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The article presents a comprehensive analysis of the regulatory legal and methodological support for 
conducting control and expert-analytical activities in order to audit the effectiveness of the use of budgetary 
resources. The essential characteristics of the direct implementation of control actions in the performance 
audit for the implementation of the experience of external state financial control bodies in the activities of 
internal state financial control bodies are considered.

Федеральное казначейство является 
органом исполнительной власти, реали-
зующим внутренний государственный 
финансовый контроль. Новая парадиг-
ма контрольной деятельности предпо-
лагает уход от контроля, основанного 
на количестве выявленных нарушений, 
к превентивному контролю, в том числе 
контролю эффективного использования 
средств бюджета. На данный момент 
в Казначействе России отсутствует нор-
мативные правовые и методические до-
кументы, которые регламентировали бы 
контрольные мероприятия на предмет 
эффективного использования бюджет-
ных ресурсов. В этой связи предлагаем 
обратиться к опыту Счетной палаты Рос-
сийской Федерации и контрольно-счет-
ных органов на предмет рассматривае-
мой проблематики.

Аудит эффективности представляет 
собой предметную область (вид) внешнего  

государственного финансового контро-
ля, осуществляемого Счетной палатой 
Российской Федерации (далее  – СП 
РФ), контрольно-счетными органами 
субъектов Российской Федерации (да-
лее – КСО субъектов РФ), контрольно-
счетными органами муниципальных 
образований (далее – КСО МО) в целях 
организации и осуществления контроля 
за экономным и результативным управ-
лением средств бюджетов бюджетной 
системы, бюджетов государственных 
внебюджетных фондов, бюджета терри-
ториального фонда обязательного меди-
цинского страхования. Отметим, что под 
экономностью понимается «достижение 
объектами аудита (контроля) определен-
ных непосредственных и (или) конеч-
ных результатов с использованием наи-
меньшего объема федеральных и иных 
ресурсов», под результативностью  – 
«достижение объема аудита (контроля) 
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наилучших непосредственных и (или) 
конечных результатов с использовани-
ем определенного объема федеральных 
и иных ресурсов» [3].

СП РФ, КСО субъектов, КСО МО при 
проведении аудита эффективности руко-
водствуются внутренними стандартами, 
разработка которых основана на миро-
вых принципах проведения аудита, фе-
деральных законов и иных норматив-
ных правовых актов (далее – НПА). Так 
основу внутренних стандартов органов 
внешнего государственного (муници-
пального) финансового контроля, ре-
гламентирующих проведение аудита 
эффективности в Российской Федера-
ции, составляют:
 ISSAI 100 «Основополагающие прин-

ципы аудита государственного сектора»;
 ISSAI 300 «Основополагающие 

принципы аудита эффективности»;
 ISSAI 3000 «Стандарт ауди-

та эффективности»;
 GUID 3910 «Основные концеп-

ции аудита эффективности»;
 GUID 3920 «Процесс ауди-

та эффективности»;
 Федеральный закон №  41-

ФЗ «О Cчетной палате Россий-
ской Федерации»;
 Законы субъектов РФ о КСО 

субъектов и КСО МО;
 Иные НПА, определяющие про-

ведение аудита эффективности.
В этой связи проведем анализ и срав-

нение различных практик реализации ау-
дита эффективности в Российской Феде-
рации. Достижение поставленной цели 
основано на изучении нормативного 
правового обеспечения, методик и стан-
дартов, регламентирующих проведение 
аудита эффективности; анализе отчетов 
о результатах контрольных и экспертно-
аналитических мероприятий, проведен-
ных СП РФ и КСО.

При проведении контрольных 
и экспертно-аналитических меропри-
ятий с применением аудита эффектив-
ности применяются такие методы как 
проверка, ревизия, обследование, анализ 
и мониторинг. Организация, проведение 
и оформление результатов контрольных 
и экспертно-аналитических мероприя-
тий осуществляется в соответствии с по-
ложениями СГА 101 и 102, а управление 
качеством с положениями СГА 107.

Предмет и задачи контрольных 
и экспертно-аналитических мероприя-
тий должны соответствовать положени-
ям СГА 104, однако они могут корректи-
роваться в ходе подготовительного этапа. 
Методика применения аудита эффектив-
ности, разработанная СП РФ, конкрети-
зирует СГА 104 относительно формули-
ровок, которых следует придерживаться, 
при определении цели, предмета, задач 
и вопросов аудита эффективности.

Также основным условием при про-
ведении аудита эффективности явля-
ется то, что профессиональная ком-
петентность и необходимые навыки 
группы инспекторов должны обеспе-
чивать качественное достижение целей 
контрольных и экспертно-аналитиче-
ских мероприятий.

Существует 3 подхода к проведению 
аудита эффективности: 

– Результат-ориентированный под-
ход – используется при проведении кон-
трольных мероприятия и представляет 
собой оценку результатов деятельности 
объекте контроля с точки зрения эффек-
тивности использования федеральных 
и иных ресурсов.

– Системно-ориентированный под-
ход – может применяться как при про-
ведении контрольного мероприятия, 
так и экспертно-аналитического. При 
системно-ориентированном подходе 
осуществляется оценка эффективности 
использования федеральных и иных ре-
сурсов, затрачиваемых при функциони-
ровании различных систем управления.

– Проблемно-ориентированный под-
ход  – не является самостоятельным 
подходом, а может применяться синер-
гии с результат-ориентированным и си-
стемно-ориентированным подходами. 
Результатом применения проблемно-
ориентированного подхода является вы-
явления и анализ проблем, связанных 
с выявленной неэффективностью.

Общий процесс проведения кон-
трольных и экспертно-аналитических 
мероприятий с применением аудита эф-
фективности включает в себя 4 этапа:

– Планирование (подготовитель-
ный этап).

На рассматриваемом этапе аудиторы 
при помощи механизма стратегического 
планирования должны определить цели, 
вопросы, критерии проведения ауди-
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та, а также методы его осуществления 
и имеющиеся ограничения. Отметим, 
что «критерии разрабатываются после 
определения показателей (индикаторов) 
непосредственных и (или) конечных 
результатов и их плановых и фактиче-
ских значениях, которые могут прини-
мать форму абсолютных, относительных 
и средних величин. Показателями (инди-
каторами) не может выступать количе-
ство выявленных нарушений» [3]. При 
этом в процессе планирования должна 
быть учтена история вопроса и пер-
вичная информация об объекте аудита, 
необходимые требования к навыкам ау-
диторской группы и стоимость аудита. 
В завершении этапа ответственное лицо 
подготавливает и предоставляет проект 
программы проведения мероприятия. 
После утверждения программы осу-
ществляется подготовка плана проведе-
ния мероприятия.

– Проведение (основной этап).
На основном этапе проводится сбор 

фактических данных и информация, 
изучаются документы и материалы. 
Все результаты аудита и заключения 
должны быть подтверждены достаточ-
ными и надлежащими аудиторскими 
доказательствами. Аудиторские дока-
зательства не являются достаточны-
ми, если использование собранных ау-
диторских доказательств несет непри-
емлемо высокий риск, который может 
привести к неверным выводам, либо 
аудиторское доказательство не предо-
ставляет разумной основы для дости-
жения целей аудита, формирования 
результатов, выводов и предложе-
ний [3]. Надлежащие аудиторские до-
казательства включают в себя оценку 
уместности (имеют логическую связь 
с целью аудита), надежности (степень, 
в которой аудиторские доказательства 
подтверждаются данными из различ-
ных источников, позволяют получить 
один и тот же результат, используя 
разные источники) и валидность (обо-
снованность и пригодность примене-
ния методик к конкретным условиям 
аудита эффективности) аудиторских 
доказательств [3].

В ходе основного этапа достигнутые 
показатели оцениваются по пяти базо-
вым критериям. 

Критерий 1: Оценка достижения ре-
зультатов. Плановые показатели сравни-
ваются с фактическими непосредствен-
ными и (или) фактическими конечными 
результатами. Непосредственный ре-
зультат – конкретные продукты, форми-
руемые вследствие деятельности объек-
тов аудита (контроля) по использованию 
федеральных и иных ресурсов и возмож-
ные для использования выгодоприобре-
тателями [3]. Конечный результат – со-
вокупность значимых изменений, возни-
кающих у выгодоприобретателей после 
использования непосредственных ре-
зультатов. Так дается оценка на предмет 
достижения плановых результатов [3].

Критерий 2: Оценка использования 
ресурсов. Применяется при анализе ис-
пользования федеральных и иных ресур-
сов, а также при анализе мер и меропри-
ятий по использованию ресурсов. Про-
водится сравнение плановых объемов 
использования ресурсов и фактического 
использования ресурсов.

Критерий 3А: Оценка альтернатив-
ных ресурсов и методов использования 
ресурсов. Применяется к возможным 
источникам/объемам финансирования. 
Оцениваются возможности достижения 
тех же результатов при использовании 
меньшего объема ресурсов посредством 
выбора иного ресурса, распределения 
и использования ресурса (оптималь-
ность), выбора иных методов использо-
вания ресурсов.

Критерий 3Б: Оценка выбранных 
ресурсов и методов их использования. 
Применяется к выбранным ресурсам. 
С помощью того же объема ресур-
сов должны быть достигнуты наилуч-
шие результаты.

Критерий 4: Оценка необходимости 
дополнительных ресурсов для достиже-
ния поставленных или лучших резуль-
татов. Оценивается факт достаточности 
запланированных объемов ресурсов для 
достижения поставленных и лучших ре-
зультатов. Решается вопрос необходимо-
сти дополнительного финансирования.

– Отчетность 
(заключительный этап).

На заключительном этапе представ-
ляются ответы на вопросы аудита эф-
фективности или объясняются причины 
их отсутствия. Формулируются выводы 
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об эффективности и определяются при-
чины неэффективности. Если сделанные 
выводы указывают на возможность зна-
чительно улучшить результаты исполь-
зования ресурсов, то следует подгото-
вить предложения, требования, в кото-
рых будут описаны меры и мероприятия, 
применение которых позволит повысить 
эффективность. 

Если в ходе аудита эффективности 
не было выявлено факта неэффектив-
ности, это не означает, что все ресур-
сы использованы наилучшим образом. 
Всегда следует находить новые возмож-
ности повышения результативности 
и экономности, а самые важные из них 
отражать в отчете. Отчет о результатах 
мероприятия должен отвечать принци-
пам точности, объективности, ясности, 
понятности, краткости, объективности 
и своевременности.

Контрольный орган по результатам 
мероприятия при необходимости может 
составлять проект представления и про-
екты информационных писем, что дает 
возможность объектам контроля испра-
вить выявленные нарушения до того, 
как к ним будут применены те или иные 
санкции. 

– Последующая деятельность 
(контроль результатов).

После получения объектом контроля 
представления, деятельность контроль-
ного органа не прекращается. Контроль-
ный орган должен оценить устранил ли 
объект выявленные недостатки до исте-
чения установленного в представлении 
периода, а также оценить итоги рассмо-
трения информационных писем. Целью 
последующего контроля является повы-
шение отдачи от аудиторского процесса, 
последующая деятельность способству-
ет лучшему пониманию той пользы, ко-
торую приносит аудит эффективности.

Методика применения аудита 
эффективности

В ходе проведения аудита эффектив-
ности определяются цели и критерии ау-
дита эффективности. 

Рассмотрим аспекты формулиро-
вания целей и разработку критериев 
на примере методических рекомендаций 
по применению аудита эффективности 
утвержденных Коллегией СП РФ. 

Отметим, что рекомендуется давать 
такие формулировки, которые позволят 
предметно оценить масштабы плани-
руемого мероприятия. Так целью ауди-
та эффективности не может выступать, 
например, деятельность по реализации 
национального проекта в целом, по до-
стижению национальных целей в целом. 
Недопустимы формулировки, которые 
дают размытое представление о том, что 
предстоит проверить.

При разработке критериев аудита эф-
фективности основой выступают базо-
вые критерии [3].

Базовые показатели могут быть моди-
фицированы с помощью определенных 
показателей (индикаторов), которые мож-
но разделить на три основные группы:

1. Финансовые показатели: показа-
тели продуктивности (затраты ресурсов 
на ед. продукции); показатели, характе-
ризующие долю определенных затрат 
в общем объеме затрат; иные финансо-
вые показатели.

2. Нефинансовые показатели (коли-
чественная характеристика с определен-
ной качественной увязкой): количество 
товаров; количество мощностей; поль-
зование мощностями; нефинансовые по-
казатели, оценка которых требует про-
ведение качественных исследований, 
экспертных оценок.

При сравнении фактических и плано-
вых показателей по критериям должны 
рассматриваться в совокупности, так как 
невыполнение одного критерия не всегда 
означает неэффективность. Так при до-
стижении базового критерия 1 возможна 
неэффективность и наоборот (рис. 1).

На заключительном этапе вывод 
формулируется с указкой на соблю-
дение/не соблюдение разработанных 
критериев. В конце вывода может про-
писываться например: «Критерии, раз-
работанные на основе базового крите-
рия  1, соблюдены».

Общий процесс, а также взаимосвязь 
целей, вопросов и критериев аудита эф-
фективности представим на рис. 2 со-
гласно методике СП РФ.

Представим аналитику контрольных 
и экспертно-аналитических мероприя-
тий Счетной палаты Российской Федера-
ции и контрольно-счетных органов субъ-
ектов Российской Федерации на предмет 
реализации аудита эффективности.
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Рис. 1. Соотношение достижения и не достижения показателей, характеризующих результат 
и  эффективность

Так, КСО субъектов РФ и КСО МО 
наряду с СП РФ активно применяют 
в своей деятельности аудит эффек-
тивности, однако во многих КСО от-
сутствуют ведомственные стандарты 
проведения аудита эффективности. 
Отсутствие ведомственных стан-
дартов рождает неопределенность 
в организации проведения аудита 
эффективности, так как КСО явля-
ются независимыми, а значит СП РФ 
не может «навязать» использование 
своих стандартов в связи с отсутстви-
ем собственных.

Проведение контрольных и экс-
пертно-аналитических мероприятий 
имеет свои особенности у каждого 
субъекта, например, формы отчетов 
могут отличаться, однако, принципы, 
согласно которым применяется аудит 
эффективности, должны быть едины-
ми для всех, так все отчеты должны 
содержать ту информацию, которая 
раскрывает вопросы, на которые от-
вечает аудит эффективности. 

При анализе результатов экспер-
тно-аналитического мероприятия  

(далее – ЭАМ) с применением аудита 
эффективности, проведенного Счет-
ной палатой Свердловской области, 
использованы положения «Общие пра-
вила проведения экспертно-аналитиче-
ского мероприятия» и СГА 104 в силу 
отсутствия ведомственного акта. 

Согласно «Общим правилам прове-
дения экспертно-аналитического ме-
роприятия» по результатам основного 
этапа ЭАМ формируется информация 
об основных выводах ЭАМ, которая 
должна содержать вводную часть: ос-
нования для проведения ЭАМ, иссле-
дуемый период деятельности объекта, 
цели, вопросы, критерии оценки эф-
фективности, срок проведения ЭАМ. 
Результирующая часть должна содер-
жать в себе результаты ЭАМ по каж-
дому вопросу программы. 

Согласно СГА 104 «Аудит эффек-
тивности» в отчете о результатах ме-
роприятия с проведением аудита эф-
фективности должны быть отражены 
критерии эффективности, а также 
причины и возможные последствия 
выявленных нарушений.
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Как и многие региональные и мест-
ные КСО, Счетная палата Свердловской 
области публикует информацию об ос-
новных итогах мероприятия, в которой 
не содержатся элементы, которые явля-
ются обязательными при формировании 
отчета (заключения). В отличии от отче-
та о результатах мероприятия, который 
должен отвечать условиям точности, 
объективности, полноты, ясности, кра-
ткости, понятности и своевременности, 
публикуемая информация не содержит 
в себе целей и вопросов ЭАМ, критериев 
эффективности, но содержит характери-
стику рынка и выводы по отдельным по-
казателям (индикаторам), не имеющие 
количественную и качественную оцен-
ку. Основные выводы и рекомендации, 
опубликованные на сайте Счетной пала-
ты Свердловской области, представлены 
в формулировках, которые не дают пол-
ноценного представления о выявленных 
нарушениях. 

Внутренние стандарты контроль-
но-счетной палаты (далее  – КСП) Во-
ронежской области имеют ряд отличий 
от СП Свердловской области, например, 
КСП Воронежской области указывает 
на необходимость количественной оцен-
ки ущерба и (или) упущенной выгоде 
при их наличии, необходимость вклю-
чения информации о результатах преды-
дущих проверках, информацию о при-
менении мер административной ответ-
ственности, а также то, что результаты 
контрольного мероприятия (далее –КМ) 
должны в полном объеме раскрывать 
цель мероприятия и суть вопросов, от-
раженных в программе. Отчет, публику-
емый КСП Воронежской области, соот-
ветствует внутренним стандартам в це-
лом. Анализ был проведен относительно 
двух направлений: Анализ расходования 
средств, выделенных медицинским ор-
ганизациям, подведомственным депар-
таменту здравоохранения Воронежской 
области и анализ расходования средств, 
выделенных казенному учреждению Во-
ронежской области «Гражданская обо-
рона, защита населения и пожарная без-
опасность Воронежской области». 

Вопросы КМ имели следующую фор-
мулировку: «Проверка целевого и эф-
фективного использования средств…», 
«Полнота и своевременность перечис-
ления…», «Проверка соблюдения тре-

бований действующего законодатель-
ства…». Методические рекомендации 
по применению аудита эффективности, 
утвержденные Коллегией СП РФ, рас-
крывают необходимость увязки вопро-
сов аудита к базовым критериям: дости-
жение запланированных результатов; 
использование ресурсов в соответствии 
с планом; соотношение ресурсов и ре-
зультатов; достаточность ресурсов. Так 
вопросы аудита не увязаны с критерия-
ми. По каждому из вопросов представ-
лена количественная оценка выявлен-
ных нарушений и выявлены причины 
нарушений. Согласно СВГФК 011 КСП 
Воронежской области «Аудит эффектив-
ности» (далее  – СВГФК 011) должны 
быть сформулировать выводы по каждой 
цели, однако сформулированы в общем 
по результатам КМ. 

Таким образом, на уровне субъектов 
КСО имеют разные подходы к проведе-
нию аудита эффективности, при этом 
публикуемая информации о результатах 
проведения мероприятий с применени-
ем аудита эффективности представле-
на по-разному. Общим является то, что 
эта информация не дает возможности 
объективно воспринимать сделанные 
выводы, так как во многом отсутствует 
информации о том, каким образом вы-
браны и сформированы критерии эффек-
тивности, не предоставляется и возмож-
ности представить оценку правильности 
выбранных показателей (индикаторов) 
эффективности, не показано влияние 
на бюджет и не сформулированы по-
следствия. В этом ключе стоит заметить, 
что нормативно не закреплено, какая ин-
формация должна публиковаться в офи-
циальных источниках информации. 

Таким образом, проведенный анализ 
позволяет сделать вывод о направлени-
ях по совершенствованию документов 
по следующим направлениям:

а) Рекомендуется делать выводы 
не только по наиболее значимым и вы-
бранным базовым (модернизированным 
базовым) критериям эффективности, 
а давать краткие заключения по каждому 
из критериев. В силу отсутствия возмож-
ности качественной проверки правиль-
ности выбора того или иного критерия 
проверки существует возможность фор-
мулировки неполноценных вывод, кото-
рые не дают возможность применения 
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дополнительных мер по внедрению ме-
роприятия по повышению эффективно-
сти. Также краткие заключения по каж-
дому критерию позволят точно охарак-
теризовать контрольное мероприятие 
как мероприятие с применением аудита 
эффективности, а не обыкновенное со-
поставление достигнутых показателей 
с плановыми. 

б) Содержание представлений долж-
но быть обязательным к опубликова-
нию. Подобная мера позволит повысить 
прозрачность контроля. Действующие 
ограничения в части краткости выводов, 
приведенных в отчете о результатах кон-
трольного мероприятия, приводят к фор-
мальности применения п. 7.2.5. СГА 
101 и как следствие к однородности за-
ключений, выводов и предложений в не-
зависимости от целей, вопросах и пред-
метах аудита эффективности. Каждое 
контрольное мероприятия содержит 
в себе предложения в следующих фор-
мулировках «Направить информацион-
ное письмо…», «Направить представле-
ние…» и «Направить информацию…». 
Такие формулировки не дают возмож-
ность проанализировать работу СП РФ 
в части разработки рекомендаций по по-
вышению эффективности, так как они 
не раскрывают вопросы эффективности, 
а информация, содержащаяся в пред-
ставлениях данный вопрос раскрывает. 

в) Включить в отчет о результатах кон-
трольного мероприятия пункт, содержа-
щий информацию о показателях (индика-
торах), количественное определение ко-
торых не является возможным. Мера по-
зволит сопоставить выбранную методи-
ку при планировании таких показателей  

объектов контроля с независимой экс-
пертной оценкой СП РФ. На данный мо-
мент аудиторы практически не использу-
ют возможность давать подобные оцен-
ки и использовать их в качестве индика-
торов эффективности. Связано это с тем, 
что такие оценки могут быть оспорены 
в суде, что с одной стороны влечет за со-
бой нецелесообразность их использова-
ния и дополнительных затрат в случае, 
если объекту контроля удаться их оспо-
рит, с другой стороны, в случае победы 
в процессе, временной лаг сделает пред-
ложения по повышению эффективности 
несвоевременными. 

г) Включить в регламентирующие 
документы отдельный пункт, определя-
ющий критерии полноты и достовер-
ности формируемых документам по ре-
зультатам мероприятия с применением 
аудита эффективности. Одним из при-
меров неполноты отчета о результатах 
контрольного мероприятия может вы-
ступать не включение в отчет о резуль-
татах пункта о положительной практи-
ке, что влечет за собой риски ухудшения 
бизнес-процессов объекта контроля, 
в результате ухудшения общественного 
мнения о качестве выполняемых работ 
объектом контроля выше, чем это есть 
на самом деле.

 Таким образом, теоретическая и нор-
мативная правовая база, направленная 
на проведение мероприятий в рамках 
аудита эффективности, раскрывает сущ-
ностные подходы аудита. Опыт Счетной 
палаты и контрольно-счетных органов 
может быть имплементирован органами 
внутреннего государственного финансо-
вого контроля.
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