исполнение данного 
принципа является одним из объектов бюджетного контроля 
в действующей системе государственного финансового кон-
троля в Российской Федерации (рис. 1). С позиции процессного 
подхода государственный финансовый контроль (далее ГФК) – 
это регламентируемая действующим законодательством дея-
тельность контрольных органов, осуществляемая с помощью 
специфического методологического и методического инстру-
ментария с целью проведения контрольных и экспертно-анали-
тических мероприятий для установления степени законности, 
результативности и эффективности управления обществен-
ными финансами. 

С позиции системного подхода, рассматриваемого в рамках об-
щей теории систем Л. Берталанфи и А. Богданова, система ГФК – 
это комплекс публично-правовых образований с законодательно 
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установленными контрольно-надзорными функциями, осу-
ществляющих взаимодействие в процессе реализации бюджет-
ных полномочий. Совет Федерации РФ и Государственная 
Дума РФ осуществляют парламентский контроль как в про-
цессе их законотворческой деятельности, так и через курируе-
мые ими контрольные органы. Перечень публично-правовых 
образований, наделенных соответствующими полномочиями, 
определен в статье 157 БК РФ. К ним относятся: «Счетная па-
лата Российской Федерации, контрольно-счетные органы субъ-
ектов Российской Федерации и муниципальных образований, 
Федеральное казначейство, а также Министерство финансов 
РФ и органы государственного (муниципального) финансового 
контроля, являющиеся органами исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации» [1]. 

 

Рис. 1. Система государственного финансового контроля РФ 
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В БК РФ не дано четкого определения «бюджетный кон-
троль», тем не менее, он регламентируется как элемент госу-
дарственного (муниципального) финансового контроля. Отсут-
ствие законодательно установленного определения вызывает 
множество споров и дискуссий среди экономистов. Например, 
А.А. Самойлова, М.С. Савченко определяют бюджетный кон-
троль как «основное средство осуществления финансово-пра-
вовой политики, которое является одним из главных механиз-
мов финансового контроля. Кроме того, бюджетный контроль 
позволяет оказать содействие успешной реализации финансо-
вой стратегии и тактики, целесообразно распределить финансо-
вые ресурсы» [2]. По мнению О.В. Болтиновой и И.В. Петро-
вой: «бюджетный контроль – это деятельность представитель-
ных и исполнительных органов государственной власти, мест-
ного самоуправления, а также специализированных контроль-
ных органов по проверке законности, своевременности, пра-
вильности, эффективности и результативности образования 
и использования основного финансового плана – бюджета, осу-
ществляемая на всех стадиях бюджетного процесса в Россий-
ского Федерации» [3]. 

Понятие бюджетного контроля как вида государственного 
финансового контроля, осуществляемого в сфере бюджетной 
деятельности, направленного на установление законности, до-
стоверности, экономической эффективности деятельности 
участников бюджетного регулирования и бюджетного про-
цесса [4], дается в Бюджетном праве. В рамках этого понятия 
бюджетный контроль рассматривается как составная часть фи-
нансово-экономического контроля, в виде совокупности меро-
приятий, проводимых государственными органами по проверке 
законности, целесообразности и эффективности действий в об-
разовании, распределении и использовании денежных фондов 
Российской Федерации, ее субъектов и местных органов само-
управления, выявлении резервов увеличения поступлений до-
ходов в бюджет, улучшении бюджетной дисциплины [4]. 

В этом ракурсе основная задача Счетной палаты РФ – «экс-
пертиза проектов законов (решений) о бюджетах, иных нор-
мативных правовых актов бюджетного законодательства Рос-
сийской Федерации, в том числе обоснованности показателей 
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(параметров и характеристик) бюджетов» (ст. 157 БК РФ). 
То есть Счетная палата является ведущим контролирующим ор-
ганом, осуществляющим функции внешнего бюджетного кон-
троля (ФЗ от 29.11.2021 № 384-ФЗ). Наряду со Счетной палатой, 
осуществляющей внешний контроль полноты отражения дохо-
дов бюджета, все органы исполнительной власти обязаны прово-
дить ведомственный или внутренний бюджетный контроль. 
Функции ведущего контролирующего органа внутреннего бюд-
жетного контроля осуществляет Федеральное казначейство. 
При этом разрабатывает и утверждает методологию и методиче-
ское обеспечение ведомственного бюджетного контроля Мин-
фин России, который «формирует и ведет реестр источников до-
ходов Российской Федерации, реестр источников доходов феде-
рального бюджета, а также перечень источников доходов Рос-
сийской Федерации» (ст. 165 БК РФ). Минфин России является 
также и регулятором, и координатором ведомственного бюджет-
ного контроля. Главные администраторы бюджетных средств, 
с одной стороны, подконтрольны по отношению к Минфину 
России, с другой стороны, сами контролируют администраторов 
бюджетных доходов и получателей бюджетных средств. 

Целью государственного и муниципального бюджетного 
контроля является «обеспечение соблюдения положений право-
вых актов, регулирующих бюджетные правоотношения, право-
вых актов, обусловливающих публичные нормативные обяза-
тельства и обязательства по иным выплатам физическим лицам 
из бюджетов бюджетной системы РФ, а также соблюдения 
условий государственных (муниципальных) контрактов, дого-
воров (соглашений) о предоставлении средств из бюджета» (ст. 
265 БК РФ). Таким образом, основная задача бюджетного кон-
троля – проведение и рассмотрение результатов контрольных 
и экспертно-аналитических мероприятий по фактам проектиро-
вания, формирования и исполнения бюджетов и принятие ре-
шений по ним. 

В соответствии с действующим законодательством, бюджет-
ный контроль полноты отражения доходов бюджета можно дез-
агрегировать на: предварительный, текущий и последующий; 
внешний и внутренний контроль. Предварительный бюджетный 
контроль полноты отражения доходов бюджета осуществляется 
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в процессе прогнозирования бюджетных поступлений, состав-
ления и парламентского обсуждения проектов федерального 
бюджета и бюджетов субъектов федерации. 

Текущий бюджетный контроль, как правило – ведомствен-
ный, проводится во время администрирования доходов (зачис-
ления поступлений, субсидирования, выделения трансфертов, 
кредитования, инвестирования). 

Последующий бюджетный контроль проводится после завер-
шения бюджетного цикла, отличаясь всесторонним анализом 
полноты отражения доходов бюджета и выявлением степени 
эффективности предварительного и текущего контроля. 

Методологическая основа действующей сегодня модели 
бюджетного контроля сформирована на базе Бюджетного ко-
декса; бюджетного права; Федерального закона от 31.07.2020 
№ 248-ФЗ; иных кодексов и законов; стандартов внутреннего 
государственного (муниципального) контроля; методических 
разъяснений и нормативно-правовых актов Минфина России; 
ведомственных стандартов. 

Методология бюджетного контроля полноты отражения до-
ходов бюджета основывается на определенных принципах. 
Часть из них закреплена законодательством и федеральными 
стандартами, другие принципы обусловлены практикой бюд-
жетного контроля и результатами оценки его эффективности 
экспертным сообществом. 

Принципы, установленные экспертным сообществом и фе-
деральным стандартом сгруппированы по двум группам: общие 
принципы (или универсальные принципы) и принципы осу-
ществления профессиональной деятельности, то есть приклад-
ные принципы. Общие принципы, к которым можно отнести 
и принципы, установленные ФЗ № 248, носят общесистемный 
характер, являясь методологической основой финансового кон-
троля любого типа. Принципы осуществления контрольной де-
ятельности являются организационно-экономическими, фор-
мируя базу для развития системы ГФК и модернизации кон-
трольно-надзорного механизма. 

Цель бюджетного контроля полноты доходов бюджета заклю-
чается в выявлении величины и причин отклонения фактических 
доходов от проектируемых доходов и утвержденных в бюджете. 
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Совокупность принципов составляет базовую основу совре-
менной концепции бюджетного контроля, как части общей си-
стемы ГФК (табл. 1). 

Таблица 1 

Принципы бюджетного контроля полноты отражения доходов 
бюджета [3, 9] 

Принципы, установленные 
ФЗ № 248 

Принципы установленные 
федеральным стандартом 

ВГ(М)ФК 

Принципы, установленные 
экспертным сообществом 

• «Законность и обосно-
ванность 

•  Стимулирование доб-
росовестного соблюде-
ния обязательных тре-
бований 

• Соразмерность вмеша-
тельства в деятельность 
контролируемых лиц 

• Охрана прав и законных 
интересов, уважение до-
стоинства личности, де-
ловой репутации кон-
тролируемых лиц 

•  Недопустимость зло-
употребления правом 

• Соблюдение охраняе-
мой законом тайны 

•  Открытость и доступ-
ность информации 
об организации и осу-
ществлении государ-
ственного контроля 
(надзора), муниципаль-
ного контроля 

•  Оперативность при 
осуществлении государ-
ственного контроля 
(надзора), муниципаль-
ного контроля» 

«Общие принципы: 
• этические принципы, 
• принципы независимо-

сти, 
• объективности, 
• профессиональной ком-

петентности, 
• целеустремленности, 
• достоверности, 
• профессионального 

скептицизма; 

Принципы осуществления 
профессиональной дея-
тельности: 

• принципы эффективно-
сти, 

• риск-ориентированно-
сти, 

• автоматизации, 
• информатизации, 
• единства методологии, 
• взаимодействия, 
• информационной от-

крытости». 

«Универсальные прин-
ципы: 

• верховенство закона, 
• целостность, 
• независимость, 
• объективность, 
• компетентность, 
• гласность 

Прикладные принципы: 
• плановость, 
• системность, 
• непрерывность, 
• демократический цен-

трализм, 
• всеобщность, 
• эффективность, 
• гуманизм, 
• профессиональная ком-

петентность, 
• ответственность». 

Специфические принципы 
БК (дополнительно): 

• целостность, 
• целенаправленность, 
• автономность; 
• методический плюра-

лизм, 
• результативность. 

Источник: составлено авторами в соответствие с действующим законода-
тельством. 

Исходя из этого, можно дополнить две группы принципов 
специфическими принципами, а именно: 

– принцип целостности, рассматривающий подсистему 
бюджетного контроля как отдельную систему, нацеливая аудит 
доходов на анализ и экспертную оценку ее отдельных струк-
турных элементов; 
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– принцип целенаправленности, обеспечивающий структу-
рирование и ранжирование целей и задач полноты отражения 
доходов бюджета; 

– принцип автономности, предусматривающий концентра-
цию усилий контрольных органов только на проверке и экспер-
тизе полноты отражения доходов бюджета; 

– принцип методического плюрализма, способствующий ис-
пользованию во время проверок методических рекомендаций 
органов внешнего, внутреннего и ведомственного государ-
ственного контроля, содержащих алгоритмы различных типов 
анализа и оценок; 

– принцип результативности, вменяющий в обязанности 
контрольных органов не только разрабатывать мероприятия 
по результатам проверок и экспертиз, но и давать им количе-
ственную и качественную оценку. 

К 2002 г. ведущие органы, разрабатывающие методологиче-
ские основы государственного внешнего и внутреннего кон-
троля – Счетная палата РФ и Минфин РФ, сформулировали раз-
ные подходы к единой концепции государственного финансо-
вого контроля. Подход Счетной палаты заключался в обоснова-
нии необходимости принятия в качестве концептуальной ос-
новы ГФК «Лимскую декларацию руководящих принципов 
контроля (Лима 1977 г.), устанавливающую следующие прин-
ципы деятельности высших органов финансового контроля: за-
конность, независимость, объективность, плановость, компе-
тентность, оперативность, доказательность и гласность, соблю-
дение профессиональной этики и позволяющую интегриро-
ваться в системы ГФК ведущих экономических партнеров Рос-
сии (стран ОЭСР, КНР, США и др.)» [5]. 

Второй подход (концепция Минфина РФ), названный «кон-
ституционным», основывался на том, что единую систему ГФК 
создать достаточно сложно, ее можно сформировать постепенно 
на основе модернизации действующей законодательно-норма-
тивной базы и подзаконных актов. При первом подходе цель 
внешнего контроля – эффективное государственное регулирова-
ние общественными финансами, отвечающее интересам и це-
лям устойчивого развития государства и общества (основные 
формы ГФК – экспертиза и анализ). При этом цель внутреннего 
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контроля – использовать контрольно-надзорный инструмента-
рий для обеспечения результативности управления государ-
ственной собственностью в рамках поставленных стратегиче-
ских задач развития. Второй подход основывался на «системе 
разовых или комплексных контрольных мероприятий, осу-
ществляемых различными контрольными органами» (основные 
формы контроля – проверки и ревизии). В итоге долгих споров, 
Федеральный закон «О государственном контроле (надзоре) 
и муниципальном контроле в Российской Федерации» был при-
нят только в июле 2020 г., а Единая Концепция ГФК не принята 
до сих пор. 

Для совершенствования бюджетного контроля, на наш 
взгляд, имеет смысл использовать успешные международные 
практики. Например, в Австрии, Финляндии, Китае высший ор-
ган ГФК осуществляет всеобъемлющий контроль за поступле-
нием и распределением государственных доходов. В России вер-
тикально интегрированная структура ГФК позволяет сформиро-
вать единую систему бюджетного контроля полноты отражения 
доходов во главе со Счетной палатой как независимого органа 
парламентского контроля. В то время как Минфин РФ предпочи-
тает осуществлять контроль за деятельностью главных админи-
страторов и администраторов бюджетных доходов преимуще-
ственно силами своих контрольных подразделений. При том, что 
внешний контроль призван контролировать всю систему испол-
нительной власти и организацию ее внутреннего контроля. 

В международной практике финансового контроля за по-
следние годы становится все более заметным тренд в направле-
нии использования инструментов, методов и принципов «кон-
цепции COSO (модели риска и контроля, разработанные The 
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commis-
sion – Комитет организаций-спонсоров Комиссии Тред-
вея)» [6]. Счетная палата РФ, являясь членом Международной 
организации высших органов аудита ИНТОСАИ и используя 
в своей деятельности лучшую международную практику бюд-
жетного контроля за полнотой отражения доходов бюджета, 
также ориентируется на «методологическое развитие стратеги-
ческого аудита с опорой на аналитическую функцию» [7] и ис-
следование рисков недополучения бюджетных доходов. Особое 
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внимание в процессе бюджетного контроля за полнотой отра-
жения доходов при планировании и проведении аудита палата 
уделяет риск-ориентированному подходу, с учетом индикато-
ров потенциально высокого уровня нарушений и неэффектив-
ного управления бюджетными доходами. 

Опираясь на актуальные сегодня методологические под-
ходы, эксперты и аналитики палаты осуществляют внешний 
бюджетный контроль полноты отражения доходов по таким 
направлениям [8], как: 

– «проверка исполнения Федерального закона «О федераль-
ном бюджете на 2020 год и на плановый период 2021 и 2022 го-
дов» и бюджетной отчетности об исполнении федерального 
бюджета за 2020 г. 

– аудит доходной части проекта федерального бюджета 
на следующий бюджетный цикл (на 2022 г. и на плановый пе-
риод 2023 и 2024 гг.); 

– тематические проверки по поручениям Президента РФ, 
Совета Федерации, Комитетов Совета Федерации»; 

– проверка приоритетных налоговых поступлений и иссле-
дование вопросов регулирования неналоговых платежей; 

– экспертиза проектов законодательных и иных норматив-
ных правовых актов. 

По итогам проведенных 21 контрольных мероприятий было 
выявлено 918 разного рода нарушений и недостатков; установлен 
объем потерь по факту исполнения доходной части федерального 
бюджета в размере 21,3 млрд. руб. При этом объем недополуче-
ния бюджетных доходов по оценке Счетной палаты за период 
2022 – 2024 гг. может составить 42,8 млрд. руб. По итогам внеш-
него бюджетного контроля экспертами были установлены си-
стемные нарушения, в том числе проблемы качества методиче-
ского обеспечения прогнозирования поступлений доходов. 

Результаты внешнего бюджетного контроля полноты отра-
жения доходов, проведенного в 2020 г., представлены в табл. 2. 

В 2021 г. тематическими и стратегическими приоритетами 
внешнего бюджетного контроля полноты отражения доходов 
стало: выявление проблематики администрирования доходов 
бюджета (в том числе налоговых и неналоговых платежей) 
и качество управления федеральным имуществом. 
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По данным Счетной Палаты в 2021 г. «поступление доходов 
в виде прибыли, приходящейся на доли в уставных капиталах 
компаний, или дивидендов по акциям, принадлежащим Россий-
ской Федерации, закреплено за 14 администраторами доходов. 
При этом основная часть фактического объема поступлений – 
99,9 %, приходится на Росимущество. По сравнению с 2020 го-
дом поступление указанных доходов, снизилось на 19,7 %» [8]. 

Так как доля налоговых поступлений в общем объеме доходов 
федерального бюджета составляет более 70%, внешний бюджет-
ный контроль ежегодно концентрируется на анализе наиболее ак-
туальных и приоритетных налоговых поступлений. Так, фактиче-
ские доходы федерального бюджета за 2021 г. превысили прогно-
зируемые 34,8%, в основном за счет роста поступлений нефтега-
зовых доходов (на 51,3%) и ненефтегазовых доходов (рис. 2). 

 

Рис. 2. Объем превышения фактических поступлений по сравнению с уточнен-
ным прогнозом поступления доходов [6] 

Аналитики Счетной палаты установили, что «динамика по-
ступления общего объема доходов федерального бюджета, в том 
числе нефтегазовых и ненефтегазовых доходов, в 2017–2021 го-
дах показывает высокую степень зависимости федерального 
бюджета от внешнеэкономической конъюнктуры» [9] (рис. 3). 
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Рис. 3. Динамика поступления доходов федерального бюджета, в том числе 
нефтегазовых и ненефтегазовых, в 2017–2021 гг. [9]: 

  доходы;     ненефтегазовые доходы;     нефтегазовые доходы; 
—— нефтегазовые доходы, к соответствующему периоду предыдущего года; 

– – – цена на нефть марки «Юралс», долл. США 

Анализ соотношения нефтегазовых и ненефтегазовых доходов 
в 2017–2021 гг. показал незначительное его изменение (рис. 4). 

 

Рис. 4. Уровень нефтегазовых и ненефтегазовых доходов в общем объеме по-
ступлений в 2017-2021 гг. [9]: 

  нефтегазовые доходы;     ненефтегазовые доходы 
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Кроме того, экспертами отмечено, что в 2021 г. 65 % доходов 
федерального бюджета приходилось на поступления НДС и налог 
на добычу полезных ископаемых (далее – НДПИ) (рис. 5). 

 

Рис. 5. Структура поступлений в доходную часть бюджета в 2021 г. [9] 

При проведении бюджетного контроля правильности отра-
жения нефтегазовых и ненефтегазовых доходов Счетная палата 
выявила: 

1) частичную неправомочность установления льгот и префе-
ренций в части НДПИ и НДД; 

2) отсутствие расчетов с оценкой бюджетного эффекта, 
в том числе объема дополнительных доходов и объема выпада-
ющих доходов при их реализации в финансово-экономических 
обоснованиях при принятии ФЗ о налогообложении НДПИ; 

3) не определены критерии оценки эффективности нового 
режима налогообложения НДД. 

В рамках экспертно-аналитических мероприятий по налого-
вым поступлениям в бюджет по результатам анализа налого-
вого потенциала 12 субъектов РФ Счетная плата не только 
установила факт недостаточного использования налогового по-
тенциала дотационных регионов, но и представила ряд предло-
жений по изменению данной ситуации. 
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В процессе всестороннего анализа полноты отражения дохо-
дов бюджета Счетной палатой отдельно исследуются вопросы 
регулирования неналоговых платежей и проблемы дебиторской 
задолженности по доходам. В 2021 г. наблюдался незначитель-
ный рост неналоговых доходов федерального бюджета к ВВП 
по сравнению с 2020 г. (рис. 6). Экспертами палаты было уста-
новлено, что основной рост неналоговых доходов, по сравне-
нию с прогнозом, сложился за счет увеличения поступлений 
вывозных таможенных пошлин, платежей, уплачиваемых в це-
лях возмещения вреда, ввозных таможенных пошлин и доходов 
по остаткам средств на счетах федерального бюджета. 

 

Рис. 6. Динамика соотношения доходов федерального бюджета к ВВП 
за 2017-2021 гг. [9]: 

  доходы федерального бюджета;     налоговые доходы; 
  неналоговые доходы;     безвозмездные поступления 

Внешнему бюджетному контролю подлежат и процессы адми-
нистрирования неналоговых платежей. В 2021 г. наибольший 
удельный вес в доходах федерального бюджета занимали доходы, 
администрируемые ФНС России и ФТС России, которые выросли 
на 7 % и составили 91,1 % от общего объема доходов федераль-
ного бюджета (рис. 7). При этом было установлено недопоступле-
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чем на 10 млн. руб. по 11 главным администраторам. По мне-
нию аудиторов, причиной этого является отсутствие монито-
ринга и неэффективный контроль главных администраторов 
за полнотой и своевременностью поступления обязательных 
неналоговых платежей. В связи с чем, в 2021 г. «увеличение за-
долженности по федеральным налогам и сборам составило 
16,5 %, из них по налогу на прибыль организаций 46,5 % 
и налогу на добавленную стоимость –10,8 %» [9]. 

 

Рис. 7. Структура поступлений доходов федерального бюджета в разрезе основ-
ных главных администраторов доходов [9] 

Аналитики Счетной палаты определили и степень влияния 
на величину совокупной дебиторской задолженности корона-
вирусной инфекции, в том числе «в виде неуплаты текущих 
платежей и сумм налоговых платежей, доначисленных по ре-
зультатам контрольных мероприятий, за счет снижения дело-
вой активности налогоплательщиков и структурных изменений 
экономики в период пандемии» [8]. 

Большое значение для определения правильности отражения 
прогнозируемых и фактических доходов бюджета имеет качество 
принимаемых ведомствами финансово-экономического блока 
страны нормативных правовых актов. Например, в 2021 г. Счет-
ной палатой РФ «была проведена экспертиза 169 проектов норма-
тивных правовых актов, в том числе по финансово-бюджетным 

Прочие администраторы

ФНС России
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вопросам – 125 в целях выявления рисков снижения доходов 
бюджетов всех уровней в результате возможного принятия нор-
мативного акта» [8]. По итогам экспертиз Счетная палата при-
няла решение – не поддерживать законопроекты, а также 
те подзаконные нормативные акты, принятие которых увеличи-
вает бюджетные риски. 

Начиная с 2021 г. Федеральное казначейство, как главный 
контролирующий орган в системе внутреннего бюджетного кон-
троля, проводит ряд контрольных мероприятий по проверке пра-
вильности и своевременности предоставления бюджетных кре-
дитов субъектам РФ на реализацию инфраструктурных проек-
тов. Еще одной из законодательных новаций является исключе-
ние положений «об обязательной проверке целей, условий и по-
рядка предоставления субсидий юридическим лицам (за исклю-
чением государственных (муниципальных) учреждений)» (ст. 
78 ФЗ от 21.11. 2021 г. № 384-ФЗ). С 1 января 2022 г. вступил 
в силу п.2 статьи 269.3 Федерального закона от 01.07.21 № 244-
ФЗ, вменяющего в обязанность операторам информационных 
систем, не являющимися объектами контроля, предоставлять не-
обходимую информацию контролирующим органам. В целях 
минимизации бюджетных рисков внесены поправки в Федераль-
ный закон от 21.11. 2021 г. № 384-ФЗ, предусматривающие: в ка-
честве объектов бюджетного контроля рассматривать контраген-
тов, не имеющих лицевые счета в Федеральном казначействе 
или ином государственном финансовом органе; расширение пол-
номочий органов внутреннего бюджетного контроля за эффек-
тивным использованием федерального имущества. 

На основе исследования практики проведения внешнего 
бюджетного контроля и законодательных новаций внутреннего 
контроля полноты отражения доходов бюджета в 2020-2021 гг. 
можно сформулировать ряд выводов. 

Во-первых, в своей контрольной и экспертно-аналитической 
деятельности Счетная палата РФ опирается на методологию 
стратегического аудита, цель которого в рамках комплексного 
подхода определить не только основные тренды и риски фор-
мирования и исполнения доходной части бюджета, но и разра-
ботать мероприятия по устранению и нейтрализации бюджет-
ных рисков. 
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Во-вторых, эксперты и аналитики Счетной палаты осу-
ществляют независимый мониторинг ключевых направлений 
формирования и исполнения доходной части бюджета РФ. 

В-третьих, независимый внешний аудит способствует реали-
зации Концепции эффективного бюджетного менеджмента, так 
как через комплекс предлагаемых мероприятий содействует эф-
фективному управлению государственными активами путем 
соотнесения национальных целей стратегического развития 
страны, целей главных администраторов бюджетных средств 
и их ресурсного обеспечения. 

В-четвертых, новации бюджетного законодательства форми-
руют правовую базу для полноценного включения органов 
внутреннего бюджетного контроля в государственную систему 
управления бюджетными рисками. 

В-пятых, экспертно-аналитический инструментарий внеш-
него аудита и совершенствование методов внутреннего бюд-
жетного контроля создают единую методологическую основу 
для формирования единого информационного контура системы 
государственного финансового контроля. 

Концептуальные основы бюджетного контроля во многом 
определяются основными направлениями и задачами средне-
срочной бюджетной политики, ключевой из которых является 
повышение потенциала развития экономики России за счет: 

– содействия достижению национальных целей развития, 
повышения инвестиционной активности и формирования спра-
ведливой конкурентной среды; 

– структурного маневра в налоговой системе; 
– повышения операционной эффективности, в том числе 

за счет формирования единой системы федеральных стандар-
тов внутреннего финансового контроля; 

– повышения устойчивости региональных финансов, в том 
числе долгосрочной сбалансированности региональных бюд-
жетов; 

– внедрения новых цифровых технологий и платформенных 
решений в систему государственного управления обществен-
ными финансами. 

Анализ законодательных и бюджетных инициатив, а также 
практики проведения внешнего и внутреннего бюджетного 
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контроля полноты отражения доходов бюджета позволяет уста-
новить действующие сегодня базовые концепты системно-экс-
пертной методологии бюджетного контроля [10]: 

1) в настоящее время наряду с новациями законодательства 
и среднесрочными задачами бюджетной политики работают 
все утвержденные федеральные стандарты внутреннего госу-
дарственного (муниципального контроля), дополненные соот-
ветствующими методическими рекомендациями Минфина РФ; 

2) сформировалась правоприменительная практика, позво-
ляющая вводить изменения в бюджетное законодательство 
и необходимые коррективы в федеральные стандарты в целях 
выявления рисков исполнения доходной части бюджета и свое-
временной реализации профилактических мероприятий; 

3) стандартизированы процессы администрирования дохо-
дов бюджета главными администраторами бюджетных средств, 
акцентирующие их внимание на проверке правильности и свое-
временности документирования результатов исполнения пер-
вичных бюджетных процедур; 

4) постепенно расширяется доступ контрольных органов 
к информационным системам различных организаций, не явля-
ющимися объектами контроля; 

5) усиливается экспертно-аналитическая составляющая кон-
трольных мероприятий по проверке наполняемости бюджета 
за счет эффективного управления государственным (муници-
пальным) имуществом; 

6) реализован принцип риск-ориентированного подхода при 
анализе деятельности администраторов бюджетных средств, 
в том числе при проверках порядка и своевременности получе-
ния субсидий; 

7) осуществляется поэтапная переориентация контрольной 
деятельности на упреждающий контроль; 

8) последовательно осуществляется цифровизация внеш-
него и внутреннего бюджетного контроля, в том числе фор-
мируется единая платформа результатов контрольной дея-
тельности. 

Однако, несмотря на позитивные тенденции в методологи-
ческом обеспечении бюджетного контроля полноты отражения 
доходов, остаются нерешенными некоторые вопросы: 



Концептуальные основы бюджетного контроля доходов бюджета 

81 

– формирования критериев расчета рисков при планирова-
нии контрольных мероприятий; 

– определения процедур назначения и проведения контроль-
ных мероприятий; 

– правовая идентификация понятия «ущерб публично-пра-
вовому образованию»; 

– формирования единообразных и согласованных подходов 
к классификации бюджетно-финансовых нарушений; 

– установления правовых границ прекращения исполнения 
представлений и предписаний; 

– доработки и утверждения формы отчетности о результатах 
контрольной деятельности. 

В условиях санкционного давления и постоянно меняю-
щейся внешней и внутренней конъюнктуры, для обеспечения 
макроэкономической устойчивости и расширения потенциала 
отечественной экономики значимость бюджетного контроля 
полноты отражения доходов бюджета только возрастает. До-
ходы бюджета и их положительная динамика создают базовые 
условия для успешного достижения национальных целей и дол-
госрочного устойчивого развития. Задачи долгосрочной бюд-
жетной политики и новации бюджетного законодательства вы-
двигают ряд требований к парадигме бюджетного контроля 
за полнотой отражения доходов бюджета как части системы 
государственного финансового контроля [11]: 

– упреждающий контроль порядка формирования основных 
характеристик доходной части бюджета, осуществляемых ис-
ключительно в рамках установленных «бюджетных правил» 
с «распространением практики применения «бюджетных пра-
вил» на субъекты Российской Федерации, доходная составляю-
щая бюджета которых зависит от конъюнктурных доходов»; 

– развитие систем внутреннего финансового контроля и аудита 
полноты отражения доходов бюджета на основе применения 
риск-ориентированного подхода при планировании и осуществле-
нии контрольных и экспертно-аналитических мероприятий; 

– развитие методологии процессного управления деятельно-
стью контрольных органов внешнего и внутреннего бюджет-
ного контроля, регулярного мониторинга исполнения доходной 
части бюджета РФ; 
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– развитие экспертно-аналитического инструментария 
и прикладных методов бюджетного контроля полноты отраже-
ния доходов бюджета; 

– создание цифровой инфраструктуры для поддержки внеш-
него и внутреннего бюджетного контроля и экспертно-анали-
тической деятельности, в том числе введение дистанционных 
методов внутреннего финансового контроля полноты отраже-
ния доходов бюджета. 

На наш взгляд актуализация парадигмы бюджетного кон-
троля за полнотой отражения доходов бюджета позволяет ре-
шить поставленные задачи. Данную парадигму можно иденти-
фицировать как совокупность концептуальных основ, новых 
методологических подходов и принципов организации и прове-
дения бюджетного контроля прогнозируемого объема и факти-
ческого исполнения доходной части бюджета, позволяющую 
обеспечить реализацию наиболее соответствующей новациям 
бюджетной политики модели взаимодействия контролирую-
щих и контролируемых объектов (рис. 8). Цель парадигмы – 
сформировать методологические подходы к разработке экс-
пертно-аналитического инструментария и организации внеш-
него и внутреннего контроля полноты отражения доходов бюд-
жета как составной части единой концепции развития общей 
системы государственного (муниципального) контроля в Рос-
сии. Научно-методологическую базу предлагаемой парадигмы 
составляют современные теории и концепции контроллинга, 
бюджетного и риск-менеджмента; универсальные, прикладные 
и специфические принципы бюджетного контроля, а также си-
стемный, процессный и риск-ориентированный подходы к ор-
ганизации и проведению внешнего и внутреннего контроля 
полноты отражения доходов бюджета. Одним из результатов 
парадигмы может стать обновление методологической базы, 
методического инструментария и поэтапный переход к «парт-
нерской модели» контроля [12]. 

Основной принцип построения такой модели – максималь-
ный акцент на упреждающий контроль с целью профилактики 
нарушений, оперативного мониторинга возникающих проблем, 
прогнозировании и минимизации возможных бюджетных рис-
ков. Интенсификация цифровизации бюджетных процессов 
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формирует необходимые условия для перехода к новой пара-
дигме бюджетного контроля на основе единой базы данных 
государственного финансового контроля и информационных 
систем управления рисками. 

 

Рис. 8. Парадигма бюджетного контроля за полнотой отражения доходов бюджета 

Это позволяет осуществлять онлайн мониторинг объектов 
контроля, не только предупреждая его о возможных рисках, 
но и предлагать соответствующие мероприятия по их миними-
зации, либо устранению. Уже сегодня, Федеральное казначей-
ство, с одной стороны как орган внутреннего ГФК, с другой – 
как оператор значительного количества информационных си-
стем, располагает реальными возможностями для переориента-
ции на партнерскую модель бюджетного контроля [6]. Введе-
ние партнерской модели бюджетного контроля предполагает 
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внесение изменений в Бюджетный кодекс, устанавливающих 
право органам ГФК постоянного доступа к данным единой ин-
формационной системы. 

Практическая реализация предложений по совершенствова-
нию бюджетного контроля долгосрочных государственных до-
ходов, тем более в условиях макроэкономической нестабильно-
сти – процесс длительный и трудоемкий. Однако уже 
на начальном этапе формирования долгосрочного бюджета 
важно иметь возможность с максимально возможной точно-
стью прогнозировать доходы [7]. В соотнесении с данной це-
лью определены ряд задач, направленных на совершенствова-
ние системы контроля бюджетной массы: 

– экспертиза приоритетности и значимости всех проектов 
исполнительной власти на 3-5-летний период; 

– четкая идентификация субъектов бюджетных доходов 
с прогнозом их устойчивости в условиях санкций и мировой 
конъюнктуры; 

– обеспечение финансовой безопасности государства в ча-
сти финансовых потоков и межгосударственных трансферов; 

– планирование и реализация превентивных мероприятий 
со стороны Министерства финансов и Центрального банка для 
повышения устойчивости финансовой системы государства; 

– совершенствование механизмов контроля в системе меж-
бюджетных финансовых потоков и трансферов. 

В целом актуализация парадигмы бюджетного контроля 
за полнотой отражения доходов бюджета создает новые концеп-
туально-методологические основы экспертно-контрольной дея-
тельности в сфере публичных финансов, способствуя реализации 
основных задач бюджетной политики и обеспечению долгосроч-
ной устойчивости бюджетной системы Российской Федерации. 
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Abstract. The current stage of development of the state financial control 
system is distinguished by the conditions and the need for digital integra-
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strengthening of the role of "green" tools and technologies. This study 
is devoted to identifying current trends in the budget control paradigm, 
identifying problems and priorities in the development of the budget con-
trol system. In the course of the study, the structure of the state financial 
control system was determined, the principles of budgetary control 
of budget revenues were identified, the activities of state regulatory bod-
ies and activities were assessed, the dynamics and structure of revenues 
(including oil and gas and non-oil and gas) of the federal budget, their 
relationship to GDP were studied. As a result of the study of the analysis 
of the existing budget control paradigm, the bottlenecks of the long-term 
budget policy are identified and the priorities for transforming the system 
of budget control of budget revenues to a partner model as part of the 
state financial control system are identified, which is especially important 
in the context of unprecedented external pressure on the financial system 
of Russia from unfriendly countries. 
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