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Настоящая статья посвящена особенностям осуществления государственного фи-
нансового контроля в строительной сфере зарубежными контрольно-счетными органами. 
В статье описываются основные выявляемые проблемы, пути их решения и механизмы 
совершенствования подконтрольной сферы. Раскрыты также ключевые инновационные 
инструменты, которыми пользуются органы контроля. В призме структуры контрольно-
счетных органов исследованы вопросы совершенствования организационной работы для 
повышения эффективности контроля. По результатам анализа предложены основные на-
правления совершенствования ГФК в России.
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Обратимся к механизмам осуществления государственного финансового 
контроля соответствующими органами (далее также – орган ГФК, высший орган 
финансового контроля (ВОФК), высший орган аудита, контрольный орган) в ис-
следуемой сфере в некоторых зарубежных странах. Данное изучение решает во-
прос о возможности имплементации лучших зарубежных практик в деятельность 
российских органов финансового контроля, а также позволяет в целом оценить 
значение контроля капитального строительства с позиций зарубежных стран.

В условиях ограниченного объема исследование сфокусировано на 
анализе деятельности ряда зарубежных органов внешнего государственного 
финансового контроля в части осуществления бюджетных расходов на капи-
тальное строительство. Для целей настоящей работы используемые терми-
ны и определения, в том числе в части понятия капитального строительства, 
методов и форм осуществления ГФК, наименования итоговых документов, 
соответствуют российской терминологии. Отражается информация об осу-
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ществленном контрольном или экспертно-аналитическом мероприятии, его 
наиболее интересные в практическом плане выводы, раскрывается их теоре-
тико-правовая сущность в контексте российской юридической науки.

Итак, высшие органы аудита при осуществлении контроля в сфере капиталь-
ного строительства нацелены на проверку не только собственно законности и эф-
фективности бюджетных расходов (в том числе с точки зрения полноты и своев-
ременности их доведения до исполнителей) [1], но и на анализ эффективности су-
ществующей системы управления строительной сферой и строительного надзора. 

Так, к примеру, Верховная контрольная палата Польши (польск. Najwyższa 
Izba Kontroli, NIK) в 2015 году по результатам одной из своих проверок [2] оце-
нила, что существующий механизм выдачи разрешений на строительство объ-
ектов и их последующий ввод в эксплуатацию имеет существенные недостатки, 
в том числе с кадровой и организационной точек зрения. Указанный пример ил-
люстрирует также и то, что строительная сфера для органа ГФК – это не только 
собственно контроль строительства осуществляемыми публично-правовыми 
образованиями, но и в целом существующая система строительного управле-
ния. Таким образом, контрольные органы в этом роде решают более важную, 
ответственную задачу, а именно оценивают весь комплекс действий государ-
ства в строительстве и рекомендуют к исправлению его отдельные недостатки. 

Анализ принимаемых органами исполнительной власти управленческих 
и иных решений, несомненно, находится в поле зрения высших органов аудита. 
Так, к примеру, Счетная палата Германии (нем. Der Bundesrechnungshof) [3, 4] 
в 2017 году подвергла оценке решения федерального министерства строитель-
ства относительно точечных строительных работ по реконструкции офисного 
здания указанного министерства. С одной стороны, финансирование таких ра-
бот не предполагает внесения изменений в закон о бюджете (что приводит к 
дисбалансу в отношениях между ветвями власти), а с другой, свидетельствует 
об отсутствии комплексного подхода в решении вопроса о реконструкции [5]. 

Влияние органа финансового контроля на деятельность в строительной 
сфере Счетная палата Германии иллюстрирует и тем, что, как отмечает феде-
ральный контрольный орган, рекомендации по результатам одной из своих 
проверок позволили Федеральному правительству пересмотреть некоторые 
аспекты строительства туннелей, в результате чего обеспечена экономия бюд-
жетных средств и повышена безопасность эксплуатации указанных сооруже-
ний [6]. 

Отметим далее, что нарушение установленных сроков строительства – 
одно из самых распространенных нарушений, выявляемых органами ГФК в 
большинстве стран. Так, по результатам проверки расходования бюджетных 
средств на строительство автомагистрали D8 протяженностью более 90 км [7] 
(2016 год) Высшее контрольно-ревизионное управление Чехии (чешск. Nejvyšší 
kontrolní úřad) отметило, что завершение работ задерживается на 15 лет. Бо-
лее того, контрольный орган исследовал вопрос сохранения уже построенных 
конструкций и, в частности, обозначил проблему схода оползней на некоторых 
участках магистрали, не решенную ответственными исполнителями работ. 
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Данная проверка показательна и в том отношении, что инспекторский 
состав детально изучил причины срыва сроков осуществления строительных 
работ, среди которых было обстоятельство судебного разбирательства относи-
тельно места строительства автомагистрали. Процесс длился более семи лет по 
причине низкого качества подготовки к судебным заседаниям административ-
ного органа, систематически не представлявшего необходимый комплект под-
тверждающей документации. 

Этот пример иллюстрирует важное направление деятельности органов 
финансового контроля в части анализа достаточности принимаемых ответ-
ственными исполнителями мер по сохранению сроков осуществления строи-
тельных работ. В этом состоит важная часть контрольной и экспертно-аналити-
ческой деятельности по анализу управленческих решений, приведших к неце-
левому или неэффективному использованию бюджетных средств, избыточным 
или безрезультатным расходам [8, 43–44].

Указанная проверка, проведенная высшим органом аудита Чехии, обра-
тила внимание также на проблематику недостаточного планирования (расче-
та) требуемых для строительства бюджетных ассигнований, то есть финансо-
вого обеспечения строительных работ. Так, если по расчетам исполнителей в 
2004 году стоимость одного км дороги должна была составить 120 млн крон 
(около 335 млн рублей), то в 2008 году перерасчет показал необходимость 
финансирования в объеме 300 млн крон (около 837 млн рублей) на 1 км. Выс-
шее контрольно-ревизионное управление воспользовалось и многочислен-
ными научными и статистическими разработками по исследуемому вопросу 
и привело также расчет специалистов Чешского технического университета, 
согласно которому стоимость обслуживания (содержания) недостроенной ав-
томагистрали ежегодно приводит к убыткам в объеме 680 млн крон.

Положительный опыт ВОФК Чехии проявляется и в том, что результаты 
анализируемой проверки (как и ряд предшествующих контрольных меропри-
ятий [9]) заинтересовали аудиторов осуществить комплексный  анализ строи-
тельства, модернизации и реконструкции автомобильных дорог в Чехии [10]. 
Органом контроля были исследованы причины медленных темпов дорожного 
строительства, что повлияло на перенос общего срока завершения работ по 
созданию автодорожной сети Чехии с 2010 года на 2050 год (по состоянию на 
2017 год построено только 873 км из запланированных 2073 км). Основные 
причины – вопросы зонирования и неполучение разрешений на строитель-
ство объектов. Здесь следует иметь в виду существующий в Чехии механизм 
подготовительного этапа строительства, включающий в том числе вопросы 
оценки воздействия строительства объекта на окружающую среду. В среднем 
данный этап достигает продолжительности в 13 лет. 

Данное обстоятельство наводит на мысль о недостаточности правового 
регулирования отношений в части подготовительного этапа строительства: от-
сутствие регламентированных предельных сроков позволяет затягивать дан-
ный этап, приводит к рискам коррупционных нарушений, а также к возмож-
ности отпадения потребностей в строительстве того или иного объекта. В дан-
ной ситуации можно будет говорить о безрезультатных расходах бюджета.
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В целом, деятельность Высшего контрольно-ревизионного управления в 
строительной сфере показывает высокий уровень планирования контрольных 
и экспертно-аналитических мероприятий. Он демонстрирует, что только ком-
плексный охват сферы контроля, систематическое наблюдение за ее состояни-
ем по-настоящему способно обеспечить финансовую дисциплину в органах 
исполнительной власти. 

Еще один аспект, подлежащий анализу со стороны высших органов ауди-
та, состоит в тщательной оценке экономического эффекта деятельности орга-
нов исполнительной власти в части заключения и исполнения государствен-
ных строительных контрактов. Так, в 2012 году Счетная палата Австрии (нем. 
Der Rechnungshof Österreich) провела проверку деятельности государственной 
корпорации Asfi nag по вопросу строительства автомобильного тоннеля [11]. Ре-
зультаты контрольного мероприятия показали, что, хотя в целом строительство 
объекта осуществлялось без нарушений, произошло завышение стоимости 
строительных работ, но не с точки зрения сметных нормативов, а возможностей 
по экономии бюджетных средств посредством проведения конкурсных проце-
дур. Счетная палата, таким образом, приходит к выводу, что Asfi nag на началь-
ном этапе поиска контрагентов и заключения контрактов следовало более тща-
тельно исследовать рынок для целей поиска экономически выгодных решений. 

Таким образом, высший орган аудита закономерно исследовал не только 
вопросы целевого характера использования бюджетных средств, но и изучил эко-
номность для бюджета уже совершенных действий проверяемой организации.

Инновационный подход к основным задачам государственного аудита демон-
стрирует Главное контрольное управление США (U.S. GAO). Так, в 2019 году 
орган провел проверку деятельности Национального научного фонда (NSF) [12], 
финансирующего строительство крупных капиталоемких объектов (напри-
мер, крупные обсерватории, научные центры, лаборатории и проч.). Обозна-
чив проблемные аспекты финансирования и соблюдения сроков строитель-
ства, наибольшее внимание контрольный орган уделяет рекомендациям в адрес 
NSF, направленным на улучшение его деятельности по механизмам финанси-
рования и строительства объектов. Так, к примеру, выявлено, что Фонд не опреде-
лил своим сотрудникам необходимые компетенции для управления проекта-
ми. По этой причине NSF вынужден на регулярной основе привлекать внеш-
них экспертов; отсутствие критериев их деятельности также не способствует 
повышению эффективности расходования денежных средств. 

Наглядно иллюстрирует роль органа ГФК в строительной сфере и про-
верка деятельности Управления общего обслуживания США (GSA) [13], на-
деленного полномочиями по управлению федеральным недвижимым имуще-
ством. Суть вопроса заключается в том, что до 1981 года в широком исполь-
зовании при строительстве зданий в Америке находился асбест, пока не был 
доказан его вред для здоровья населения. С тех пор все построенные таким 
способом здания подлежат наблюдению со стороны GSA. Роль органа ГФК 
заключалась в оценке, насколько планомерно и эффективно GSA осуществля-
ет данную работу. Возможность дать грамотную рекомендацию, в том числе 
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приложить необходимые пояснения по эффективному определению уровня 
асбеста в зданиях, стало возможным только благодаря достаточной компетен-
ции контролеров в вопросах строительства и строительных материалов.

Важную роль высший орган аудита США играет и в анализе дости-
жения стратегических задач. Так, к примеру, после терактов, совершенных в 
1998 году в посольствах США, была разработана программа, направленная на 
строительство и реконструкцию посольств таким образом, чтобы они макси-
мально отвечали требованиям безопасности. Ответственным органом был на-
значен Государственный департамент (аналог российского министерства ино-
странных дел) в лице своего Бюро по надзору за строительством зданий. Од-
нако, как было установлено Главным контрольным управлением [14], по со-
стоянию на сентябрь 2017 года плановые назначения достигнуты лишь по 77 по-
сольствам из 180. Контрольный орган дал рекомендации учитывать изменение 
инфляции при запросе бюджетных ассигнований в предстоящем финансовом 
году, усилить строительный контроль на объектах, доукомплектовать Бюро в 
целях эффективной реализации своих функций.

Расширение сферы деятельности органов финансового контроля и выход за 
рамки непосредственно вопросов финансового обеспечения деятельности госу-
дарства наглядно демонстрирует и Национальная служба аудита Великобритании 
(англ. The National Audit Offi  ce). Так, к примеру, в одном из отчетов по прось-
бе органов исполнительной власти NAO исследовало новые методы жилищно-
го строительства, посредством оценки экспертных мнений оценила лучшие из 
них (в частности, те, которые позволяют при аналогичных сроках и трудовых за-
тратах построить в четыре раза больше домов). Любопытно, что исследование 
посвящено преимуществам для инвесторов-строителей и не содержит анализа 
социального и экономического эффекта для бюджета. При этом именно такой 
подход и представляется правильным, ибо ориентация на стимулах и выгодах 
для застройщиков позволяет в конечном счете решить проблемы и для широкой 
общественности. В целом аналитики NAO отмечают, что современные методы 
строительства не могут быть оценены однозначно, на что влияют различные фак-
торы: от цены и качества до вопросов управления новыми типами проектов [15]. 

Вопросы планирования строительства, проблема их реальности в увязке 
по срокам и потребности актуальны не только для России, часто эти вопросы 
затрагиваются региональными органами ГФК зарубежных стран. 

Обратимся к деятельности баварской Счетной палаты. Так, она оценива-
ла [16] выполнение 6-го Плана строительства дорог (с разбивкой по приори-
тетам) по трем основным критериям: число реализованных проектов, объем 
затрат, загруженность введенных дорог. Все критерии подлежат раскрытию 
в контакте плановых назначений. Так, к примеру, установлено, что по перво-
очередным проектам введено в действие около 400 км из запланированных 
1000 км. Указанный подход иллюстрирует комплексный характер деятельно-
сти СП Баварии, оценивающей результативность и экономность достигаемых 
Правительством действий, а также реалистичность и реализуемость принима-
емых исполнительной власти планов развития региона.
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С точки зрения механизмов регионального ГФК представляет интерес и 
Управление государственного аудитора штата Вермонт, США. Так, в 2017 году 
Управление провело аудит эффективности по вопросу финансирования и 
строительства капитальных объектов [17]. Результаты анализа десяти наи-
более крупных объектов, в частности, показали, что допущено повышение 
планируемой стоимости более чем на 27 процентов. Одна из основных причин – 
недостаточное качество планирования, которое не позволяет определить дей-
ствительно необходимую стоимость строительства. И вот что в результатах 
этого мероприятия заслуживают особенного внимания – развернувшаяся дис-
куссия между аудитором штата и руководителем профильного департамента, 
последний объяснял причины выявленных нарушений и недостатков, пред-
лагал механизмы их исправления. Представляется, что подобный опыт широ-
кой транспарентности – показательный пример для правительств и высших 
органов аудита всех стран и регионов.

Еще одна поднятая в указанной проверке проблема сводится к вопросу 
об эффективности использования зданий после ввода их в эксплуатацию. 
В частности, аудитор задается вопросом об оправданности бюджетных потерь 
в размере 7,6 млн долларов, которые сложились из сумм строительства зда-
ния, проектных и инженерных решений его использования. 

Отдельно хотелось бы остановиться также на анализе организационной 
структуры КСО зарубежных стран. Так, например, в Вольном ганзейском го-
роде Бремен Счетная палата функционирует по пяти основным направлениям 
деятельности [18], при этом четвертое направление осуществляет аудит в сфе-
ры строительства, транспорта и окружающей среды. Подход, согласно кото-
рому указанные области охватываются контролем вместе, в целом характерен 
для европейских стран.

Так, к примеру, организационная структура Счетной палаты Германии [19] 
представлена девятью аудиторскими направлениями (или ревизионными от-
делами), второе реализует контроль в сферах строительства, недвижимости, 
окружающей среды и иностранных дел, а два его ревизионные сектора не-
посредственного занимаются вопросами строительства (hochbau). Выделение 
аудиторского направления с таким набором сфер нельзя признать достаточно 
успешным, ибо оно не позволяет сконцентрироваться исключительно на во-
просах строительства, сформировать соответствующий персонал. Более того, 
контролем дорожного строительства занимается ревизионный отдел по вопро-
сам транспорта и инфраструктуры, а контролем в сфере жилищного строи-
тельства – восьмое аудиторское направление. Таким образом, отсутствие чет-
кого и однозначного выделения направления контроля в сфере капитального 
строительства уже на организационном уровне не способствует комплексно-
му решению вопросов в исследуемой сфере. 

На наш взгляд, не самый удачный подход к организационной структу-
ре избран в немецкой земле Саксония-Анхальт, Счетная палата которой осу-
ществляет свои полномочия в строительной сфере в разрезе сразу трех ауди-
торских направлений (управление строительством в одном, гидротехническое 
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строительство – в другом, градостроительная деятельность – в третьем) [20]. 
Как представляется, подобная структура не в полной мере обеспечивает ка-
чество контрольной деятельности и профессионализм сотрудников для целей 
анализа строительной сферы. 

Таким образом, анализ работы высших органов аудита в сфере капиталь-
ного строительства позволил предложить ряд механизмов, которые в том или 
ином виде могли бы использоваться органами внешнего (Счетная палата РФ и 
КСО субъектов РФ) и отчасти внутреннего ГФК России с точки зрения анализа:

– всей сферы управления и контроля за капитальным строительством: 
от механизмов выдачи разрешения на строительство до правил ввода объекта 
в эксплуатацию;

– причин срыва сроков осуществления строительных работ, что позво-
лит предлагать меры по законодательному ограничению отдельных этапов 
строительства объектов;

– планирования объема бюджетных расходов на строительство объекта, при-
чин изменения плановых назначений, объема планируемых и фактических до-
ходов бюджета после ввода объекта в эксплуатацию;

– достаточности мер, принимаемых органами исполнительной власти, 
по вопросу экономности закупочных процедур, поиска вариантов уменьше-
ния бюджетных расходов при сохранении качества реализации проекта;

– компетентности и достаточности навыков персонала проверяемой ор-
ганизации по вопросу организации эффективных управленческих процессов, 
направленных на своевременное завершение строительства объекта, исклю-
чение коррупционных рисков. 

Указанные направления, а также ряд иных механизмов позволят россий-
ским контрольным органам на более высоком уровне обеспечивать контроль 
за целевым и эффективным использованием бюджетных средств в сфере ка-
питального строительства. 
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This article is devoted to the peculiarities of the implementation of state fi nancial control 
in the construction sphere by foreign control and accounting bodies. The article describes the 
main identifi ed problems, their solutions and mechanisms for improving the controlled area. 
Key innovative tools used by control bodies are also disclosed. In the prism of the structure of 
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Keywords: fi nancial control, foreign control and accounting bodies, capital construc-
tion, budget expenditures, examination

REFERENCES

[1] Control in fi nancial and budget sphere: Scientifi c and practical guide / I.I. Kucherov, 
N.A. Povetkina, N.E. Abramova, etc.; executive editors I.I. Kucherov, N.A. Povetkina. 
М.: The Institute of Legislation and Comparative Law under the Government of the Rus-
sian Federation: Law fi rm CONTRACT, 2016. 

[2] Wydawanie decyzji o pozwoleniu na budowę oraz decyzji o pozwoleniu na użytkowanie 
obiektów mieszkaniowego budownictwa wielorodzinnego wraz z infrastrukturą towarzyszącą. 
URL: https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/15/107 (accessed: 15.05.2019).

[3] Golovin K.L. Pravovyye osnovy byudzhetnogo kontrolya v RF i FRG sravnitel’no-pra-
vovoye issledovaniye: diss: kand. yurid. nauk. M., 2007.

[4] Börskens, Christoph: «Die Kontrolle der öff entlichen Haushalt – und Wirtschaftsfüh-
rung», Jena, 2006.

[5] Bemerkungen (Jahresbericht) 2017. URL: https://www.bundesrechnungshof.de/de/
veroeff entlichungen/produkte/bemerkungen-jahresberichte/jahresberichte/2017 (accessed:
04.05.2019).



27ЗАРУБЕЖНЫЙ ОПЫТ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

Ибрагимов Р.Г. Вестник РУДН. Серия: ГОСУДАРСТВЕННОЕ И МУНИЦИПАЛЬНОЕ УПРАВЛЕНИЕ. 2019. Т. 6. № 1. С. 18–27

[6] Bemerkungen (Jahresbericht) 2013. URL: https://www.bundesrechnungshof.de/de/
veroeffentlichungen/produkte/bemerkungen-jahresberichte/jahresberichte/1-archiv/
2013 (accessed: 04.05.2019).

[7] Kontrolní závěr z kontrolní akce c. 15/29 «Peněžní prostředky určené na výstavbu dálnice 
D8». URL: https://www.nku.cz/assets/kon-zavery/K15029.pdf (accessed: 23.05.2019).

[8] Grishin V.V., Nadareyshvili G.V. Finansovyy kontrol’ kak instrument prinyatiya uprav-
lencheskogo resheniya // Pravo i upravleniye. XX vek. 2013. № 1. P. 37–46.

[9] Kontrolní akce č. 12/18 Peněžní prostředky určené na výstavbu dálnic a rychlostních 
komunikací. URL: https://www.nku.cz/scripts/rka/detail.asp?cisloakce=12/18&rok=0&
sestava=0 (accessed: 24.05.2019).

[10] Otchet ob analize stroitel‘stva, modernizacii i rekonstrukcii avtomobil‘nyh dorog v 
Chekhii. URL: https://www.nku.cz/scripts/detail.php?id=9349 (accessed: 23.05.2019).

[11] ASFINAG Bau Management GmbH hinsichtlich der Errichtung der 2. Röhre des Tauerntun-
nels. URL: https://www.rechnungshof.gv.at/rh/home/home/Errichtung_der_2._Roehre_
Tauerntunnel.pdf (accessed: 10.05.2019).

[12] National Science Foundation: cost and schedule performance of large facilities construc-
tion projects and opportunities to improve project management. URL: https://www.gao.
gov/products/GAO-19-227 (accessed: 15.05.2019).

[13] Asbestos in GSA buildings: improved data would enhance oversight. URL: https://www.
gao.gov/products/GAO-19-45R (accessed: 15.05.2019).

[14] Embassy Construction: pace is slower than projected, and state could make Program im-
provements. URL: https://www.gao.gov/products/GAO-18-653 (accessed: 20.05.2019).

[15] Report by the National Audit Offi  ce «Using modern methods of construction to build 
homes more quickly and effi  ciently». URL: https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/
2005/11/mmc.pdf (accessed: 07.05.2019).

[16] Jahresbericht 2018. TNr. 34: Ausbaupläne für Staatsstraßen. URL: https://www.orh.bay-
ern.de/berichte/jahresberichte/aktuell/jahresbericht-2018/inneres-bau-und-verkehr/831-
tnr-34-ausbauplaene-fuer-staatsstrassen.html (accessed: 19.05.2019).

[17] Department of buildings and general services capital projects. Projects consistently ex-
ceeded cost and schedule estimates; BGS’ process weaknesses hinder its ability to im-
prove capital project management. URL: https://auditor.vermont.gov/sites/auditor/fi les/
documents/BGS %20Capital %20Projects %20Final %20Audit %20Report %20-1.pdf 
(accessed: 26.05.2019).

[18] Rechnungshof der Freien Hansestadt Bremen. Organisation. URL: https://www.rech-
nungshof.bremen.de/wer_sind_wir/organisation-1460 (accessed: 15.05.2019).

[19] Organisationsplan BRH. URL: https://www.bundesrechnungshof.de/de/ueber-uns/or-
ganisation/abteilungen/organisationsplan-brh/view (accessed: 13.05.2019).

[20] Organigramm Landesrechnungshof Sachsen-Anhalt. URL: https://lrh.sachsen-anhalt.de/
fi leadmin/Bibliothek/LRH/Organigramm/Stand_2018-07-12.pdf (accessed: 10.05.2019).

Information about the author: 
Ibragimov Rinat Gabdelhaevich – master,  Higher School of State Audit (faculty) Lo-

monosov Moscow state university (Russian Federation), (e-mail: RGIbragimov@yandex.ru )


