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В настоящее время в России завершен процесс формирования институ-
тов регулирования государственных денежных потоков. Приняты соответст-
вующие нормативно-правовые акты, регламентирующие их деятельность, 
создана материально-техническая база, подобраны кадры. Именно с образо-
ванием казначейских органов достигнуты значительные успехи в процессе 
регулирования государственных денежных потоков. Повысилась эффектив-
ность использования бюджетных средств, усилился контроль за их прохож-
дением, ускорился процесс движения бюджетных средств до конечных по-
требителей.  

Вместе с тем, не удалось в полной мере реализовать задачи, поставлен-
ные перед главным институтом регулирования государственных денежных 
потоков – институтом казначейства. В организации деятельности казначей-
ских органов имеются проблемы (несовершенство бюджетного законода-
тельства, сравнительная неопытность кадров, и др.). Это обусловлено тем, 
что создание института казначейства и первые его этапы функционирования 
пришлись на момент становления институтов рыночной экономики России. 
В связи с этим исследования зарубежного опыта функционирования институ-
тов регулирования государственных денежных потоков практически отсутст-
вовали, либо ограничивались описанием практики одной страны. 

С нашей точки зрения, для поиска основных направлений развития ин-
ститута казначейства России необходимо изучение зарубежного опыта. В 
первую очередь необходимо изучить и выявить возможности его применения 
в условиях нашей страны. В немалой степени это обусловлено наличием ряда 
стран со схожими параметрами сравнения. Основными критериями сходства 
являются: рыночный или переходный характер экономики, федеративный 
тип государственного устройства. Кроме того, возможна ориентация на са-
мые развитые страны, которые имеют богатый опыт работы институтов ре-
гулирования государственных денежных потоков. Рассмотрим их основные 
функции.  

Как показал анализ мирового опыта в странах, сталкивающихся с про-
блемами, вызванными преобразованиями в экономической и финансовой об-
ластях, особенно важно в структуре государственных органов управления 
необходимо иметь органы, занимающиеся управлением денежными потока-
ми государства. 



Они могут брать на себя широкий спектр обязательств в диапазоне 
функций входящих в регулирование государственными денежными потока-
ми. Участие института казначейства в данном процессе может варьироваться 
от пассивной, когда оно прямо не вмешивается в этот процесс, а просто до-
водит государственные ресурсы до соответствующих органов при исполне-
нии их программ, до полностью активной, когда оно жестко регламентирует 
процесс исполнения, устанавливает лимиты обязательств или выплаты рас-
ходов, утверждает специальные расходы. 

Задачи и функции казначейства в процессе его развития претерпевают 
изменения. В ряде случаев оно освобождалось от широкого круга полномо-
чий и власти. Это относится к странам, пытающимся переадресовать слож-
ные проблемы централизованного финансового управления, отсутствия кон-
троля за активами и пассивами, разбросанного и неэффективного использо-
вания общественных ресурсов, или отсутствия надлежащей системы отчет-
ности на государственную экономическую и финансовую ситуацию. Подоб-
ная ситуация характерна для стран с экономикой переходного периода. Од-
нако главное предназначение казначейства состоит в оптимизации финансо-
вого управления государственными денежными потоками. 

В этой связи для разработки основных направлений совершенствова-
ния организационно – правовой структуры института «казначейства» России 
необходим сравнительный анализ распределения функций по регулированию 
государственными денежными потоками с другими странами. 

Как показал анализ правового положения института казначейства за 
рубежом, оно дифференцировано по странам. Институт казначейства занима-
ет разную иерархическую позицию. Так, например, в Австралии Казначейст-
ву приравнен статус министерства и оно подчинено Правительству. В США 
Департамент Казначейства является единицей прямо подчиненной Президен-
ту. При этом наибольшее сходство статус института казначейства России 
имеет с такими странами как: Испания, Бразилия, Япония. Это обусловлено 
тем, что: 

во – первых, институт казначейства является структурным подразделе-
нием Министерства финансов  

во – вторых, в составе финансового органа, находится налоговое 
управление. 

Рассмотрим более подробно сходства и отличия организационно – пра-
вового статуса казначейства России и других стран. 

В Бразилии Казначейский Секретариат (КС) является подразделением 
второго уровня Министерства финансов и наделен большинством функций 
по исполнению бюджета (см. рис.1). Кроме казначейства, в подчинении Ми-
нистерства финансов находится Секретариат федеральных доходов и Секре-
тариат федерального контроля, которые также выполняют некоторые казна-
чейские функции. 

 
 
 



Рисунок 1. 
Организационно—правовые особенности института казначейства Бразилии 

 
 
 
 
 
 
 
 
В Испании казначейские функции распределены между Канцелярией 

секретаря по финансам и Генеральным директоратом казначейства (ГДК) 
(см. рис.2).  

Канцелярия секретаря по финансам осуществляет контроль за расхода-
ми, ведет учет, а Генеральный Директорат Казначейства управляет денеж-
ными средствами и государственным долгом. 

Рисунок 2.  
Организационно—правовые особенности института казначейства Испании 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

В Японии функции разделены между структурными отделами Мини-
стерства финансов: Казначейским отделом, Отделом Управления Долгом, 
Финансовым отделом, Бюджетным отделом, Отделом исполнения бюджета и 
Законодательным отделом. 

В России с момента создания (1993 г.) и по 2004 г. институт Федераль-
ного казначейства имел особый организационно – правовой статус. Суть его 
заключалась в том, что с одной стороны, он являлся структурным подразде-
лением Министерства финансов РФ, также как и другие Департаменты: 
Бюджетной политики, Управления государственным внутренним долгом РФ, 
Управления государственным внешним долгом РФ и др. С другой стороны, 
Федеральное казначейство было самостоятельным юридическим лицом. С 
нашей точки зрения, в момент создания института Федерального казначейст-
ва ему отводилась пассивная роль в процессе регулирования государствен-
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ных денежных потоков. Поскольку, являясь структурным подразделением 
финансового органа, Федеральное казначейство России фактически выступа-
ло простым исполнителем задач, поставленных вышестоящим подразделени-
ем. 

Вопрос о выделении Федерального казначейства из состава Министер-
ства финансов Российской Федерации в отдельную структуру неоднократно 
поднимался руководителем Федерального казначейства России Т.Г. Несте-
ренко. Однако непосредственная подготовка организационного обособления 
Федерального казначейства от Минфина России началась с середины 2004 
года, в ходе проводимой административной реформы1 было предусмотрено, 
что Федеральное казначейство выводится из состава Министерства финансов 
РФ и наряду с бывшим Министерством по налогам и сборам РФ получает 
статус Федеральной службы. Это позволило ему стать самостоятельной ин-
ституциональной единицей, по регулированию государственных денежных 
потоков. Вместе с тем, согласно новой структуре федеральных органов ис-
полнительной власти, федеральная служба находится в подчинении феде-
рального министерства, что не дает ей права «осуществлять в установленной 
сфере деятельности нормативно-правовое регулирование, кроме случаев, ус-
танавливаемых указами Президента РФ или постановлениями Правительства 
РФ, а федеральная служба по надзору - также управление государственным 
имуществом и оказание платных услуг»2.  

В этой связи необходим сравнительный анализ организационной 
структуры института казначейства, обладающего полной самостоятельно-
стью от финансового органа. С этой точки зрения представляется, что для 
России наиболее ценным является опыт Австралии и США. Это обусловлено 
тем, что: 

во – первых, Казначейский департамент Австралии является самостоя-
тельным институтом регулирования государственных денежных потоков;  

во – вторых, в состав института казначейства Австралии и США вклю-
чено Налоговое управление. 

На рис.3 представлены институты регулирования государственных де-
нежных потоков Австралии. Как видно из этого рис. Казначейский департа-
мент является одноуровневым институтом регулирования государственных 
денежных потоков с Департаментом финансов. Казначейский департамент 
занимается управлением государственными средствами. В его ведение вхо-
дит Налоговое управление, что позволяет проводить оперативный контроль 
как за доходами, так и расходами государственного бюджета. 

По нашему мнению, Федеральное казначейство России необходимо 
вывести из прямого подчинения Министерства финансов РФ и приравнять 
ему статус министерства, так как это сделано в Австралии. Это обусловлено 
тем, двумя причинами. 
                                                
1 См. Указ Президента РФ «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» № 914 от 
09.03.2004 г. 
2 Ст.4 пункт в Указа Президента РФ «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» 
№ 914 от 09.03.2004 г. 



Рисунок 3.  
Организационно—правовые особенности института казначейства Австралии 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
Во – первых, статус «федерального министерства» позволит значи-

тельно расширить права Федерального казначейства России по регулирова-
нию государственных денежных потоков. 

Во – вторых, оно имеет развитую сеть по всей России и насчитывает 88 
управлений по субъектам РФ и 2503 отделений по муниципальным образова-
ниям.  

Федеральное министерство осуществляет функции по выработке госу-
дарственной политики и нормативно-правовому регулированию в установ-
ленной актами Президента Российской Федерации и Правительства Россий-
ской Федерации сфере деятельности3. 

Как отмечалось выше, особенностью организационной структуры ка-
значейства Австралии и США является то, что Налоговое управление нахо-
дится в его ведении. Это позволяет Казначейству более оперативно взаимо-
действовать с налогоплательщиками, что в конечном итоге повышает соби-
раемость налоговых платежей. Кроме того, следует отметить, что Таможен-
ное управление США также является частью казначейства (см. рис.4). 

Рисунок 4.  
Особенность института казначейства США 

 
 
 
 
 

                                                
3 См. ст.3 п. а Указа Президента РФ «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» 
№ 914 от 09.03.2004 г. 
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С учетом вышеизложенного, представляется целесообразным перевес-
ти Федеральную службу по налогам и сборам из подчинения Министерства 
финансов РФ Федеральному казначейству России. 

Следует отметить, что в большинстве стран, независимо от государст-
венного устройства и степени экономического развития, управление денеж-
ными средствами является базовой и основополагающей функцией казначей-
ства. Ее реализация состоит в обеспечении полной, своевременной и точной 
информацией для осуществления достаточного контроля за всеми притоками 
и оттоками по государственным счетам, а также  операционной деятельности 
в процессе сбора поступлений и осуществления выплат. Она включает не 
только доходы и расходы бюджета, но притоки и оттоки по внебюджетным 
фондам. 

Что же касается операционной деятельности: процесса сбора доходов и 
осуществление расходов, то эта ответственность, переданная казначейству 
дифференцирована по странам. Так, в странах, где казначейство не берет на 
себя такую ответственность, эта функция часто разделяется с органом или 
органами, отвечающими за налоговое администрирование по доходной час-
ти, и с органами ответственными за исполнение бюджета по расходной час-
ти. 

Особую значимость для России имеет опыт реализации функции 
управления денежными средствами через единый счет, который казначейство 
держит в ЦБ. Так, в Бразилии Казначейский Секретариат контролирует все 
притоки и оттоки по единому счету, устанавливает лимиты денежных 
средств согласно виду расходов каждого министерства. В Испании ГДК кон-
тролирует все притоки и оттоки по единому счету, открытому в Центральном 
банке (ЦБ), выпускает обязательный график расходов (ежемесячно или квар-
тально). В Японии Отдел Казначейства и Отдел по исполнению бюджета  
контролируют потоки по государственному счету, открытому в Банке Япо-
нии. Учитывая опыт этих стран, в России была разработана Концепция реа-
лизации единого казначейского счета.  

Как свидетельствует Т.Г. Нестренко вышеуказанная концепция полно-
стью реализована и основные усилия Федерального казначейства в этом на-
правлении будут направлены на разработку «Концепции управления средст-
вами на едином счете бюджета».4 

Основной ее целью должно стать создание условий для более качест-
венного и эффективного управления бюджетными средствами и оптимизации 
потоков движения средств на едином счете бюджета с необходимостью син-
хронизации данной работы с системой управления долга Минфина России. 

Для эффективного функционирования института казначейства необхо-
дим соответствующий механизм реализации. С нашей точки зрения, таким 
механизмом выступает четкая организация и структура распределения его 
функций. При этом следует отметить, что совершенной модели не существу-
                                                
4 Тезисы выступления руководителя Федерального казначейства Нестеренко Т.Г. на расширенном заседа-
нии коллегии Федерального казначейства «Об итогах работы Федерального казначейства в 2005 году и за-
дачах на 2006 год» 5 апреля 2006 года \\ www.roskazna.ru 
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ет. Количество и особенности функций определяются особенностями каждой 
страны. Вместе с тем, представляется интересной организация функций ка-
значейства, разработанная специалистами МВФ5. На протяжении двенадцати 
лет перечень функций института Федерального казначейства России посто-
янно изменялся и дополнялся. На сегодняшний день в рамках финансового 
планирования оно подготавливает прогноз денежных притоков и оттоков.  

Осуществляет бюджетные операции, контролирует операции субна-
циональных уровней, а также проводит бухгалтерские операции и системное 
управление. Остальные функции, за исключением аудита в рамках регулиро-
вания государственных денежных потоков осуществляет финансовый орган. 

В современных условиях, внедрение функции аудита, предложенной 
специалистами МВФ приобретает особую значимость. В рамках организации 
внутреннего контроля в Казначействе России начата работа по соблюдению 
законности, повышению результативности деятельности Федерального ка-
значейства и его территориальных органов. Для ее реализация необходимо 
построение целостной системы внутреннего контроля в органах Федерально-
го казначейства и применение единых подходов к ее формированию. Органи-
зация внутреннего контроля в органах Федерального казначейства предпола-
гает разработку и практическую реализацию Положения об организации 
внутреннего контроля и аудита в органах Федерального казначейства, кото-
рое проходит сейчас процедуру согласования. 

Одним из методов совершенствования и повышения эффективности 
системы внутреннего контроля и аудита является деятельность Контрольного 
Совета Федерального казначейства – экспертно-совещательного органа при 
руководителе Федерального казначейства, созданного в Казначействе России 
в 2005 году. Положение о Контрольном Совете Федерального казначейства 
утверждено приказом Федерального казначейства от 12 апреля 2005 г. №71. 

В сфере внутреннего контроля и аудита планируется приступить к по-
этапной реализации положений Концепции развития системы внутреннего 
контроля и аудита в Федеральном казначействе в 2006 – 2008 годах и осуще-
ствить: 

 разработку документов Федерального казначейства, регламенти-
рующих деятельность по организации и осуществлению в центральном аппа-
рате Федерального казначейства и его территориальных органах внутреннего 
контроля и внутреннего аудита; 

 автоматизировать процессы и процедуры по основным направле-
ниям развития системы внутреннего контроля и аудита. 

В рамках проведения контрольных мероприятий по направлениям дея-
тельности Федерального казначейства в 2006 году планируется: 

 подготовить предложения по внесению изменений в норматив-
ные правовые акты Российской Федерации по вопросам организации бюд-
жетного процесса, внутреннего контроля и аудита; 
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 подписать и реализовать Соглашение об информационном взаи-
модействии Росфиннадзора и Казначейства России, регламентирующего со-
став, структуру, форматы информации, процедуры и график ее передачи. 

С учетом вышеизложенного, следует отметить, что проведение сравни-
тельного анализа деятельности институтов регулирования государственных 
денежных потоков России с опытом функционирования в других странах яв-
ляется одним из перспективных направлений исследования и позволило оп-
ределить пути совершенствования российской модели, основными из кото-
рых являлись: изменение организационно-правового статуса и расширение 
функций. Кроме того, представляется необходимым вывести из прямого под-
чинения Министерства финансов РФ и приравнять ему статус министерства, 
так как это сделано в Австралии и перевести Федеральную службу по нало-
гам и сборам из подчинения Министерства финансов РФ в ведение Феде-
рального казначейству России, также как в США. 
 


