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В статье рассматривается понятие контрольной функции муници-
пальных органов власти. Основной акцент сделан на вопросах теорети-
ческого изучения правового регулирования финансового контроля в Рос-
сийской Федерации. Он рассматривается как подвид государственного 
контроля, входящий в систему контрольной власти.
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Контроль – функция публичной 
власти. Контрольные функции 

присущи как органам государствен-
ной власти, так и органам местного 
самоуправления. В теории, в конститу-
ционном и муниципальном праве раз-
деление контроля публичной власти на 
государственный контроль и контроль 
муниципальной власти началось срав-
нительно недавно. 

В основном, государствоведы иссле-
дуют контроль, не различая виды госу-
дарственного и муниципального кон-
троля, их общие черты и особенности и 
следуют этому направлению благодаря 
международным актам.

В демократических государствах ве-
дущую роль в системе контроля игра-
ют независимые от распорядителей 
бюджетных средств органы внешнего 
контроля. Они имеют полномочия про-
верять не только законность, но и эф-
фективность деятельности этих распо-
рядителей, а также эффективность соз-
данных ими внутренних контрольных 
служб. Это - аксиома для любого право-
вого государства. Это четко определено 
в статьях 3 и 4 Лимской декларации ру-
ководящих принципов контроля1. 

Лимская Декларация – это принци-
пиальный документ, который в равной 

степени учитывает различия в системах 
финансового контроля, место финан-
сового контроля в отдельных странах. В 
преамбуле Лимской Декларации гово-
рится: «Наличие такого органа (ВОФК) 
тем более необходимо, так как государ-
ственная деятельность все более распро-
страняется на социальную и экономиче-
скую область и тем самым государство 
переступает традиционные рамки госу-
дарственных финансовых действий». В 
Декларации подчеркнуто, что органи-
зация контроля является обязательным 
элементом управления общественными 
финансовыми средствами, так как такое 
управление влечет за собой ответствен-
ность перед обществом.

Еще В.А. Татаринов предлагал 
«упрочить самостоятельное, вполне не-
зависимое от исполнительной власти 
ревизионное учреждение с правом …
обсуждать действия и хозяйственные 
операции не только исполнительных, 
но и распорядительных управлений»2. 

Идея необходимости конституции 
является элементом определенной го-
сударственной философии, которая ис-
ходит из понимания опасности ничем 
не ограниченной власти государства 
для свободы и благополучия челове-
ка. С этой точки зрения С.В. Степашин 
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предлагает понятие конституционный 
и государственный аудит. Последний 
выступает как один из конституционно 
установленных инструментов защиты 
прав и свобод человека и гражданина как 
от угрозы прямого посягательства со 
стороны государства, так и от негатив-
ных последствий неэффективного государ-
ственного управления3.

Понятием «государственный аудит»  
охватывается все, что относится к систе-
ме внешнего, независимого публичного 
контроля за деятельностью любых ор-
ганов государства. Институт государ-
ственного аудита, наделенный правом 
на независимую и самостоятельную 
оценку действий органов власти, явля-
ется не только важнейшим элементом 
системы «раннего предупреждения» о воз-
можных ошибках планирования и экс-
цессах исполнения, но также выполняет 
функцию легитимации решений государ-
ства, а, следовательно,  непосредствен-
но обеспечивает его стабильность. Ис-
ходя из этого конституционный аудит 
специально исследует роль института 
государственного аудита как инстру-
мента оптимизации решений органов госу-
дарственной власти в условиях неизбежной 
ограниченности общественных ресурсов.

Понятие «государственный контроль» 
используется для собирательного опи-
сания любых государственных струк-
тур, органов и процедур, связанных с 
осуществлением самоконтроля государ-
ства (прежде всего, системы внутренне-
го контроля органов исполнительной 
власти).

В самом общем виде конституцион-
ный аудит представляет собой совокуп-
ность теорий и концепций, обосновы-
вающих объективную необходимость 
возникновения в современном мире ин-
ститута государственного аудита, обла-
дающего исторически определенными 
особыми социально-регулятивными и 
экономическими функциями.

Конституционный аудит как раз 
является одной из тех дисциплин, ко-
торая теоретически и практически ин-
тересуется вопросом соотнесения целей и 
средств, соответствия желаний и возмож-
ностей, экономических успехов и их «со-
циальной цены». И с этой точки зрения, 
новое научное направление позволяет 
не только под новым углом зрения рас-
смотреть старые философские пробле-
мы, но также предоставляет необходи-

мый практический инструментарий для 
анализа эффективности и полезности 
деятельности органов государства с 
точки зрения рачительного управления 
и приумножения общественного богат-
ства.

Предмет конституционного аудита - 
исторически меняющееся соотношение 
принципиальной («идеальной»), консти-
туционной и фактической моделей госу-
дарственного аудита, а также анализ воз-
можностей оптимального сочетания из-
бираемых конкретным социумом моде-
лей государственного аудита с принци-
пами экономической целесообразности 
и достигнутым уровнем общественно-
политического развития.

Целями конституционного аудита 
являются теоретическое осмысление 
места и роли государственного аудита 
в процессах перехода к современному 
типу общества и экономики, анализ со-
циальной обусловленности избранной об-
ществом модели государственного ау-
дита, оценка ее соответствия принципам 
экономической целесообразности.

Новое научное направление - кон-
ституционный аудит - стало естествен-
ным образом оформляться как итог 
анализа и обобщения огромного объема 
эмпирических материалов, связанных с 
деятельностью Счетной палаты Россий-
ской Федерации и ее многочисленных 
зарубежных аналогов, а также творче-
ского развития ряда современных на-
учных теорий на стыке экономики, кон-
ституционного права и других социально-
политических наук.

С точки зрения автора, представ-
ляется возможным рассматривать кон-
трольные органы местного самоуправ-
ления как составляющую часть консти-
туционного аудита.

Контрольные отношения пронизы-
вают сами основы организации и реали-
зации публичной власти, присутствуют 
как в рамках функционирования госу-
дарственного механизма, так и при реа-
лизации местного самоуправления.

Местная власть имеет публичный 
характер, что неоднократно было вы-
ражено в решениях Конституционного 
Суда Российской Федерации, в которых 
подтверждалось, что местное самоу-
правление как одна из основ конститу-
ционного строя является выражением 
власти народа, служит для самостоя-
тельного решения населением в преде-
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лах своих полномочий вопросов мест-
ного значения4. 

Контроль – важнейшая функция 
любой системы управления5. 

Контроль в юридической науке рас-
сматривается в широком и узком аспек-
тах: как функция государственного 
управления6 или как специфическая де-
ятельность государственных органов7. 

Контроль может рассматриваться и 
в аспекте контроля гражданского обще-
ства над деятельностью государствен-
ных органов8. 

По определению Г. В. Атаманчука, 
«Функция управления - это реальное, 
силовое, целенаправленное, органи-
зующее и регулирующее влияние на 
управляемое явление, отношение, со-
стояние, которое они воспринимают и 
на которое реагируют»9.

И.Н. Маринец использует понятие 
контроля в трёх аспектах: как функцию 
управления или элемент управления 
экономикой; как целенаправленную 
деятельность; как систему органов, осу-
ществляющих контроль. Но при этом 
необходимо учитывать, что эти три сто-
роны контроля представляют единое 
целое. В то же время контроль является 
сложной системой и нуждается в управ-
лении10.

О.Ф. Шабров пишет: «В широком 
смысле слова контроль – это практи-
ческое овладение объективными зако-
нами развития, сущностными силами 
природы и общества, их использование 
в интересах людей. Не овладев ими, 
не поставив их под свой сознательный 
контроль, человек не может быть сво-
бодным. В этом – суть контроля как ка-
тегории социальной науки, главное со-
держание категории «социальный кон-
троль»»11.

В сфере права термин «контроль» 
определяется как средство и гарант обе-
спечения законности; как форма осу-
ществления управленческой функции, 
как стадия управленческого цикла, как 
деятельность исполнительных органов, 
как регулятор общественных отноше-
ний, институт, правомочие и т.д. 

В.М. Горшенев и И.Б. Шахов харак-
теризовали контроль с юридических по-
зиций: «Прежде всего контроль – такая 
правовая форма деятельности, юриди-
ческая природа которой определяется 
тем, что соответствующий контроль-
ный орган или его должностное лицо 

ставятся в условия, когда они должны 
непосредственно использовать нор-
мы права для разрешения конкретных 
юридических задач. Причём в качестве 
предмета операций в данном случае 
выступают одновременно и нормы ма-
териального, и нормы процессуального 
права»12. 

О контроле государства над мерой 
труда и потребления упоминал А.И. 
Денисов13, об экономических функциях 
государства писал Л.И. Загайнов14; В.Н. 
Хропанюк15 упоминает уже о функции 
финансового контроля, а Л.А. Морозо-
ва16 объединяет функцию налогообло-
жения и финансового контроля, упоми-
ная о двух частях единой функции.

Наличие финансового контроля об-
условлено тем фактом, что финансам 
присущи не только распределительная, 
но и контрольная функции17. Созда-
ние действенной системы финансового 
контроля в нашей стране сознается как 
объективная необходимость18. Выска-
зывается необходимость разработки и 
принятия федерального закона «О си-
стеме государственного финансового 
контроля»19.

Но финансовый контроль является 
составной частью единого механизма 
государственного контроля. Осущест-
вляют государственный контроль в по-
рядке, установленном законом, органы 
государственной власти, местного са-
моуправления, в том числе специаль-
ные контрольные органы при участии 
общественных организаций и граждан. 

Современники выделяют социально-
правовой контроль20. В социальном ре-
гулировании важное место занимают 
контрольные структуры и способы кон-
троля за результатами воздействия на 
общественные отношения, то, что обо-
значается как «обратная связь»21.

Поскольку понятие «контроль» и 
«надзор» чаще рассматриваются как 
тождественные и их трудно отличить, 
коротко остановимся на их различиях. 

В некоторых законодательных и 
нормативных актах понятие «контроль» 
и «надзор» иногда рассматриваются как 
различные, но какого-либо отличия в 
этих актах не просматривается22.

Можно поддержать точку зрения 
В.П. Беляева, И.В. Бородушко, Н.Е. 
Осичкиной, В.И. Рохлина23 и других 
авторов о том, что под «контролем» и 
«надзором» понимаются разные явле-
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ния, государственные функции и пра-
вовые институты. Органы контроля, 
проводя контрольные действия, осу-
ществляют управленческую функцию, 
стремясь проконтролировать выполне-
ние задач, поставленных перед подкон-
трольными объектами, эффективность, 
правильность, результативность дей-
ствий, обоснованность решений с точки 
зрения решения поставленных задач. 
Они вправе вмешиваться в действия, от-
менять решения, давать обязательные 
указания, оценивать целесообразность 
действий и решений24.

Вывод о принципиальном разли-
чии между контролем и надзором под-
тверждается положениями ст. 77 Феде-
рального закона «Об общих принципах 
организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации»25. В этой 
статье Закона указывается, что органы 
прокуратуры Российской Федерации и 
другие уполномоченные федеральным 
законом органы осуществляют надзор 
за исполнением органами местного са-
моуправления и должностными лицами 
местного самоуправления Конституции 
Российской Федерации, федеральных 
конституционных законов, федераль-
ных законов, конституций (уставов), 
законов субъектов Российской Федера-
ции, уставов муниципальных образова-
ний, муниципальных правовых актов, 
а контроль осуществляется уполномо-
ченными государственными органами 
(в определённых случаях) и должност-
ными лицами и органами местного са-
моуправления, наделёнными контроль-
ными функциями. Даже в названии ста-
тьи 77 указанного Федерального закона 
– «Контроль и надзор за деятельностью 
органов местного самоуправления и 
должностных лиц местного самоуправ-
ления» контроль и надзор в муници-
пальном управлении разделяются как 
различные виды деятельности. Все это, 
по нашему мнению, опровергает точку 
зрения А.С. Саломаткина и В.В. Пылина 
о том, что прокурорский надзор, в том 
числе за должностными лицами и орга-
нами местного самоуправления – одна 
из форм государственного контроля26.

В новой российской истории на про-
тяжении целого ряда лет контрольные 

механизмы находились в состоянии по-
луразвала, а некоторые необходимые 
элементы вообще отсутствовали. 

Сегодня ситуация радикальным об-
разом меняется - на наших глазах завер-
шается формирование, образно говоря, 
трех «вертикалей» или трех контуров 
финансового контроля: Президент-
ский финансовый контроль – во гла-
ве с Контрольным управлением Главы 
государства; внутренний финансовый 
контроль – во главе с Министерством 
финансов Российской Федерации;   
внешний финансовый контроль  – 
контроль от лица парламента как пред-
ставительного органа власти – это Счет-
ная палата Российской Федерации и 
контрольно-счетные органы субъектов 
Федерации.

Основной вектор контроля сегодня 
уходит в регионы, и даже глубже – на 
уровень местного самоуправления.  До-
вести систему контроля до каждого му-
ниципального образования – насущная 
задача в построении единого информа-
ционного пространства государствен-
ного финансового контроля27.

Указывая на необходимость при-
нятия мер по созданию единого ин-
формационного пространства государ-
ственного финансового контроля, С.В. 
Степашин подчеркивал необходимость 
обеспечить контроль на местах аппа-
ратными средствами, с помощью совре-
менных информационных технологий 
на пилотных модулях Государственной 
информационно-аналитической систе-
мы контрольно-счетных органов Рос-
сийской Федерации. 

На совещании по вопросам совер-
шенствования системы государствен-
ного контроля в октября 2007 года под-
черкивалось, что контрольные меро-
приятия реализуются с использованием 
современных информационных техно-
логий и что это — очень полезный опыт 
для развития системы контрольно-
надзорных органов в стране. Широкое 
распространение получили видеокон-
ференции и другие формы работы в 
режиме реального времени. На сегод-
няшний день уже отлажена система 
электронного мониторинга националь-
ных проектов28.
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