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Проблематика государственного финан-
сового контроля является одной из наи-
более актуальных в науке и практике фи-

нансового права. В настоящее время огромное 
внимание уделяется осмыслению историческо-
го опыта организации и деятельности государ-
ственного финансового контроля в Российской 
Федерации и иностранных государствах. Обра-
щение к опыту Французской Республики в сфе-
ре правового регулирования финансовых отно-
шений обусловлено тем, что Франция является 

президентской республикой и механизмы госу-
дарственного управления в ней и Российской 
Федераци во многом сходны.

Первые системы государственного финан-
сового контроля в России и Франции возникли 
на этапе формирования централизованного 
феодального государства. В 1655 г. в России был 
учрежден Приказ счета Большой казны. К сфере 
его полномочий относились в значительной сте-
пени не контрольные, а счетные мероприятия, 
а именно контроль над расходами и доходами 
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казны, изучение записей в приходно-расходных 
книгах центральных приказов и земских учреж-
дений, а также функции казначейства1. В целом 
сто́ит отметить, что в этот период в России про-
слеживаются попытки централизации органов, 
действовавших в сфере управления финанса-
ми, путем подчинения некоторых приказов 
единоличной власти, а затем их объединения. 
С учреждением Счетного приказа появились 
основания говорить о выделении финансового 
контроля в отдельную отрасль государственного 
управления, которая находилась в ве́дении спе-
циального государственного органа.

Рассматривая историю развития государ-
ственного финансового контроля во Франции, 
необходимо отметить, что первым и наиболее 
влиятельным органом государственного фи-
нансового контроля была Парижская камера 
счетов, основанная в конце ХII в. по приказу 
короля Филиппа V на основе эквивалентных 
инициатив, проводимых в Англии, Нормандии 
и Савойе. У Парижской камеры счетов были 
обширные полномочия, касающиеся всего 
финансового сектора, однако из-за создания 
специализированных судов по налоговым 
и денежным спорам, а также из-за расшире-
ния роли парламента в Париже камера счетов 
быстро ограничилась двумя функциями: запись 
королевских актов, связанных с имуществом 
королевского домена, а также экспертиза и рас-
смотрение отчетов государственных бухгалте-
ров. В дальнейшем для выполнения функций 
по централизации налоговых сборов создается 
Касса сбережений, прообраз современного каз-
начейства. Сто́ит отметить, что создание пере-
численных контрольных учреждений повлекло 
за собой значительное усиление государствен-
ного финансового контроля во Франции.

Дальнейшая эволюция системы финансо-
вого контроля в России происходит в период 
абсолютизма. В 1711 г. Петром I создается 

Сенат, в компетенции которого значилась 
функция управления финансами. Для разви-
тия государственного финансового контроля 
наиболее значимой являлась Ревизион-кон-
тора  — качественно новый орган, выполня-
ющий исключительно контрольные функции 
за государственными финансам2. Теперь все 
учреждения к концу года должны были обре-
визовать подчиненных им должностных лиц, 
составить счетные выписки и направить их на 
проверку в Ревизион-контору. Все нарушения 
сообщались Сенату, который фактически объ-
единял в  себе функцию финансового управле-
ния и полномочия института государственного 
финансового контроля3. Подводя итог, можно 
отметить, что в этот период в России наблюда-
ется тенденция централизации государствен-
ного финансового контроля и происходит 
постепенное формирование нормативно-пра-
вовой базы государственного финансового 
контроля4.

Во Франции в этот период проводится ре-
форма аппарата управления финансами. Так, 
в конце 1542 г. создаются должности интендан-
тов финансов, а с 1661 г. главным распоряди-
телем финансов становится сам король. При-
мерно в это же время создается Королевский 
финансовый совет. В таком виде организация 
государственного финансового контроля про-
существовала вплоть до начала XVIII в. практи-
чески без изменений5.

Следующим этапом в организации управ-
ления финансами и финансового контроля 
в России и Франции стал конец XVIII — начало 
XIX в. В России в 1802 г. создается Министер-
ство финансов. Теперь все сметы министерств 
на будущий год предоставлялись Министер-
ству финансов6. Новым этапом в организации 
управления финансами и финансового кон-
троля в России и Франции пришелся на конец 
XVIII — начало XIX в.

1	 Актуальные проблемы финансового права : монография / отв. ред. Е. Ю. Грачева. М., 2016. С. 8—11.
2	 Аминова Э. М. Финансовый контроль в России: история и современность // Право и управление. 

XXI век. 2011. № 2. С. 49.
3	 Ялбулганов А. А. Зарождение государственного контроля в России во второй половине XVII — XVIΙI в. 

(историко-правовое исследование) // Государство и право. 2001. № 10. С. 89.
4	 Степашин С. В. Конституционный аудит. М., 2006. С. 136.
5	 Bayard F., Felix J., Hamon P. Dictionnaire des surintendants et contrôleurs généraux des finances, XVI—XVII—

XVIIIe siecles. Paris, 2000.
6	 Кучеров И. И. Налоговое право России : курс лекций. М., 2006. С. 45—49.
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В 1810 г. создается Государственный со-
вет, отныне поверка счетов по всем военным 
и гражданским департаментам, под назва-
нием «ревизия государственных счетов», 
выделялась в самостоятельную отрасль пра-
вительственной деятельности в области го-
сударственной экономии, и для управления 
делами этой отрасли устанавливалось звание 
Государственного контролера. Манифестом от 
28.01.1811 было создано Главное управление 
ревизии государственных счетов как отдель-
ный, независимый и самостоятельный орган 
государственного управления. Главной задачей 
нового органа государственного финансового 
контроля стали «поверка и ревизия приходов 
и расходов всех казенных и общественных 
сумм и капиталов и надзор за совершившим-
ся движением оных»7. В целом министерская 
реформа Александра I оказала значительное 
влияние на формирование и усовершенство-
вание системы государственного финансового 
контроля в России. Особенно сто́ит отметить 
законодательное закрепление принципа еди-
ноначалия в системе управления, способство-
вавшее более четкому управлению в сфере 
финансов, а  также усиление ответственности 
за нарушения в этой области.

Дальнейшее совершенствование государ-
ственного финансового контроля в России 
связано с именем императора Александра III. 
В 1892 г. был принят закон о Государственном 
контроле, закрепивший статус этого органа как 
самостоятельного государственного ведомства 
с широким кругом полномочий, в частности с 
возможностью ревизии всех правительствен-
ных учреждений, за исключением Министер-
ства Императорского двора и Особой канце-
лярии министра финансов8. В 1866 г. с целью 
ежемесячной проверки государственных дохо-
дов и расходов были учреждены контрольные 
палаты. В 1892 г. разрабатывается и утверж-
дается новое Положение о Государственном 
контроле, закрепившее различные формы го-

сударственного финансового контроля, в част-
ности предварительный и текущий контроль. 
Кроме того, в это время установились едино-
образные сметы по доходно-расходной части, 
а роспись государственных доходов и расходов 
стала ежегодно публиковаться на всеобщее 
обозрение9.

Таким образом, к концу XIX столетия в Рос-
сии были выработаны следующие способы 
и  формы финансово-контрольной деятель-
ности: наблюдательный контроль, фактиче-
ский контроль, текущий контроль, состоявший 
в проверке финансовой документации в про-
цессе исполнения бюджета; последующий (до-
кументальный контроль), заключавшийся в ре-
визии оборотов по подлинным документам, 
в проверке действий распорядителей и испол-
нителей бюджета.

Во Франции очередной этап развития го-
сударственного финансового контроля связан 
с Великой Французской революцией и созда-
нием в 1789 г. Национальной ассамблеи. Из-за 
недоверия к прежним независимым финан-
совым органам Национальное учредительное 
собрание в кратчайшие сроки положило конец 
старой системе контроля, упразднив камеры 
счетов законом 17—29 сентября 1791 г. В это 
же время создается Комитет государственно-
го казначейства, подчиненный парламенту, 
а  министр финансов стал министром государ-
ственных доходов и налогов. Позднее в 1807 г. 
Наполеон создает Счетную палату. В основе ее 
функций был возложен контроль за государ-
ственными бухгалтерами, а также окружными 
и городскими департаментами. Только Счет-
ная палата информировала главу государства 
о надлежащем использовании государствен-
ных денежных средств, а ее решения в касса-
ционном порядке рассматривались в Государ-
ственном совете10.

В 1822 г. принимается Ордонанс, содержа-
щий важнейшие принципы разделения полно-
мочий между распорядителями бюджетных 

7	 Законодательство первой половины XIX века / отв. ред. О. И. Чистяков. М., 1988. С. 61—78.
8	 Закон «Учреждение государственного контроля» от 28 апреля 1892 г. // Собрание правил о составле-

нии, рассмотрении, утверждении и исполнении Государственной росписи и финансовых смет мини-
стерств и главных управлений. СПб., 1897. С. 1—25.

9	 Степашин С. В. Конституционный аудит. М., 2006. С. 141.
10	 Самойлова Л. М. Счетная палата Франции: двести лет независимости // Финансовое право. 2010. № 3. 

С. 9—13.
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средств и бухгалтерами. Теперь в компетенцию 
бухгалтера входят исключительно проверка до-
кументации и выдача и получение денежных 
средств, а распорядитель принимает управ-
ленческие решения, к которым бухгалтер не 
имеет никакого отношения. Данный принцип 
позволил существенно увеличить эффектив-
ность государственного финансового контроля 
за нецелевым расходованием средств.

В дальнейшем изменяются принципы отчет-
ности бюджета в целях гласности и открытости 
расходных и доходных статей бюджета для на-
родных представителей. В 1862 г. принимается 
закон об общих правилах публичной отчетно-
сти. Закон подтверждает принцип разделения 
распорядителей и бухгалтеров, при этом бух-
галтеры подвергаются контролю вышестоящих 
государственных бухгалтеров в порядке иерар-
хии, контролю со стороны Счетной палаты и не-
сут личную имущественную ответственность11.

Созданная в первой половине XIX в. систе-
ма отличалась большей стабильностью. Ор-
ганы управления, созданные при Наполеоне, 
и принципы взаимодействия законодательной 
и исполнительной власти, появившиеся во вре-
мя Реставрации и Июльской монархии, обеспе-
чили функционирование финансовой системы 
Франции вплоть до Первой мировой войны.

Таким образом, оценивая соотношение 
финансового контроля России и Франции 
XVIII—XIX вв., можно отметить, что финансо-
вый контроль царской России так и не смог 
стать независимым от правительства, в чем и 
состояло его принципиальное отличие от за-
падноевропейской модели государственного 
финансового контроля. По сути, органы, ис-
полнявшие бюджет, его же и контролировали, 
а сам государственный финансовый контроль 
носил бессистемный характер12. Бюджет в 
России не утверждался и не представлял со-
бой акта, имеющего какую-либо формальную 
силу, а отчет об исполнении бюджета также 
не утверждался парламентом как закон. Кро-

ме того, отсутствовала как таковая проверка 
бюджетной отчетности, поскольку государ-
ственный контроль занимался исключитель-
но составлением бюджета, без проведения 
в дальнейшем комплексной ревизии13. Факти-
чески финансовый контроль в России осущест-
влялся исполнительными органами, в функции 
которых входило исполнение бюджета, т.е. но-
сил ведомственный характер. Также необходи-
мо отметить, что государственный финансовый 
контроль в России осуществлялся различными 
ведомствами, что вело к бюрократизации.

В начале XX в. в связи с революционными 
процессами в России происходит формирова-
ние новых институтов государственного финан-
сового контроля. В 1917 г. с целью проверки 
финансовой деятельности государственных 
учреждений был образован Народный комис-
сариат государственного контроля. В 1934 г. 
создается Комиссия партийного контроля при 
ЦК ВКП(б) со своим аппаратом в центре и по-
стоянными представителями в республиках, 
краях и областях14.

В дальнейшем, с середины 1960-х гг. госу-
дарственный финансовый контроль по осу-
ществлявшим его органам подразделялся на 
контроль органов власти и органов управления 
общей компетенции, контроль комитетов на-
родного контроля, контроль финансовых и  кре-
дитных органов, ведомственный и внутрихо-
зяйственный контроль. В 1962 г. совместным 
постановлением ЦК КПСС, Президиума Верхов-
ного Совета СССР, Совмина СССР от 27.11.1962 
№ 1201 были образованы Комитет партийно-
государственного контроля ЦК КПСС и Совета 
министров СССР и соответствующие органы на 
местах. Впоследствии было принято решение 
о его преобразовании в органы народного кон-
троля, они, в свою очередь, могли назначать 
и проводить ревизии и экспертизы, устранять 
должностных лиц от занимаемых постов, на-
правлять материалы о злоупотреблениях в про-
куратуру, налагать на виновных взыскания.

11	 Самойлова Л. М. Контроль над исполнением бюджета во Франции: Эволюция правового регулирова-
ния : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2008. С. 57.

12	 Грачева Е. Ю. Основные тенденции развития бюджетного контроля в РФ // Финансовое право и управ-
ление. 2013. № 2. С. 25.

13	 Грачева Е. Ю., Хорина Л. Я. Государственный финансовый контроль : курс лекций. М., 2005. С. 54—55.
14	 Андреев А. Г., Никольский Д. В. К истории становления государственного финансового контроля в Рос-

сии. М., 1999. С. 23—38.
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В 1991 г. в связи с переходом к рыночной 
экономике был принят закон о Контрольной 
палате СССР. Контрольная палата СССР получа-
ла право контроля за эффективным и произво-
дительным использованием государственного 
бюджета во всех без исключения органах го-
сударственной власти и управления. Но в де-
кабре этого же года в процессе ликвидации 
органов государственного управления СССР 
Контрольная палата СССР была упразднена15.

Современная система государственного 
финансового контроля Российской Федерации 
действует в соответствии с разд. IX Бюджет-
ного кодекса РФ, Федеральными законами от 
07.02.2011 № 6-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации и деятельности контрольно-счетных 
органов субъектов Российской Федерации и 
муниципальных образований»16, от 05.04.2013 
№ 41-ФЗ «О Счетной палате Российской Феде-
рации»17, от 10.07.2002 № 86-ФЗ «О Централь-
ном банке Российской Федерации»18, а также 
Указом Президента РФ от 25.07.1996 № 1095 
«О мерах по обеспечению государственного 
финансового контроля в Российской Федера-
ции19.

Во Франции в начале XX в. государственный 
финансовый контроль продолжает совершен-
ствоваться. В 1919 г. создается Управление 
бюджета и финансового контроля в рамках Ми-
нистерства финансов. В 1935 г. к компетенции 
главных казначеев департаментов добавился 
контроль за местными финансами, но, если 
годовые поступления в бюджет департамента 
превышали определенную сумму, то контроль 
за ним переходил в ве́дение Счетной палаты.

В 1948 г. после Второй мировой войны соз-
дается Суд бюджетной дисциплины. Основу 
его полномочий составляет контроль порядка 
и законности управления публичными финан-
сами. В отличие от Счетной палаты, Суд бюд-
жетной дисциплины контролирует не бухгал-
теров, а распорядителей. По большей части 
на рассмотрение Суда передаются нарушения, 

выявленные в ходе проверок Счетной палаты. 
С 1963 г. Суд бюджетной дисциплины переиме-
новывается в Суд бюджетной и финансовой 
дисциплины.

Важным итогом совместной работы фран-
цузского парламента и правительства стало 
принятие 19.06.1956 декрета, регулирующего 
порядок представления бюджета. Новеллой 
декрета стало изменение бюджетной клас-
сификации расходов: наряду с администра-
тивным признаком (по министерствам) ис-
пользуется также экономический признак, 
соответственно, расходы по министерствам 
делятся на ссуды, авансы, а также на текущие 
и капитальные расходы. Кроме того, декрет 
определяет ключевую роль министра финан-
сов в бюджетном процессе и расширяет его 
полномочия: теперь он несет ответственность 
за разработку проекта годового финансового 
закона и представляет его от имени Совета ми-
нистров, кроме того подписывает все декреты 
и приказы, обеспечивающие полноценное ис-
полнение бюджета20.

Таким образом, как в России, так и во Фран-
ции на финансовый контроль несомненное 
влияние оказывают политические тенденции, 
баланс законодательной и исполнительной 
власти. Повышение роли парламента влечет 
за собой бо́льшую гласность и прозрачность 
бюджетного контроля. Усиление позиций ис-
полнительной ветви власти положительно ска-
зывается на экономике в кризисные периоды, 
однако контроль над исполнительной властью 
в эти периоды ослабляется. Более того, кон-
троль над действиями исполнительной власти 
оформился в основном в XX в.

Прослеживаются определенные периоды и 
тенденции в развитии финансового контроля. 
В XVIII—XIX вв. смена этих периодов в России и 
Франции была обусловлена прежде всего вну-
тренней политикой, в XX в. страны включаются 
в общемировые процессы, возрастает роль 
внешних факторов. Интеграция и стандарти-

15	 Подшивалов Ю. И. Историко-теоретические аспекты развития государственного финансового контроля 
в России XIX—XX веков // Проблемы права. Международный правовой журнал. 2009. № 3. С. 87—89.

16	 СЗ РФ. 2011. № 7. Ст. 903.
17	 СЗ РФ. 2013.№ 14. Ст. 1649.
18	 СЗ РФ. 2002. № 48. Ст. 2790.
19	 СЗ РФ. 1996. № 31. Ст. 3696.
20	 См.: Самойлова Л. М. Контроль над исполнением бюджета во Франции. С. 67.
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зация мировых экономических и финансовых 
процессов приводит к тому, что в XX в. успеш-
ный опыт применения тех или иных концепций 
финансового контроля быстро становится все-
общим достоянием, и развитые страны прово-

дят реформирование финансовой и бюджетной 
системы практически одновременно. Прово-
димые в настоящее время в России и Франции 
реформы — отражение мировых тенденций в 
области финансового регулирования.
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Abstract. The study of legal regulation of financial relations of foreign countries using the comparative method 
makes it possible to better assess the processes taking place in the sphere of public finances. The French experi-
ence in the reform of the State financial control can be used when updating the system of financial control in Rus-
sia. The author tries to trace the origins of the State financial control procedures in Russia and France. The article 
briefly describes the stages of formation and development of State financial control in Russia and France for over 
eight centuries. The legal bases of public institutions that exercised control and supervisory functions in finance 
during this period are considered.  
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This article may be of interest to the participants of the course in finance law, tax law, fiscal law, in particular the 
system of State control (supervision). Furthermore, it may be of interest to researchers and other persons directly 
involved in the development of procedures and tools through which the sphere of public finances is regulated.
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