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Аннотация 

Настоящая статья посвящена анализу финансового управления и контрольных 

механизмов в пенитенциарных системах государств-членов Европейского союза. В 

представленном материале исследуется эволюция подходов к аудиту – от традиционной 

проверки целевого расходования средств к комплексной оценке эффективности. На основе 

эмпирических данных отчетов органов аудита Ирландии, Швеции, Чехии, а также опыта 

реформ в Англии и Уэльсе выявляются системные дисфункции и институциональные 

разрывы между стратегическими целями пенитенциарной политики и реальным 

ресурсным обеспечением. Особое внимание уделяется причинам низкой результативности 

бюджетных расходов, включая затратный механизм планирования, формализм 

внутреннего контроля и несовершенство нормативной базы. В работе обосновывается 

необходимость перехода к программно-целевому бюджетированию, развитию 

независимого аудита эффективности и цифровизации учетных процессов как ключевых 

условий для повышения прозрачности, подотчетности и адаптивности пенитенциарных 

систем. 
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Введение 

Финансовое управление и контрольные механизмы в пенитенциарных системах государств-

членов Европейского союза представляют собой сложный и многослойный феномен. Анализ 

эмпирических данных, почерпнутых из отчетов национальных высших органов аудита и 

парламентских запросов, демонстрирует широкий спектр практик – от относительно зрелых 

систем финансового аудита до хронических проблем с эффективностью распределения и 

использования бюджетных ассигнований. Ключевым инструментом оценки эффективности 

функционирования пенитенциарных учреждений выступают национальные счетные палаты, 

чьи регулярные публичные отчеты позволяют не только фиксировать нарушения финансовой 

дисциплины, но и выявлять глубинные системные дисфункции. 

Основная часть 

Организация системы контроля в исследуемой сфере, как правило, предполагает наличие 

как внутренних (ведомственных), так и внешних (независимых) механизмов. Например, в 

Ирландии внутренний финансовый контроль в пенитенциарной службе осуществляется, в том 

числе, посредством аудитов со стороны головного ведомства – Департамента юстиции. В 2020 

году Отдел внутреннего аудита департамента провел оценку адекватности и эффективности 

систем внутреннего финансового контроля в четырех исправительных учреждениях. 

Результаты этой проверки выявили необходимость совершенствования кадровых процедур: в 

частности, была дана рекомендация пересмотреть соблюдение системы управления 

эффективностью персонала во всей пенитенциарной службе. Данная рекомендация привела к 

организационным изменениям  – в ноябре 2023 года была внедрена электронная система 

управления эффективностью, что улучшило возможности отчетности и мониторинга 

соблюдения установленных процедур [Altobelli E. et al., 2024]. Опыт Ирландии иллюстрирует 

эволюцию контроля от простой проверки соответствия к внедрению управленческих 

инструментов, повышающих прозрачность и подотчетность на институциональном уровне. 

Значительно более сложную картину представляет собой аудит эффективности 

использования бюджетных средств. Шведский национальный аудиторский офис провел 

исследование эффективности лечебных программ, финансируемых из государственного 

бюджета в пенитенциарной системе. Контекст проверки был обусловлен значительным ростом 

бюджетных ассигнований: бюджет пенитенциарной системы Швеции в 2023 году превысил 14 

миллиардов шведских крон, увеличившись на 63 процента по сравнению с 2018 годом 

[https://regnum.ru/]. Столь существенное увеличение финансирования должно было привести к 

пропорциональному расширению охвата осужденных реабилитационными программами. 

Однако аудиторская проверка выявила парадоксальную ситуацию: несмотря на рост бюджета, 

лишь 22 процента осужденных прошли необходимые лечебные программы, направленные на 

снижение риска рецидивной преступности. Аудиторы констатировали, что программы 

недостаточно масштабированы по причине острого дефицита квалифицированного персонала и 

нехватки специализированных помещений. Выводы проверки указывали на фундаментальное 

несоответствие между стратегическими целями пенитенциарной политики и фактическим 

распределением ресурсов: выделяемые средства не позволяли обеспечить охват всех 

нуждающихся осужденных терапевтическими вмешательствами. В ответ на это службе было 

рекомендовано провести ревизию приоритетов в распределении ресурсов, гарантировать 
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наличие достаточного количества специалистов и инфраструктуры, а также внедрить 

регулярную оценку потребностей контингента и оценку воздействия самих программ на 

уровень рецидива [Altobelli E., 2024]. Шведский пример демонстрирует, что формальное 

увеличение бюджетного финансирования само по себе не гарантирует достижения социально 

значимых результатов, если отсутствует гибкий механизм адаптации ресурсов к реальным 

потребностям. 

Иную категорию проблем иллюстрируют отчеты Верховного контрольного управления 

Чехии, которые фокусируются на традиционных, но оттого не менее острых вопросах 

управления государственными активами и дебиторской задолженностью. В ходе проверки, 

проведенной в 2003 году, были выявлены системные недостатки в учете и управлении 

имуществом, находящимся в ведении Министерства юстиции и используемом пенитенциарной 

системой. Среди типичных нарушений отмечались неполнота бухгалтерского учета, 

расхождения между учетными данными об объектах недвижимости и сведениями Земельного 

кадастра, а также некорректное финансирование улучшений имущества – из операционных, а 

не инвестиционных статей бюджета. Более поздний аудит 2019 года выявил критически низкую 

эффективность работы по взысканию задолженности с осужденных. На конец 2019 года 

дебиторская задолженность перед пенитенциарной системой достигла внушительной суммы в 

один миллиард крон, однако фактически было взыскано лишь 2,5 процента от суммы долгов, по 

которым велась претензионно-исковая работа. Статистика возмещения осужденными расходов 

на их содержание следующая: при среднемесячных расходах на одного осужденного в размере 

27 342 крон, максимальная сумма, которую можно было взыскать по закону, составляла всего 1 

500 крон в месяц. В результате фактическое возмещение расходов на содержание покрывало 

лишь 1,8 процента от реальных затрат учреждений [Lažetić G., 2022]. Эта ситуация 

демонстрирует не только низкую эффективность исполнительного производства и 

административных механизмов, но и несовершенство самой нормативной базы, которая de facto 

легитимизирует невозможность компенсации государственных затрат. 

Более широкий контекст, выходящий за рамки отдельных национальных примеров, 

раскрывается при анализе реформ, проведенных в Англии и Уэльсе под влиянием доктрины 

нового государственного управления. Академические исследования, показывают, как 

внедрение рыночных механизмов, приватизация и тотальное использование количественных 

показателей эффективности трансформировали саму природу пенитенциарной системы. 

Стремление превратить каждое исправительное учреждение в некую «расчетную единицу», 

ориентированную на достижение измеримых результатов, привело к фрагментации 

ответственности и созданию громоздкой бюрократической надстройки. Критики этой модели, 

включая бывших главных инспекторов тюрем, характеризовали образовавшуюся систему как 

«слишком большую, чтобы обанкротиться, и слишком большую, чтобы добиться успеха» 

[Порфирьев, 2022]. Таким образом, некритичное заимствование корпоративных инструментов 

управления и абсолютизация количественных показателей могут привести к подмене 

качественных изменений видимостью эффективности и росту издержек, связанных с 

поддержанием самой системы отчетности. 

Сравнительный анализ описанных практик позволяет сделать ряд обобщающих выводов 

относительно природы и ограничений бюджетного контроля в пенитенциарной сфере в ЕС.  

Во-первых, очевидна многоуровневость контрольных механизмов, которые включают как 

внутренний ведомственный аудит, так и внешний аудит со стороны независимых национальных 

органов.  
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Во-вторых, прослеживается устойчивый тренд на смещение фокуса контрольных 

мероприятий: от финансового аудита, проверяющего законность и целевой характер расходов, 

к аудиту эффективности, оценивающему, были ли достигнуты поставленные социальные цели 

(например, снижение рецидива) и были ли при этом использованы оптимальные ресурсы 

[Новиков, 2025].  

В-третьих, общей проблемой, объединяющей разные страны, является наличие 

структурного разрыва между декларируемыми целями пенитенциарной политики и реальным 

ресурсным обеспечением, а также несовершенство нормативной базы, которое препятствует 

эффективному управлению. Это проявляется и в невозможности охватить всех нуждающихся 

реабилитационными программами в Швеции, и в низкой собираемости долгов в Чехии. 

Углубленный анализ причин недостаточной эффективности бюджетных практик и внутреннего 

контроля позволяет выйти за рамки фиксации единичных нарушений и увидеть системные 

ограничения. Одним из фундаментальных недостатков планирования является затратный 

механизм формирования бюджета, часто основанный на принципе «от достигнутого уровня». 

Финансирование привязывается к расходам прошлых периодов, а не к реальным потребностям 

учреждения или объему государственного задания. Подобная система не создает стимулов для 

экономии, поскольку любая экономия в текущем периоде с высокой долей вероятности 

обернется сокращением бюджета в будущем. Это провоцирует практику так называемого 

«освоения средств» в конце финансового года, зачастую сопровождающуюся закупками, не 

являющимися приоритетными с точки зрения улучшения условий содержания или повышения 

эффективности работы. Даже в тех случаях, когда формально применяется принцип 

«подушевого» финансирования, используемые нормативы затрат зачастую не успевают за 

реальной инфляцией, ростом цен на коммунальные услуги или продуктами питания, а также 

игнорируют специфику отдельных учреждений. 

Не менее значимую проблему представляет собой чрезмерная ограниченность бюджетной 

сметы. Возможность оперативно перераспределять средства между статьями расходов, 

например, перенаправить средства с коммунальных платежей на закупку продуктов питания в 

случае возникновения дефицита, существенно ограничена и требует длительных 

бюрократических согласований. В критической ситуации, требующей быстрого реагирования, 

подобная неповоротливость финансовой системы делает практически невозможным 

оперативное маневрирование ресурсами, что становится причиной нарушения учреждениями 

нарушения сроками платежей, либо формально соблюдать закон в ущерб реальным 

потребностям [Altobelli E. et al., 2024]. 

Деятельность ревизионных отделов и служб ведомственного контроля нередко сводится к 

проверке правильности оформления первичных документов, а не к анализу реальных 

хозяйственных процессов. Проверяется наличие бумаг, подтверждающих списание продуктов 

питания или горюче-смазочных материалов, однако фактическое соответствие списанного 

объема реально потребленному остается вне фокуса внимания. Кроме того, 

внутриведомственный контроль страдает от конфликта интересов: проверяющие и проверяемые 

являются частью единой вертикали, их объединяют общие корпоративные интересы, что 

объективно снижает независимость и беспристрастность проверок. Система традиционно 

ориентирована на поиск уже совершенных нарушений после их совершения, а не на 

прогнозирование и предотвращение потенциальных рисков, таких как возможные потери в 

закупочной деятельности, при учете рабочего времени осужденных на производстве или при 

списании материальных запасов. 
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Ситуация усугубляется системными факторами, среди которых выделяется хроническое 

недофинансирование. В условиях экономии ресурсов у учреждений возникают стимулы к 

использованию неформальных схем, включая бартерные отношения с местными поставщиками 

или установление неформальных связей с хозяйствующими субъектами, действующими на 

производственных площадях учреждений. Эта область является зоной повышенного 

коррупционного риска [Нагорных, 2022]. Особую сложность представляет учет в 

производственной деятельности исправительных учреждений, которые, как правило, имеют 

собственные производственные мастерские. Учет доходов от труда осужденных, их 

распределение на выплату зарплаты, возмещение ущерба и развитие производственной базы – 

это сложный участок, требующий высокой квалификации и создающий множество 

возможностей для манипуляции цифрами. Кадровая проблема, обусловленная 

неконкурентоспособным уровнем оплаты труда в бюджетной сфере по сравнению с 

коммерческим сектором, препятствует притоку в пенитенциарные учреждения 

высококвалифицированных финансистов и бухгалтеров, а высокая текучесть кадров подрывает 

преемственность контроля [Смирнов, 2025]. 

Существующие бюджетные практики и системы внутреннего контроля в их традиционном 

виде являются необходимыми, но отнюдь не достаточными условиями для обеспечения 

финансовой ответственности. Они функционируют преимущественно в затратном поле, не 

решая задач адаптивности, эффективности и предупреждения нарушений в условиях 

перманентного ресурсного дефицита. Преодоление этих ограничений видится в комплексе мер, 

включающих переход к программно-целевому бюджетированию, увязывающему выделение 

средств с достижением конкретных социально значимых результатов, внедрение аудита 

эффективности, развитие механизмов независимого внешнего контроля, а также 

последовательную цифровизацию учетных процессов, способную минимизировать 

субъективный фактор и создать прозрачную среду для принятия управленческих решений. 

Заключение 

Проведенный анализ финансового управления и контрольных механизмов в 

пенитенциарных системах государств-членов ЕС позволяет сделать вывод о том, что данные 

системы находятся в состоянии перманентной трансформации, вызванной как внутренними 

дисфункциями, так и эволюцией подходов к государственному аудиту. 

Эмпирические данные свидетельствуют о постепенном, но неуклонном смещении 

парадигмы контроля: от формальной проверки целевого расходования средств к комплексному 

аудиту эффективности. Пример Швеции наглядно демонстрирует, что увеличение бюджетных 

ассигнований (рост на 63%) не является самоцелью и не гарантирует достижения социально 

значимого результата (охват реабилитационными программами лишь 22% осужденных) без 

гибкого механизма адаптации ресурсов и кадрового обеспечения. Это подчеркивает 

необходимость внедрения инструментов оценки результативности, которые должны стать 

основой для корректировки бюджетной политики. 

Сравнительный анализ (Ирландия, Чехия, Швеция, Великобритания) выявляет общую 

системную проблему –разрыв между стратегическими целями пенитенциарной политики и 

ресурсным обеспечением, усугубляемый несовершенством нормативной базы. Проблемы 

Чехии с взысканием дебиторской задолженности (фактическое возмещение расходов на 

содержание осужденных покрывает лишь 1,8% затрат) иллюстрируют, как устаревшее 
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законодательство и неэффективность административных механизмов де-факто легитимизируют 

некомпенсируемость государственных затрат, создавая «ловушку» хронического 

недофинансирования. 

Затратный принцип формирования бюджета (от достигнутого), ограниченность бюджетной 

сметы и формализм ведомственных проверок не создают стимулов для экономии и развития, но 

и провоцируют оппортунистическое поведение [Зацепилин, 2010]. 

Преодоление выявленных ограничений лежит не в плоскости ужесточения традиционного 

фискального контроля, а в комплексе системных реформ. Ключевыми направлениями видятся: 

переход к программно-целевому бюджетированию, увязывающему финансирование с 

социальными результатами (снижение рецидива, ресоциализация); внедрение аудита 

эффективности как постоянной практики; развитие независимого внешнего контроля и 

цифровизация учетных процессов для минимизации субъективного фактора.  
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Abstract 

This article is devoted to the analysis of financial management and control mechanisms in the 

penitentiary systems of the European Union member states. The presented material examines the 

evolution of approaches to audit – from the traditional verification of the targeted use of funds to a 

comprehensive performance assessment. Based on empirical data from audit authority reports of 

Ireland, Sweden, the Czech Republic, as well as the experience of reforms in England and Wales, 

systemic dysfunctions and institutional gaps between the strategic goals of penitentiary policy and 

actual resource provision are identified. Special attention is paid to the reasons for the low 

effectiveness of budget expenditures, including the costly planning mechanism, formalism of 

internal control, and imperfection of the regulatory framework. The paper substantiates the need for 

a transition to program-target budgeting, the development of independent performance auditing, and 

the digitalization of accounting processes as key conditions for increasing the transparency, 

accountability, and adaptability of penitentiary systems. 
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