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Настоящая статья посвящена исследованию основных аспектов организации системы внутреннего фи-
нансового контроля в условиях необходимости повышения качества финансового менеджмента в бюджет-
ной сфере экономики. В статье авторами обобщены и систематизированы особенности организации системы 
внутреннего финансового контроля в бюджетных и автономных учреждениях. Указанные особенности вы-
явлены по результатам проводимого в профессиональной деятельности анализа осуществления внутреннего 
финансового контроля и аудита главными распорядителями бюджетных средств городского округа и под-
ведомственными учреждениями. Проводимые контрольные процедуры показывают, что, как правило, под 
системой контроля учреждения понимают только контроль со стороны бухгалтерии за правильностью веде-
ния бухгалтерского учета и составления бухгалтерской отчетности. Таким образом, в этом случае контроль 
не рассматривается как система, затрагивающая все бюджетные процедуры, а также как инструмент по-
строения эффективной системы управления учреждением в целом. При этом в отдельных случаях наиболее 
«продвинутые» руководители учреждений пытаются внедрить комплексный подход к организации систе-
мы контроля, однако они не понимают, как можно тестировать построенную систему «на выходе». В связи 
с этим в статье предложен авторский подход к тестированию системы внутреннего финансового контроля 
в учреждениях. 
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Финансовый контроль в бюджетной 
сфере – явление не новое, однако ранее ак-
цент был направлен на построение системы 
внешнего финансового контроля, органи-
зацию эффективной взаимосвязи внешних 
контрольных органов и разграничение их 
полномочий. Тем не менее является оче-
видным, что «любое финансовое наруше-
ние легче предупредить, чем устранить». 
И в большей степени реализовать этот дав-
но известный постулат может эффективно 
выстроенная система управления, одним из 

важнейших инструментов которой является 
внутренний финансовый контроль. 

Особую значимость рассматриваемый 
инструмент управления государственными 
(муниципальными) учреждениями приоб-
ретает в период реформирования системы 
финансового менеджмента в бюджетной 
сфере. Переход от сметного финансирова-
ния к финансированию, ориентированному 
на результативность понесенных расходов 
и достижение заданных целей в бюджет-
ной сфере, проходивший параллельно 
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процессу роста самостоятельности учреж-
дений в правовом поле, часто сопровожда-
ется непониманием реальных причин не-
хватки денег на финансово-хозяйственную 
деятельность.

На самом деле ответ достаточно прост. 
Государственные (муниципальные) учреж-
дения, меняя тип учреждения на «бюджет-
ное» либо «автономное», зачастую продол-
жают работать «по старинке»: не хватает 
денег, значит, надо их получить у бюджета. 
При этом учреждениями не исследуются 
внутренние причины непроизводительных 
расходов, не осуществляется поиск вну-
тренних резервов и источников дополни-
тельных доходов, что свидетельствует об 
отсутствии либо неработоспособности си-
стемы внутреннего финансового контроля 
(далее по тексту СВФК).

С точки зрения организации систему 
СВФК следует рассматривать как совокуп-
ность реализуемых организационных меро-
приятий, учетных процедур и контрольных 
средств. Для этого в рамках муниципально-
го управления внутренний финансовый кон-
троль (далее по тексту ВФК) должен непре-
рывно осуществляться уполномоченными 
должностными лицами учреждений, глав-
ного администратора бюджетных средств, 
организующими и выполняющими вну-
тренние процедуры по формированию до-
ходов бюджета и расходованию его средств, 
ведения бухгалтерского (бюджетного) уче-
та и составления бухгалтерской (бюджет-
ной) отчетности. Здесь следует отметить, 
что с учетом значимости построения СВФК 
ответственность за ее организацию несет 
руководитель (заместитель руководителя) 
учреждения либо главного администратора 
бюджетных средств.

Бюджетные полномочия главного рас-
порядителя и распорядителя бюджетных 
средств, главного администратора и адми-
нистратора доходов бюджета, главного ад-
министратора и администратора источни-
ков финансирования дефицита бюджета по 
осуществлению внутреннего финансового 
контроля (далее по тексту ГАБС) установле-
ны статьей 160.2-1 Бюджетного кодекса РФ.

Главный распорядитель и распоряди-
тель бюджетных средств, согласно данной 
статье Бюджетного кодекса, организует 
и ведет внутренний финансовый контроль, 
направленный на соблюдение внутренних 
стандартов и процедур составления и ис-
полнения бюджета по расходам; состав-
ление бюджетной отчетности и ведение 
бюджетного учета этим распорядителем 
и подведомственными ему распорядителя-
ми и получателями бюджетных средств; на 
подготовку и организацию мер по повыше-

нию экономности и результативности ис-
пользования бюджетных средств [1].

Главный администратор и администра-
тор доходов бюджета осуществляет вну-
тренний финансовый контроль, направлен-
ный на соблюдение внутренних стандартов 
и процедур составления и исполнения 
бюджета по доходам; составления бюд-
жетной отчетности и ведения бюджетного 
учета этим администратором и подведом-
ственными ему администраторами доходов 
бюджета [1].

Главный администратор и администра-
тор источников финансирования дефицита 
бюджета проводит внутренний финансовый 
контроль, направленный на соблюдение 
внутренних стандартов и процедур состав-
ления и исполнения бюджета по источни-
кам финансирования дефицита бюджета; 
составления бюджетной отчетности и веде-
ния бюджетного учета этим администрато-
ром и подведомственными администратора-
ми источников финансирования дефицита 
бюджета [1].

Важно отметить, что в субъектах кон-
троля не поименованы бюджетные и ав-
тономные учреждения, которые квалифи-
цируются в бюджетной системе как «не 
участники бюджетного процесса», при этом 
именно они получают значительные бюд-
жетные средства в виде субсидий на выпол-
нение государственных (муниципальных) 
заданий и на иные цели, по сравнению с ка-
зенными учреждениями имеют большую 
самостоятельность в организации своей де-
ятельности в целях получения максимально 
положительного финансового результата по 
окончании отчетного периода. 

С введением Федерального закона от 
08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изме-
нений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации в связи с совершен-
ствованием правового положения государ-
ственных (муниципальных) учреждений» 
доля «не участников бюджетного процес-
са», получающих бюджетные средства, 
ежегодно возрастает. 

При утверждении Методических реко-
мендаций по осуществлению ВФК Мини-
стерством финансов РФ сделана оговорка, 
что получатель бюджетных средств осу-
ществляет ВФК в соответствии с актами по 
учетной политике, принятыми в соответ-
ствии с приказом от 01.12.2010 № 157н [2], 
однако при этом не закреплено понятие 
«получателя бюджетных средств».

Принимая во внимание трактовку дан-
ного понятия в статье 6 Бюджетного Ко-
декса РФ, считаем необходимым отметить, 
что на законодательном уровне наблюдает-
ся тенденция к тому, что под получателем 
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средств понимается любое юридическое 
лицо, расходующее бюджетные средства на 
основании бюджетной сметы, договора (со-
глашения) либо иного документа, определя-
ющего порядок и условия предоставления 
бюджетных средств [3]. В частности, более 
расширенное толкование понятия «полу-
чатель бюджетных средств» введено Феде-
ральным законом от 23.07.2013 № 252-ФЗ.

В соответствии с п. 6 Инструкции по 
применению Единого плана счетов бухгал-
терского учета, распространяющей свое 
действие на все типы муниципальных уч-
реждений, установлено, что актами субъ-
екта учета, устанавливающими в целях ор-
ганизации и ведения бухгалтерского учета 
учетную политику субъекта учета, утверж-
дается порядок организации и обеспечения 
(осуществления) субъектом учета внутрен-
него финансового контроля [4].

Таким образом, исходя из сути дей-
ствующих правовых актов представляется 
целесообразным и необходимым организо-
вывать СВФК в бюджетных и автономных 
учреждениях в рамках их собственной де-
ятельности. 

Аналогичной позиции придерживается 
и представитель Министерством финансов 
РФ – директор департамента бюджетной 
методологии и финансовой отчетности в го-
сударственном секторе Сергей Романов [5].

По результатам внутреннего контроля 
финансово-хозяйственной деятельности (да-
лее по тексту ФХД) учреждения могут раз-
рабатывать мероприятия, направленные на 
предотвращение неэффективного использо-
вания активов и денежных средств, на пред-
упреждение возникновения отклонений от 
требований бюджетного законодательства.

Такие мероприятия, как правило, приво-
дят к повышению эффективности управле-
ния финансовыми средствами и выявляют 
резервы оптимизации расходов учрежде-
ний. И здесь необходимо отметить, что с це-
лью построения эффективной модели фи-
нансового менеджмента, опирающейся 
в своей работе на результаты контрольных 
мероприятий, ВФК необходимо ориентиро-
вать не на выявление и фиксацию уже свер-
шившихся нарушений или понесенных по-
терь, а на их превентивное предупреждение 
и поиск внутренних резервов.

В конечном итоге будет достигнута ос-
новная цель: создание эффективной и про-
зрачной системы управления финансовыми 
ресурсами в бюджетном секторе со встро-
енной в общий управленческий процесс си-
стемой внутреннего финансового контроля.

На уровне каждого учреждения функ-
ции внутреннего контроля заключаются 
главным образом в осуществлении мер, на-

целенных на четкое разделение и закрепле-
ние функциональных должностных обязан-
ностей и их качественное и добросовестное 
выполнение всеми работниками. Работник, 
понимая свою зону ответственности, ожи-
даемый результат, связанный с системой 
мотивации персонала учреждения, будет 
нацелен на эффективность своих действий, 
результативность выполняемых функций 
и проводимых мероприятий. 

Таким образом, СВФК в любом подве-
домственном учреждении должна включать:

– правовое регулирование прав, обязан-
ностей и ответственности должностных лиц, 
которое закрепляется в трудовом договоре, 
Положении о структурном подразделении 
и в должностных инструкциях работников;

– субъекты контроля, то есть должност-
ные лица, непосредственно осуществляю-
щие ВФК в порядке самоконтроля и контро-
ля по уровню подчиненности;

– контрольные действия: виды, формы 
и методы контроля;

– объекты контроля: внутренние бюд-
жетные процедуры, операции;

– взаимосвязь СВФК и ведомственного 
контроля на уровне главного администрато-
ра бюджетных средств с ВФК учреждения.

В свою очередь, к задачам ведомствен-
ного контроля за ФХД бюджетных и авто-
номных учреждений можно отнести:

– оценку эффективности функционирова-
ния СВФК подведомственного учреждения;

– выявление отклонений в исполнении 
муниципального задания, оценку полноты 
и достоверности отчетности о выполнении 
муниципального задания, выработку реко-
мендаций по устранению финансовых на-
рушений;

– выявление фактов осуществления 
платных видов деятельности при невыпол-
нении или некачественном выполнении ос-
новных видов деятельности и т.д.

Контроль в муниципальных учрежде-
ниях должен осуществляться на основании 
Положения о ВФК, неотъемлемой частью 
которого, с нашей точки зрения, должна 
являться утвержденная карта внутренне-
го контроля (далее по тексту карта ВФК). 
Назначение карты ВФК заключается в раз-
делении всех внутренних бюджетных про-
цедур на процессы и операции с четким 
закреплением ответственных лиц: испол-
нителей и «контролеров» и описанием кон-
трольных действий.

Такое пошаговое описание всех процес-
сов, происходящих в учреждении, с закре-
плением зон ответственности, позволяет ру-
ководителю учреждения лучше оценивать 
результаты ФХД, а работникам понимать 
степень своей ответственности.
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Примерная методика оценки качества ВФК в муниципальных учреждениях

№ Вопросы Критерии качества Баллы Оценка 
по результатам 

анализа качества
1 Наличие и качество нормативно-правового обеспечения осуществления ВФК 

1.1 Утверждено ли муниципальным 
учреждением Положение о вну-
треннем контроле, соответству-
ющее требованиям Порядка осу-
ществления ВФК ГАБС?

Локальный акт утвержден, содер-
жит достаточные требования 

6

Локальный акт утвержден, но не 
содержит достаточные требования

3

Локальный акт не утвержден 0
1.2 Оформлены ли приложением 

к учетной политике учреждения 
карты ВФК по структурным под-
разделениям, ответственным за ре-
ализацию внутренних бюджетных 
процедур и осуществление меро-
приятий ВФК?

Да, оформлены 6
Нет, не оформлены 0

1.3 Определены ли должностными 
инструкциями функции и полно-
мочия работников муниципаль-
ных учреждений по реализации 
внутренних бюджетных процедур 
и осуществлению мероприятий 
ВФК?

Для всех уполномоченных долж-
ностных лиц и в полном объеме

6

Для всех уполномоченных долж-
ностных лиц, но не в полном объ-
еме, либо определены не для всех 
уполномоченных должностных лиц

3

Не определены 0
1.4 Проведена ли актуализация долж-

ностных инструкций работников 
в соответствии с вновь введенны-
ми либо отмененными функциями 
и полномочиями учреждения по 
инициативе ГАБС либо в результа-
те изменения законодательства РФ?

Проведена, в достаточном объеме 
по всем структурным подразделе-
ниям

6

Проведена, но не по всем структур-
ным подразделениям

3

Нет 0

1.5 Соответствуют ли параметры карт 
ВФК функциям уполномоченных 
должностных лиц учреждения, 
закрепленным в должностных ин-
струкциях?

Да, соответствуют в полном объеме 6
Соответствуют, но не в полном 
объеме

3

Не соответствуют 0

2 Качество подготовки проведения ВФК 
2.1 Сформированы ли Перечни опе-

раций подразделениями муници-
пального учреждения, ответствен-
ными за реализацию внутренних 
бюджетных процедур и осущест-
вление мероприятий ВФК?

Сформированы, в достаточном 
объеме всеми подразделениями 

6

Сформированы, всеми подразде-
лениями, но не в достаточном объ-
еме, либо сформированы не всеми 
подразделениями

3

Нет 0
2.2 Имеются ли случаи нарушения 

подразделениями муниципально-
го учреждения требований по со-
блюдению порядка актуализации 
и заполнению карт ВФК, установ-
ленных учетной политикой либо 
иным локальным актом?

Нарушения отсутствуют 6
Имеется единичный случай нару-
шения требований 

4

Имеются не более трех случаев на-
рушения требований

2

Имеются множественные случаи 
нарушений установленных условий

0

Карта ВФК может оформляться в со-
ответствии с утвержденными правилами 
осуществления ВФК и внутреннего финан-
сового аудита, порядками ВФК ГАБС. Так, 
например, в городском округе – город Волж-
ский Волгоградской области такие правила 
представлены в виде Порядка осуществле-

ния внутреннего финансового контроля 
и внутреннего финансового аудита, утверж-
денного постановлением администрации 
городского округа – город Волжский Вол-
гоградской области от 17.02.2017 г. № 939. 
Согласно данному порядку карта ВФК – это 
внутренний локальный документ, который 
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должен содержать по каждой отражаемой 
в нем операции данные о должностном лице, 
ответственном за выполнение операции, 
о периодичности выполнения операции, 
о должностных лицах, осуществляющих 
контрольные действия в ходе самоконтроля 
и (или) контроля по уровню подчиненности 
(подведомственности), периодичности кон-
трольных действий [6].

Составление карт ВФК возлагается на 
подразделение, ответственное за резуль-
таты выполнения внутренних бюджетных 
процедур. 

Необходимо понимать важность каче-
ственной подготовки этого локального до-
кумента. Формальный подход к составле-
нию карт ВФК не позволит провести анализ 
предмета ВФК для определения применяе-
мых к нему методов контроля и контроль-
ных действий, не обеспечит полноту форми-
рования перечня операций и, как следствие, 
не обеспечит качественных контрольных 
действий.

В целом наличие карт можно считать 
отправной точкой формирования СВФК 
и именно поэтому необходимо их обнов-
ление не реже одного раза в год, до начала 
очередного финансового года, при актуали-
зации учетной политики учреждений.

Каким образом можно понять необхо-
димость актуализации карт ВФК? Ответ 
прост: путем проведения анализа осущест-
вления ВФК. Порядок проведения анализа 
на законодательном уровне еще не утверж-
ден, и в данной статье предложена автор-
ская примерная методика оценки качества 
ВФК, при этом чем больше количество на-
бранных баллов по результатам тестирова-
ния, тем выше уровень надежности и эф-
фективности СВФК, соответственно, ниже 
потребность в актуализации карт ВФК.

Таким образом, оптимально функцио-
нирующая СВФК позволит не только своев-
ременно выявлять финансовые нарушения 

и превентивно их предотвращать в дальней-
шем, но и станет инструментом построения 
эффективной системы управления финан-
совыми ресурсами в бюджетной сфере.

Организация СВФК не является одно-
моментным действием. Это сложный, по-
стоянно действующий организм, функ-
ционирование которого в первую очередь 
ориентировано на достижение целей задач 
финансово-хозяйственной деятельности уч-
реждений, на реализацию принципа резуль-
тативности.
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