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Аннотация

Цель работы: совершенствование научно-методической базы теории правового регулирования финансовых 
отношений в сфере осуществления государственного финансового контроля в условиях развития цифровой эко-
номики.

Методы исследования: системный анализ, формально-юридический и сравнительно-правовой методы, кон-
цептуально-правовое моделирование.

Результаты: основываясь на анализе финансового законодательства и финансово-правовой доктрины, 
авторы приходят к выводу о том, что контроль в широком смысле является механизмом обратных связей, 
осуществляемых в форме надзора, мониторинга, аудита, бухгалтерского и статистического учета, а 
современная модель государственного финансового контроля основана на перераспределении функций 
контроля между различными органами, а также на дифференциации методов его осуществления; обосновано, 
что составляющие финансовый контроль формы обратных связей подвергаются, во-первых, общему правовому 
регулированию, направленному на создание правового режима информации, соответствующей требованиям 
объективности и достоверности, во-вторых, специальному правовому регулированию, которое нацелено 
на конкретизацию порядка осуществления каждой формы контроля; выявлены проблемы в сфере цифровой 
трансформации финансового контроля; определены общие подходы к развитию правового регулирования 
государственного контроля в финансовой сфере; сделан вывод, что помимо внедрения информационных 
систем, приобретают значение вопросы, касающиеся совершенствования государственного управления, в 
том числе распределение государственных функций между федеральными органами исполнительной власти, 
конкретизация в финансовом законодательстве прав и обязанностей контрольных органов, порядка проведения 
ими мероприятий финансового контроля.
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Введение и постановка проблемы

Цифровизация финансового контроля, пред-
ставляющая собой «комплексную правовую и 
институциональную трансформацию»3, в целом 

положительно сказывается на развитии финансового 
законодательства. Обеспечивающие государственное 
управление информационные системы и цифровые 
сервисы [3] упрощают порядок сбора, обработки и хра-
нения информации о финансово-хозяйственной дея-
тельности подконтрольных субъектов, а также приво-

3 Digital Transformation of Tax and Customs Administrations. World 
Bank, Washington, DC. URL: https://openknowledge.worldbank.org/
handle/10986/37629 (дата обращения: 20.04.2022).

дят к сокращению административных процедур, дол-
гое время нивелирующих обязательственный характер 
финансовых правоотношений.

Вместе с тем ключевая цель развития финансового 
контроля, заключающаяся в формировании эффектив-
ной модели взаимодействия контролирующих и под-
контрольных субъектов, пока не достигнута. В частно-
сти, не вписывается в параметры финансового контро-
ля рынок цифровых финансовых услуг, основанный на 
регуляторных «песочницах», бросающих вызов суще-
ствующему правовому регулированию. А основанные 
на информационных системах новые инструменты 
контрольно-надзорной деятельности фактически при-
водят к формированию закрытой системы взаимодей-
ствия контролирующих и подконтрольных субъектов. 
Например, на сегодняшний день отсутствует единая 
база по мотивированным мнениям налоговых органов, 
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сформированным в рамках взаимно согласительных 
процедур при проведении горизонтального налогово-
го мониторинга.

Внедрение информационных систем в механизм 
осуществления контроля не является панацеей в борь-
бе с неэффективными инструментами государственно-
го управления. Требуют конкретизации и приведения 
в соответствие с принципами государственного управ-
ления составляющие систему обратных связей формы 
осуществления финансового контроля, к числу кото-
рых относятся мониторинг, надзор, аудит, бухгалтер-
ский и статистический учет и др.

Эти и другие проблемы в сфере осуществления 
финансового контроля являются предметом острых 
политических дискуссий, научных исследований и тре-
буют разрешения.

Публичный финансовый контроль

Финансовый контроль, представляющий собой 
«…разновидность государственно-властных полно-
мочий, осуществляемых органом государства в пу-
блично-правовом порядке»4 — явление емкое и много-
ликое. Финансовому контролю посвящено большое 
количество научных исследований. Заметим, однако, 
что этот институт изучается как вид управленческой 
деятельности, который, как любая деятельность, во-
обще не является предметом науки права. По меткой 
оценке В.М. Сырых, только те или иные отношения, но 
не контрольная деятельность как таковая служат объ-
ектом юридического анализа [14]. В силу этой причины 
правоотношения, возникающие в ходе финансового 
контроля, остаются малоизученными, что негативно 
сказывается как в целом на правовом регулировании, 
так и на эффективности цифровых методов контроля. 
Поэтому успех цифровизации финансового контроля 
во многом зависит от точности учета особенностей 
складывающихся здесь правоотношений и отражения 
этих особенностей в применяемых юридических кон-
струкциях.

Главный дефект господствующей конструкции фи-
нансового контроля — ориентация на проверку как на 
контрольную деятельность, охватывающую действия 
(бездействие) подконтрольного субъекта. Таким обра-
зом, осуществление контроля, вытекающее из всех его 
функций, ограничивается возможностью совершения 
неких технических действий — проверочных меро-
приятий. К ним на практике относят простую проверку, 
выездную проверку, документальную проверку, рей-
ды, контрольные закупки, инспекционные визиты и др. 
Между тем потенциальный инструментарий финансо-
вого контроля значительно шире, он может и должен 
строиться на принципиально иной методологической 
базе. Далеко не случайно в последнее время в прак-
тику входит ограничительное планирование прове-

4 Предприятие. Закон. Управление / Под ред. М. К. Юкова. М. : 
Юрид. лит-ра, 1989. С. 173.

рок (по принципу — не более такого-то количества за 
период времени) и даже мораторий на их проведение.

На первый взгляд, это противоестественно: ведь 
ограничениями лимитируется деятельность органов 
финансового контроля, специально для этого государ-
ством созданных. Мы же считаем, что речь идет о пере-
распределении функций контроля между различными 
органами, а также о необходимости диверсификации 
методов его осуществления.

Исторически финансовый контроль формировался 
в нашей стране как безусловное право некоего орга-
на или должностного лица потребовать объяснений, 
представив документы, затребовать те или иные дока-
зательства от контролируемого субъекта, обязанности 
последнего выполнить требования контролера, а так-
же право контролера интерпретировать имеющиеся 
сведения, давать им экономическую, правовую или 
политическую оценку и право реализации результатов 
путем докладов, представлений, обобщений, актов, на-
правляемых в соответствующие органы управления 
или другие контрольные или следственные органы или 
непосредственно в суды. При этом публичный интерес 
всегда превалировал над интересом частным, а вза-
имоотношения органа контроля и подконтрольного 
субъекта в той или иной мере строились на презумп-
ции виновности подконтрольного.

Сменяющие друг друга исторические эпохи если 
и изменили эти отношения, то только юридическим 
«приспособлением» условий работы подконтрольного 
субъекта под возможные запросы контролера (обя-
занность вести бухгалтерский учет, хранить денежные 
средства в кредитных учреждениях, осуществлять учет 
движения ценностей и др.). Будь то контроль полноты 
платежей в бюджеты различных уровней, слежение 
за распределением бюджетных ассигнований, совер-
шение государственных расходов, предоставление и 
возврат кредитов, любые инвестиционные программы, 
валютные расчеты и даже проверка осуществления фи-
нансового контроля — все основывается на проверке 
как ведущей форме финансового контроля.

Зададимся теперь вопросом — в чем существо и 
цель возникновения контрольных правоотношений? 
Ответ может быть простым и однозначным — в полу-
чении достоверной информации о деятельности под-
контрольного субъекта, а сами контрольные отноше-
ния есть не что иное, как информационные правоотно-
шения5 [8]. Посредством этой констатации мы вправе 
приравнять контроль в целом и финансовый контроль 
в частности к объектам правового регулирования, 
цифровизация которых существенно повышает досто-
верность, объективность и оперативность [9] полу-
чения необходимой информации в целях управления, 
позволяет освободить ее сбор и обработку от субъ-
ективизма и возможного противодействия ее полу-

5 Digital Transformation of Tax and Customs Administrations. World 
Bank, Washington, DC. URL: https://openknowledge.worldbank.org/
handle/10986/37629 (дата обращения: 20.04.2022).
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чению со стороны подконтрольного субъекта, а также 
в значительной мере упрощает и удешевляет как сам 
процесс контроля, так и порядок реализации данных, 
полученных путем контроля. Нет сомнения в том, что 
финансовый контроль, осуществляемый посредством 
получения объективных цифр и алгоритмов, непре-
менно упразднит контроль людей над людьми, каким 
бы объективным и достоверным он (контроль) не ста-
рался быть.

Законодательство о контроле недавно обогатилось 
фундаментальным актом — Федеральным законом от 
31 июля 2020 г. № 248-ФЗ «О государственном контро-
ле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской 
Федерации»6, которым, прежде всего, создана методо-
логическая база контрольной деятельности как особой 
формы правового регулирования управленческих от-
ношений, в том числе определены исходные начала 
для перевода государственного контроля на цифровой 
метод осуществления. 

Однако этот закон, не распространяющий свое дей-
ствие на контрольные отношения в финансовой сфере, 
закрепляет узкий подход к пониманию государствен-
ного контроля (надзора), определив его как деятель-
ность контрольных (надзорных) органов, направлен-
ную на предупреждение, выявление и пресечение на-
рушений обязательных требований, осуществляемую в 
пределах полномочий указанных органов. 

Вместе с тем в финансовом законодательстве и фи-
нансово-правовой доктрине понятие государствен-
ного финансового контроля имеет более широкую 
трактовку [4], охватывая собой ряд самостоятельных 
форм управления бюджетными ресурсами. Контроль в 
широком смысле является механизмом обратных свя-
зей, осуществляемых в форме надзора, мониторинга, 
аудита, бухгалтерского и статистического учета. Иными 
словами, в основе построения современной модели 
государственного финансового контроля лежит пере-
распределение функций контроля между различными 
органами, а также дифференциация методов его осу-
ществления.

Совершенствование государственного финансово-
го контроля потребует внедрения новых и обновления 
применяемых контрольных механизмов. Прежде всего 
следовало бы обратить внимание на бухгалтерский 
учет, подрастерявший в условиях рыночной экономи-
ки свою публичную направленность и ставший более 
частноправовым институтом, чем цели, вызвавшие его 
создание в рамках планового хозяйствования, в том 
числе в связи с исчезновением отраслевой (министер-
ской) организации бухгалтерского учета.

В условиях цифровизации должен обрести бóльшую 
мощность аудит, понимаемый как инструмент обеспе-
чения интересов собственников (инвесторов) хозяй-
ствующих субъектов, основанных на складочном капи-
тале, прежде всего в акционерных обществах. Каждый 

6 Предприятие. Закон. Управление / Под ред. М. К.  Юкова. М. : 
Юрид. лит-ра, 1989. С. 173.

инвестор-миноритарий должен быть наделен возмож-
ностью беспрепятственного получения информации 
по всем интересующим вопросам общества.

Значительные возможности заложены и в такой 
форме контроля, как мониторинг [12]. Скорее всего, 
речь должна идти о гармоничном взаимодействии 
банковского, финансового мониторинга с бухгалтер-
ским учетом в хозяйствующих субъектах и органах с 
распределительными функциями. Особенно актуален 
мониторинг в регулировании денежного обращения, 
цель которого состоит в искоренении обналичивания 
и отмывания денежных средств.

Одной из форм осуществления государственного 
контроля является надзор за эффективностью управ-
ления отдельными экономическими комплексами. 
Обозначенный подход к пониманию природы надзора 
был сформирован еще в рамках финансово-контроль-
ной реформы, проведенной в XIX веке, когда на учреж-
дения Государственного Контроля были возложены 
функции правительственного надзора за хозяйствен-
ными операциями предприятий, требовавших от госу-
дарства крупных расходов7.

Статистический учет и отчетность [11] — ин-
струмент управления, возможный только в условиях 
цифровой реализации, в настоящий момент времени 
выполняет важные функции. Думается, что статистика 
может в значительно бóльшей степени, нежели сейчас, 
использоваться в финансовом контроле, если решить 
ряд организационных вопросов доступа к статистиче-
ской информации.

В условиях цифровой среды развитие получают уни-
версальные формы осуществления финансового кон-
троля, архитектура которых позволяет контролирую-
щим органам посредством применения обозначенных 
выше функций контроля в режиме реального времени 
отслеживать финансово-хозяйственные операции под-
контрольных субъектов и в случае необходимости кор-
ректировать условия осуществления финансовых обя-
зательств. В частности, одной из универсальных форм 
финансового контроля выступает закрепленный На-
логовым Кодексом РФ горизонтальный налоговый мо-
ниторинг, позволяющий налоговым органам в рамках 
режима информационного взаимодействия корректи-
ровать условия исполнения налоговых обязательств 
[1,13].

Нетрудно заметить, что названные формы финан-
сового контроля носят преимущественно «бесконтакт-
ный» характер и осуществляются без использования 
организационной формы проверки. Конечно же, это 
не значит, что проверки и, в частности, выездные про-
верки следует упразднить вообще; проверки будут осу-
ществляться, но преимущественно в виде комплексных 
расследований по наиболее одиозным и требующим 
выводов принципиального характера ситуациям.

7 Иловайский С. И. Учебник финансового права. 5-е (посмерт.) изд. 
/ Под ред. Н. П. Яснопольского. Одесса : Изд. Е. С. Иловайской, 1912. 
604 c.
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Финансовый контроль, выступая в качестве важней-
шего канала обратных связей центров управления с 
управляемыми субъектами, действующими преимуще-
ственно в автономном режиме, приобретает ведущее 
значение во всем механизме хозяйствования. Иссле-
дуемые формы обратных связей, составляющих госу-
дарственный финансовый контроль, подвергаются: во-
первых, общему правовому регулированию, направ-
ленному на создание правового режима информации, 
соответствующей требованиям объективности и до-
стоверности [9], во-вторых, специальному правовому 

регулированию, которое нацелено на конкретизацию 
осуществления каждой формы контроля и, в-третьих, 
цифровой трансформации, представляющей собой 
переход механизма экономического управления в но-
вое качество (см. рисунок).

Вместе с тем за рамками процесса цифровизации 
следует оставить некоторые сферы информационной 
деятельности, в том числе оперативно-розыскную дея-
тельность, уголовное судопроизводство и др., которые 
предполагают личную, интеллектуальную, творческую 
деятельность правоприменителя, не вписывающуюся 
в параметры цифровых алгоритмов. Иной подход при-
ведет к нарушению конституционных гарантий защиты 
прав граждан.

Правовые проблемы цифровой трансформации

финансового контроля

Исследуя механизм финансового контроля как одну 
из форм управления бюджетными ресурсами и дохода-
ми, ученые-правоведы нередко задавались вопросом 
о том, «…относятся ли к финансовым правоотноше-

ниям юридические связи по осуществлению финансо-
вого контроля и налогового администрирования?» [5]. 
Еще несколько десятилетий назад ответ на этот вопрос 
мог быть неоднозначным, поскольку контрольно-ор-
ганизационные отношения, обеспечивающие развитие 
финансовых обязательств, по основаниям возникно-
вения и содержанию близки к организационным отно-
шениям, охватываемым сферой действия администра-
тивного права. Однако на сегодняшний день сомнения 
при ответе на поставленный вопрос вряд ли возник-
нут, поскольку в условиях формирования цифровой 
модели финансового контроля контрольно-организа-
ционные отношения настолько «вплетаются» в ткань 
финансовых обязательств, что осуществление послед-
них не может происходить в отрыве от инструментов 
контрольно-надзорной деятельности. Например, вве-
дение упрощенной автоматизированной системы 
налогообложения, которая с 1 июля 2022 г. в качестве 
эксперимента применяется в Москве, Татарстане, Мо-
сковской и Калужской областях, позволяет налоговым 
органам автоматически определять элементы налого-
обложения на основе данных контрольно-кассовой 
техники. А построенная на цифровых технологиях 
архитектура горизонтального налогового монито-
ринга фактически предоставляет контролирующим 
субъектам возможность в режиме реального времени 
корректировать условия осуществления налоговых 
обязательств. 

Внедрение единой системы управления обществен-
ными финансами — электронный бюджет, единой ин-
формационной системы в сфере закупок, государствен-
ной информационной системы о государственных и му-
ниципальных платежах и др. нацелено на обеспечение 
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прозрачности и открытости осуществления операций в 
сфере управления бюджетными ресурсами и доходами. 

Избегая подробного описания особенностей функ-
ционирования информационных систем, обеспечи-
вающих осуществление финансовых операций, за-
метим, что цифровая модель финансового контроля, 
представляющая собой не что иное, как «механизм 
по управлению информацией»8, в целом положитель-
но сказывается на развитии финансового законода-
тельства, приводит к упрощению сбора, обработки и 
хранения информации о финансово-хозяйственных 
операциях субъектов финансовых правоотношений и, 
как следствие, к сокращению административных про-
цедур, обеспечивающих взаимодействие контрольных 
органов и контролируемых субъектов. 

Вместе с тем активный процесс цифровизации пока 
не позволяет преодолеть все препятствия на пути 
формирования эффективной модели взаимодействия 
субъектов контрольно-организационных правоотно-
шений. Например, развитие налогового мониторинга, 
в рамках которого контрольный орган получает доступ 
к информационным системам организации, привело к 
формированию закрытой системы взаимодействия на-
логоплательщиков и налоговых органов, основанной 
на мотивированных мнениях контролирующих орга-
нов, единая база данных которых отсутствует.

Помимо сказанного, в ряде случаев закрепленные в 
Налоговом кодексе (НК) РФ условия осуществления на-
логовых обязательств осложняются административными 
процедурами и не вписываются в параметры цифровой 
модели управления бюджетными ресурсами. Возникает 
ситуация, когда параллельно с информационными систе-
мами, обеспечивающими администрирование налогов и 
позволяющими без участия налогоплательщика опреде-
лить элементы налогообложения, продолжает приме-
няться заявительный порядок возврата (зачета) излишне 
уплаченных налогов, сборов, таможенных платежей, пра-
во на осуществление которого ограничено трехлетним 
сроком давности, действует заявительный порядок при-
менения налоговых льгот, не утрачивают актуальность 
споры о применении срока давности взыскания 
недоимки и др. Фактически происходит неравномерное 
развитие элементов механизма налогообложения, в рам-
ках которого процедура взыскания налога с точки зре-
ния правового регулирования и эффективности работы 
информационных систем опережает процесс определе-
ния элементов его юридического состава. 

Успешная цифровая трансформация форм реали-
зации финансового контроля невозможна в отрыве от 
проведения работы по совершенствованию существу-
ющих инструментов государственного управления в 
фискальной, бюджетной сфере, в области денежно-
го обращения и др. Например, не способствует раз-
витию финансового контроля, основанного на риск-
ориентированном методе [2], разветвленная система 

8 Афанасьев В. Г. Научное управление обществом: (Опыт систем-
ного исследования). 2-е изд., доп. М. : Политиздат, 1973. 391 с.

экономических санкций, построенная на «принципе 
сплошного контроля»9. Иными словами, выстраивае-
мая модель осуществления государственного контро-
ля требует изменить подход к применению мер иму-
щественной ответственности к субъектам финансовых 
правоотношений посредством смещения инициативы 
по уплате в бюджет экономических санкций на участ-
ников гражданского оборота. Обозначенное направле-
ние может быть реализовано посредством использо-
вания обязательственного метода применения имуще-
ственной ответственности за нарушение финансового 
законодательства, что позволит создать иной механизм 
наложения экономических санкций, корреспондирую-
щий риск-ориентированному подходу осуществления 
государственного финансового контроля.

Препятствуют созданию эффективной модели вза-
имодействия контролирующих и подконтрольных 
субъектов сформированные в правоприменительной 
практике паллиативные институты регулирования кон-
трольно-надзорной деятельности. В частности, речь 
идет о применении контрольными органами админи-
стративных процедур, форм контроля, не предусмо-
тренных налоговым законодательством и являющихся 
альтернативой предусмотренным НК РФ налоговым 
проверкам. Например, в настоящее время прослежи-
вается активное использование налоговыми органа-
ми не установленных НК РФ форм предпроверочного 
анализа, порядок применения которых закреплен При-
казом ФНС России от 27 февраля 2015 г. № ММВ-8-2/13 
«О проведении пилотного проекта по развитию на ре-
гиональном уровне методов побуждения налогопла-
тельщиков к добровольному исполнению налоговых 
обязательств», который не опубликован и не заре-
гистрирован в Министерстве юстиции РФ в качестве 
нормативного акта, однако упоминается10 судами при 
разрешении споров, связанных с процедурами налого-
вого администрирования и налогового контроля.

На основании изложенного становится очевидным, 
что внедрение информационных систем и цифровых 
сервисов в механизм финансового контроля не являет-
ся панацеей в борьбе с не предусмотренными финан-
совым законодательством контрольно-надзорными 
процедурами, а также с неэффективными инструмента-
ми управления бюджетными ресурсами. 

Успешное разрешение обозначенных проблем зави-
сит от выявления причин происходящего, которые кро-
ются в противоречивом характере финансово-правовых 
норм в части определения объема полномочий кон-
трольных органов, а также в пренебрежении ключевыми 
принципами организации государственного управле-

9 Федеральный закон от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ «О государ-
ственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Россий-
ской Федерации» (с изменениями на 6 декабря 2021 г.) // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2020. № 31. Ст. 5007.

10 См., например: Решение Арбитражного суда г. Москвы от 5 ок-
тября 2020 г. по делу № А40-211149/18-115-4949; Постановление Ар-
битражного Суда Московского округа от 31 октября 2019 г. по делу 
№ А41-394/2019.
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ния. Прежде всего речь идет о противоречивых положе-
ниях НК РФ при определении полномочий ФНС России. 
Устанавливая в п. 2 ст. 4 НК РФ запрет контрольно-над-
зорного органа на принятие нормативных правовых 
актов, регулирующих отношения в сфере налогообло-
жения и сборов, в других статьях Кодекса законодатель 
делегирует это право контролирующему субъекту. Из-
ложенное приводит к негативным последствиям, выра-
жающимся в смешении государственных функций между 
федеральными органами исполнительной власти, наде-
лению контрольно-надзорного органа нормотворчески-
ми полномочиями, что в конечном счете выражается в 
разрастании объема правоприменительной практики, 
направленной на применение налоговыми органами не 
предусмотренных законом административных процедур 
и форм осуществления налогового контроля. 

Учитывая сказанное, цифровая трансформация фи-
нансового контроля должна сопровождаться приняти-
ем комплекса мер, направленных на исключение па-
раллельных правовых институтов регулирования кон-
трольно-надзорной деятельности посредством: устра-
нения внутренней несогласованности содержащихся 
в НК РФ правовых норм в части определения объема 
полномочий налоговых органов; сокращения объема 
подзаконных нормативных правовых актов, регулиру-
ющих фискальные отношения, с помощью применения 
функционального подхода к управлению развитием 
экономики11, нацеленного на распределение государ-
ственных функций между федеральными органами ис-
полнительной власти. 

В целом цифровые инструменты финансового 
контроля, с учетом необходимой корректировки фи-
нансового законодательства по обозначенным выше 
направлениям, являются достаточно эффективными 
в отношении реального сектора экономики и способ-
ствуют развитию финансовой системы государства в 
положительном ключе. 

Вместе с тем правовое регулирование финансового 
контроля цифровых финансовых инструментов вызы-
вает серьезные трудности, разрешение которых пока 
не имеет четко обозначенных направлений. Фактиче-
ски возникает проблема встраивания технологических 
процессов в правовое поле.

Отставание правового регулирования в исследу-
емой сфере во многом обусловлено особенностями 
функционирования цифровых бизнес-моделей, эконо-
мическая деятельность которых по ряду аспектов про-
тиворечит ключевым принципам права, поскольку она 
связана с «…коммерциализацией персональных данных 
пользователей цифровых платформ и использовании 
их в качестве нематериальных активов»12. Такое на-
правление деятельности цифровых  компаний идет 

11 Бачило И. Л. Функции органов управления. Правовые пробле-
мы оформления и реализации. М. : Юрид. лит-ра, 1976. 200 с.

12 Tax Challenges Arising from Digitalisation — Interim Report 2018 
(inclusive framework on BEPS). URL: https://www.oecd.org/tax/beps/tax-
challenges-arising-from-digitalisation-interim-report-9789264293083-
en.htm (дата обращения: 15.04.22).

вразрез с целями реализации механизма правового 
регулирования, направленного прежде всего на обе-
спечение защиты неотъемлемых прав, которые «сами 
по себе есть и сила, и власть, ибо все то, что с ними не-
согласно, противоестественно, т.  е. противно законам 
природы, а значит, обречено на вымирание и гибель» 
[6, с. 39].

Особого внимания в условиях развития цифрови-
зации и глобализации экономических процессов за-
служивает задача осуществления контроля за оборо-
том криптовалюты, которая активно используется для 
перемещения капитала через границы, конкурирует с 
законными средствами платежа в цепочке расчетных 
операций13 [10], способствует размыванию налогоо-
благаемой базы, что влечет за собой значительные 
риски и издержки для государства в части денежного 
суверенитета, политического пространства и макроэ-
кономической стабильности. 

В докладе Конференции ООН по торговле и разви-
тию (ЮНКТАД), направленного на совершенствование 
контроля за функционированием криптовалютной 
системы, предлагаются следующие меры: обязатель-
ная регистрация криптобирж и цифровых кошельков; 
введение налога на транзакции криптовалют; ограни-
чение или запрет рекламы, криптобирж и цифровых 
кошельков; создание общедоступной платежной си-
стемы, направленной на введение в оборот цифровой 
валюты центральных банков государств14.

Учитывая подходы, обозначенные в докладе ЮН-
КТАД, заметим, что одним из ключевых инструмен-
тов контроля за совершением финансовых операций, 
включая операции с криптовалютой, является меха-
низм налогообложения, выполняющий роль свое-
образного фильтра, с помощью которого происходит 
легализация доходов, поступивших в распоряжение 
налогоплательщика. Вместе с тем в законодательстве 
РФ о налогах и сборах пока не конкретизированы пра-
вила налогообложения доходов от операций с крипто-
валютой [7], которые, согласно разъяснениям15 Минфи-
на России, учитываются при определении налоговой 
базы по налогу на прибыль (доходы) в общем порядке . 
Такой поверхностный подход к механизму фискально-
го обложения доходов от оборота криптовалюты объ-
ясняется тем, что предусмотренная НК РФ конструкция 
налогообложения нацелена на операции с законными 
средствами платежа, а на сегодняшний день на законо-
дательном уровне не урегулирован процесс «превра-
щения» криптовалюты в фиатные деньги.

13 Clemens Graf von Luckner, Carmen M. Reinhart, Kenneth 
Rogoff . Decrypting New Age International Capital Flows. URL: https://
openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/
10986/36345/Decrypting-New-Age-International-Capital-Flows.
pdf?sequence=1&isAllowed=y (дата обращения: 15.04.22).

14 All that glitters is not gold: The high cost of leaving cryptocurrencies 
unregulated. United Nations Conference on trade and development. 
Policy brief. No. 100, June, 2022. URL: http://unctad.org/system/fi les/
offi  cial-document/presspb2022d8_en.pdf (дата обращения: 20.08.22).

15 Письма Минфина РФ от 24 августа 2020 г. № 03-03-06/1/73953, от 
20 августа 2019 г. № 03-04-05/63704.
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Для сравнения следует отметить, что в Республике 
Казахстан применяется иная модель контроля доходов 
участников криптовалютного рынка, основанная на 
введении платы за цифровой майнинг, которая исчис-
ляется исходя из фактических объемов потребленной 
электрической энергии, установленной ставки платы 
и введения дифференцированных ставок налога на 
цифровой майнинг16. Подобным же образом контроль 
функционирования криптовалютного рынка происхо-
дит и в Республике Беларусь17. 

Российское законодательство об электроэнерге-
тике устанавливает дифференцированную систему 
ценообразования18, однако вопросы, связанные с взи-
манием платы за потребление электроэнергии в по-
вышенном размере с лиц, осуществляющих цифровой 
майнинг в России, пока приводят к спорам между по-
требителями и энергоснабжающими организациями19. 

На разрешение обозначенной проблемы направлен 
Приказ ФАС РФ от 27 мая 2022 г. № 412/22 «Об утверж-
дении Методических указаний по расчету тарифов на 
электрическую энергию (мощность) для населения и 
приравненных к нему категорий потребителей, тари-
фов на услуги по передаче электрической энергии, по-
ставляемой населению и приравненным к нему катего-
риям потребителей»20, на основании которого в целях 
борьбы с «серыми» майнерами субъектам Российской 
Федерации предоставлено право принимать реше-
ния об установлении социальной нормы потребления 
электрической энергии. 

Приведенные примеры применения правовых 
средств контроля за функционированием криптова-

16 Параграф 11 Кодекса Республики Казахстан от 25 декабря 
2017 г. № 120- VI ЗРК «О налогах и других обязательных платежах в 
бюджет (Налоговый кодекс)»; Закон Республики Казахстан от 11 июля 
2022 года № 135-VII ЗРК «О внесении изменений и дополнений в Ко-
декс Республики Казахстан «О налогах и других обязательных пла-
тежах в бюджет» (Налоговый кодекс) и Закон Республики Казахстан 
«О введении в действие Кодекса Республики Казахстан «О налогах и 
других обязательных платежах в бюджет» (Налоговый кодекс)».

17 Так, на основании Постановления Министерства антимоно-
польного регулирования и торговли Республики Беларусь и Ми-
нистерства энергетики Республики Беларусь от 27 сентября 2021 г. 
№  62/57 в отдельную тарифную группу потребителей электроэнер-
гии отнесены организации, осуществляющие цифровой майнинг.

18 Как регулировать майнинг в России? URL: http://www.csr.ru/
upload/iblock/fe5/is5zwilpf79vf70lrdep9ol7xjck2jiz.pdf (дата обраще-
ния 20.07.22).

19 См.: Решение Арбитражного суда Иркутской области от 5 октя-
бря 2018 г. по делу № А19-15918/2017.

20 Приказ ФАС РФ от 27 мая 2022 г. № 412/22 «Об утверждении Ме-
тодических указаний по расчету тарифов на электрическую энергию 
(мощность) для населения и приравненных к нему категорий потре-
бителей, тарифов на услуги по передаче электрической энергии, по-
ставляемой населению и приравненным к нему категориям потреби-
телей». URL: http://www.pravo.gov.ru

лютного рынка позволяют прийти к выводу о целесо-
образности трансформации конструкции налогообло-
жения в сторону смещения инициативы по форми-
рованию публичных денежных фондов с государства 
на бизнес, в результате чего участники гражданского 
оборота будут заинтересованы в добросовестном ис-
полнении налоговой обязанности и в получении права 
доступа на рынок цифровых услуг. Это имеет ключевое 
значение для создания эффективной модели взаимо-
действия контролирующих и подконтрольных субъек-
тов в условиях развития цифровой экономики.

Выводы

1. Контроль в широком смысле является информа-
ционным процессом с механизмом обратных связей, 
осуществляемых в форме надзора, мониторинга, ауди-
та, бухгалтерского и статистического учета, а современ-
ная модель государственного финансового контроля 
основана на перераспределении функций контроля 
между различными органами, а также на дифференци-
ации методов его осуществления.

2. Формы обратных связей, составляющих государ-
ственный финансовый контроль, подвергаются, во-
первых, общему правовому регулированию, направ-
ленному на создание правового режима информации, 
соответствующей требованиям объективности и до-
стоверности, а во-вторых, специальному правовому 

регулированию, которое направлено на конкретиза-
цию порядка осуществления каждой формы контроля.

3. Цифровизации должны подвергаться отрабо-
танные и применяемые на практике формы обратных 
связей, основанные на требованиях объективности, 
достоверности и актуальности информации. Не могут 
подвергаться цифровой трансформации некоторые 
сферы информационной деятельности, в том числе 
оперативно-розыскная деятельность, уголовное судо-
производство и др., которые предполагают личную, ин-
теллектуальную, творческую деятельность правопри-
менителя, не вписывающуюся в параметры цифровых 
алгоритмов.

4. Особое внимание следует уделить проблеме раз-
граничения государственных функций между федераль-
ными органами исполнительной власти, а также вопро-
сам конкретизации в финансовом законодательстве 
прав и обязанностей контрольных органов, порядка 
проведения ими мероприятий финансового контроля. 
Это позволит исключить формирование паллиативных 
правовых институтов регулирования контрольно-над-
зорной деятельности, в результате чего контролирую-
щие органы применяют не предусмотренные законом 
формы и методы финансового контроля.
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DIGITALISATION OF FINANCIAL CONTROL: LEGAL 
REGULATION
Sergei Zapol’skii 21, Elena Vasianina 22

Keywords: fi nancial control, information systems, supervision, audit, monitoring, taxes, budget, money emission, 
expenses, digitalisation, economy.

Abstract

Purpose of the work: improving the scientifi c and methodological base of the theory of legal regulation of fi nancial 
relations in the fi eld of goverment fi nancial control under the conditions of development of digital economy.

Methods of study: system analysis, formal legal and comparative legal methods, conceptual legal modeling.
Findings: based on the analysis of fi nancial legislation and the fi nancial legal doctrine the authors come to the conclusion 

that control, in a broad sense of the word, is a feedback mechanism carried out in the form of supervision, monitoring, audit, 
bookkeeping and statistical accounting, and the modern model of goverment fi nancial control is based on the redistribution 
of control functions between diff erent agencies as well as on the diff erentiation of its implementation methods. A justifi cation 
is given that the forms of feedback making up the fi nancial control system are subjected, fi rstly, to general legal regulation 

21 Sergei Zapol’skii, Dr.Sc. (Law), Professor, Honoured Lawyer of the Russian Federation, Chief Researcher at the Institute of State and Law of the Russian 
Academy of Sciences, Moscow, Russian Federation. 

E-mail: zpmoscow@mail.ru
22 Elena Vasianina, Dr.Sc. (Law), Associate Professor, Leading Researcher at the Institute of State and Law of the Russian Academy of Sciences, Moscow, 

Russian Federation. 
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aimed at creating a legal regime for information meeting the requirements of objectivity and reliability, and secondly, to 
special legal regulation, aimed at specifying the procedure for implementing each form of control. Problems are identifi ed 
in the fi eld of digital transformation of fi nancial control. General approaches to developing legal regulation of goverment 
control in the fi nancial sphere are determined. A conclusion is reached that in addition to implementing information systems, 
questions related to improving public administration assume importance, including: distribution of public functions between 
federal executive agencies, making specifi c the rights and obligations of control agencies in the fi nancial laws, and procedure 
for carrying out fi nancial control measures.
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