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Abstract. The article examines the legal aspects of the transformation of the system of public (state and municipal) 
financial control, observed in the process of the ongoing transition of the Russian state to the digital economy and 
digital public administration. The existing prerequisites for the construction of a new paradigm of control in the 
field of public Finance are considered and the main new (digital) mechanisms used in the activities of regulatory 
authorities are analyzed. The work mainly involved the formal-dogmatic method of research and the method of 
referring to the borderline branch of legal Sciences. As part of the second method, some works on Civil and Labor 
law were analyzed in terms of the use of new digital technologies. It was concluded that digitalization allows to 
conduct state (municipal) financial control at a completely new level, but it also entails new problems (risks), the 
identification and elimination of which is yet to be implemented.
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Аннотация. В статье исследуются правовые аспекты трансформации системы публичного (государствен-
ного и муниципального) финансового контроля, наблюдаемые в процессе продолжающегося перехода 
Российского государства к цифровой экономике и цифровому государственному управлению. Рассмо-
трены существующие предпосылки для конструирования новой парадигмы контроля в сфере публичных 
финансов и проанализированы основные новые (цифровые) механизмы, используемые в деятельности 
контролирующих органов. В работе главным образом были задействованы формально-догматический 
метод исследования и метод обращения к пограничным отраслевым юридическим наукам. В рамках вто-
рого метода проанализированы некоторые работы по гражданскому и трудовому праву в части использо-
вания новых цифровых технологий. Сделан вывод о том, что диджитализация позволяет проводить го-
сударственный (муниципальный) финансовый контроль на абсолютно новом уровне, однако это влечет 
и новые проблемы (риски), выявление и устранение которых только предстоит осуществить.
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На современном этапе развития общественных отноше-
ний цифровизация является их неотъемлемой частью. Она 
затрагивает практически все сферы повседневной жизни, 
а в некоторых случаях без нее уже невозможно обойтись. Не 
исключение в данном случае и публичные финансы, которые 
в эру цифровизации общественных отношений также пре-
терпевают существенные изменения. В этой связи меняется 
подход и к правовому регулированию данной сферы отноше-
ний, в т. ч. меняется публичный (государственный и муници-
пальный) финансовый контроль. Развитие информационных 
технологий позволяет быстрее и эффективнее администриро-
вать многие процессы в области публичных финансов, в т. ч. 
процессы осуществления публичного контроля за аккумули-
рованием и расходованием денежных средств публичных фи-
нансов. Вместе с тем появляются и новые риски для субъек-
тов и объектов данного вида государственного контроля, что 
заставляет как органы государственной власти (контролиру-
ющие органы), так и бизнес-сообщество оперативно реаги-
ровать и принимать необходимые меры для предотвращения 
таких рисков. Указанные факторы предопределяют актуаль-
ность и необходимость проведения фундаментальных пра-
вовых исследований, направленных на научное осмысление 
происходящих процессов, выработку предложений по вопро-
сам организации и правового обеспечения динамично раз-
вивающегося как внешнего, так и внутреннего финансового 
контроля на всех уровнях публичного управления.

Начать нужно с того, что диджитализация процессов, 
затрагивающих функционирование публичных финан-
сов, порождает в т. ч. определенное количество новых яв-
лений и понятий, которые до сих пор не были известны 
науке финансового права: цифровой профиль контроле-
ра, цифровой протокол, цифровой бюджет 1, использова-
ние технологии распределенных реестров (более известная 
как blockchain) 2 и др. Появление данных понятий, с одной 
стороны, упрощает многие процессы, составляющие меха-
низм проведения публичного финансового контроля, уско-
ряет и оптимизирует проведение последнего, минимизиру-
ет негативное влияние «человеческого фактора», а с дру-
гой – ​ставит перед государством ряд принципиально новых 
задач, таких как подготовка специализированных кад- 
ров в области юриспруденции и IT‑технологий для работы 
(примером такой подготовки может быть онлайн-курс для 
государственных служащих «Основы цифровой трансфор-
мации в государственном и муниципальном управлении», 
открытый в ВШГУ РАНХиГС) 3; надлежащее обеспечение 

1 См., напр.: Леднева Ю. В. Понятие цифрового бюджета по 
российскому законодательству // Финансовое право. 2019. № 9.

2 См.: Морозов А. Е. Изменение модели финансового кон-
троля в условиях цифровой трансформации // Вестник Уни-
верситета им. О. Е. Кутафина (МГЮА). 2019. № 7. С. 22–26.

3 См.: Цифровая трансформация для госслужащих началась 
по всей стране. URL: https://www.comnews.ru/content/208428/2020-
08-04/2020-w32/cifrovaya-transformaciya-dlya-gossluzhaschikh-nacha-
las-vsey-strane (дата обращения: 16.05.2020).

сохранности персональных данных объектов контрольной 
деятельности, недопущение возможного распространения 
государственной тайны и т. д. Для выполнения обозначен-
ных выше и связанных с ними других задач необходимо 
построение новой модели государственного (муниципаль-
ного) контроля (в т. ч. и финансового), отвечающей совре-
менным вызовам, которые возникают вследствие стреми-
тельного развития цифровых технологий.

Следует отметить, что еще в январе 2018 г. на Гайда-
ровском форуме руководитель Федерального казначей-
ства Р. Е. Артюхин в своем выступлении подчеркивал су-
щественные изменения, которые затронули систему госу-
дарственного (муниципального) финансового контроля; 
«контролер стал участником бизнес-процессов», потому что 
технологии «сокращают расстояние между ним и объектом 
наблюдения». Как следствие, «на контролера ложится от-
ветственность давать обратную связь намного быстрее» 4. 
В рамках доклада также была озвучена тенденция к усиле-
нию ответственности не только субъектов, но и объектов 
контроля, необходимость в помощи со стороны контро-
лирующих органов в предотвращении возможных право-
нарушений, которые могут быть совершены в ходе хозяй-
ственной деятельности подконтрольных лиц, а в ближай-
шей перспективе – ​не только предотвращение, но и дача 
рекомендаций для улучшения текущего состояния подкон-
трольного объекта. На основании вышеизложенного мож-
но констатировать, что в развитии внутреннего государ-
ственного (муниципального) финансового контроля взят 
курс на создание новой, цифровой модели контрольной 
деятельности.

Еще одной новеллой в сфере публичных финансов в це-
лом и в области функционирования механизма публичного 
финансового контроля, в частности, является возможность 
электронного обмена информацией. Уже сейчас можно го-
ворить, что обмен данными «открывает широкие возмож-
ности для повышения уровня информированности объ-
ектов контроля об идентифицированных рисках в их дея-
тельности, в том числе путем автоматизированного расчета 
показателей надежности деятельности объектов контроля 
и визуализации соответствующих рейтингов» 5. Именно 
в этой связи в структуру проекта Бюджетного кодекса РФ 6 
была инкорпорирована гл. 18 («Информационное обеспече-
ние бюджетного процесса»), в п. 1 ст. 170 которой закрепле-
но: «В целях информационного обеспечения бюджетного 

4 На Гайдаровском форуме обсудили финансовый кон-
троль в условиях цифровизации экономики. URL: https://gaid-
arforum.ru/news/na-gaydarovskom-forume-obsudili-finansovyy-
kontrol-v-usloviyakh-tsifrovizatsii-ekonomiki/ (дата обращения: 
15.08.2020).

5 Исаев Э. А. Подходы к цифровизации контроля в финан-
сово-бюджетной сфере // Бюджет. 2019. № 5. С. 50.

6 См.: Проект Бюджетного кодекса Российской Федерации 
(подготовлен Минфином России) (не внесен в ГД ФС РФ, текст 
по состоянию на 29.12.2017 г.) // СПС «КонсультантПлюс».
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процесса создаются и ведутся информационные системы 
в сфере управления государственными (муниципальными) 
финансами…». Под управлением следует понимать и осу-
ществление государственного (муниципального) финансо-
вого контроля, а также информационное обеспечение его 
субъектов и объектов. Помимо повышения эффективно-
сти контрольной деятельности, цифровизация также «соз-
даст условия для взаимного признания органами контроля 
результатов контрольной деятельности друг друга и снизит 
ресурсные затраты на контрольную деятельность» 7. Таким 
образом, электронный обмен информацией может способ-
ствовать ускорению процессов контрольной деятельности 
и предупреждению возможных рисков.

Следующим механизмом, который активно применяет-
ся как в государственном управлении, так и в контрольной 
деятельности, можно назвать технологию распределенных 
реестров, или блокчейн (blockchain). Для начала необходи-
мо частично осветить вопросы понятия этой технологии 
и затронуть некоторые сферы ее применения. Итак, под 
блокчейном можно понимать структуру «данных только 
для добавления связанных набором узлов… Все узлы в сети 
блокчейн согласовывают упорядоченный набор блоков, 
каждый из которых содержит несколько транзакций, что 
позволяет рассматривать блокчейн как журнал упорядо-
ченных транзакций» 8. Можно привести более простое по-
нимание данной технологии: «В самом первом приближе-
нии и самом простом объяснении с технологической точки 
зрения блокчейн – ​это распределенная база данных, у ко-
торой устройства хранения не подключены к общему сер-
веру» 9. Еще одно определение этого механизма описывает 
его как «выстроенную по определенным правилам децен-
трализованную, непрерывную, последовательную цепоч-
ку блоков, которая относительно криптовалюты содержит 
в себе информацию обо всех предыдущих транзакциях» 10. 
Как уже было указано в последнем определении, с описы-
ваемой технологией непосредственно связано и правовое 
регулирование обращения криптовалюты, однако правовые 
проблемы данной категории выходят за рамки статьи и яв-
ляются темой для отдельного исследования.

Особо следует отметить, что термин «блокчейн» полу-
чил законодательное закрепление и легальную дефини-
цию, как и понятия «цифровой актив», «цифровая валюта» 
и некоторые др. Речь идет о принятии Федерального зако-
на от 31 июля 2020 г. № 259-ФЗ «О цифровых финансовых 
активах, цифровой валюте и о внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Российской Федерации» 11. 
В п. 7 ст. 1 Закона распределенный реестр детерминирует-
ся как «совокупность баз данных, тождественность содер-
жащейся информации в которых обеспечивается на осно-
ве установленных алгоритмов (алгоритма)». При анализе 

7 Исаев Э. А. Подходы к формированию модели государ-
ственного финансового контроля в Российской Федера-
ции // Бюджет. 2018. № 9. С. 44.

8 Dinh T. T.A., Wang J., Chen G., etc. Blockbench: a framework 
for analyzing private blockchains, in Proceedings of the ACM Inter-
national Conference on Management of Data, 2017. P. 1085.

9 Сигалов К. Е., Салин П. Б., Чувальникова А. С. Применение 
технологии блокчейн в праве, политике и сфере государствен-
ного управления в России // Вестник РУДН. Сер.: Юридиче-
ские науки. 2018. Т. 22. № 4. С. 569.

10 Цинделиани И. А. Правовая природа цифровых финансо-
вых активов: частноправовой аспект // Юрист. 2019. № 3.

11 См.: Росс. газ. 2020. 6 авг.

вышеприведенных определений можно констатировать, что 
все они достаточно схожи между собой и любое из них мож-
но применять при исследовании описываемой технологии.

Известно, что технология распределенных реестров уже 
зарекомендовала себя в отраслях частного права. Напри-
мер, в гражданском праве широко применяется технология 
заключения договоров через блокчейн (смарт-контракты). 
Что именно представляет собой смарт-контракт и каковы 
его особенности в науке гражданского права, являются дис-
куссионными вопросами и уже затронуты в некоторых ра-
ботах 12. Технология блокчейна активно внедряется и в сфе-
ру трудовых правоотношений. В качестве примера можно 
привести применение данного инструмента при контро-
лировании деятельности «дистанционных» работников. 
«В случае с дистанционным работником именно контроль 
со стороны работодателя будет являться, с одной стороны, 
мотивирующим фактором соблюдения трудовой дисципли-
ны, а с другой стороны – ​способом минимизации рисков 
работодателя при привлечении дистанционного работника 
к дисциплинарной ответственности» 13.

Возвращаясь к вопросу применения технологии распре-
деленных реестров в публичном праве и государственном 
управлении, отметим, что ныне использование этой и дру-
гих цифровых технологий в указанных сферах практически 
не встречается. На наш взгляд, это можно объяснить сле-
дующим образом. Структура государственного управления 
в Российской Федерации характеризуется достаточно жест-
кой степенью централизации: приказы и распоряжения по 
основополагающим государственным вопросам прини-
маются в Правительстве РФ и обязательны к исполнению 
для субъектов Федерации и муниципальных образований. 
При этом применение отмеченного выше технологическо-
го инструмента предполагает значительную степень децен-
трализации, поскольку применение этой технологии пред-
полагает во многом отсутствие участия государства в ре-
гулировании общественных отношений и определенную 
самостоятельность применяющих ее субъектов (в качестве 
примера можно привести гражданско-правовые отношения 
и отношения, входящие в предмет регулирования трудового 
права). По нашему мнению, изменение политического кур-
са и развитие принципа федерализма (в сфере публичных 
финансов – ​фискального федерализма) упростят и приме-
нение блокчейна в публичном праве.

Вместе с этим применение данной технологии в области 
публичных финансов в целом и в сфере публичного финан-
сового контроля, в частности, представляется перспектив-
ным. Например, блокчейн предполагается применять как 
форму текущего финансового контроля, который в настоя-
щий момент отсутствует среди видов финансового контроля 
(п. 1 ст. 265 БК РФ 14): «Представляется, что использование 
системы распределенных баз данных (система “блокчейн”) 
и станет ярким примером текущего финансового контро-
ля. К этому же виду финансового контроля можно будет 
причислить и все электронные системы, осуществляющие 

12 См.: Волос А. А. Гражданско-правовая сущность смарт-кон-
тракта // Юрист. 2019. № 7. С. 23–28; Савельев А. И. Некоторые 
риски токенизации и блокчейнизации гражданско-правовых 
отношений // Закон. 2018. № 2. С. 36–51; Нам К. В. Правовые 
проблемы, связанные с применением блокчейна // Судья. 2019. 
№ 2. С. 24–27; и др.

13 Лескина Э. И. Применение блокчейн-технологий в сфере 
труда // Юрист. 2018. № 11.

14 См.: СЗ РФ. 1998. № 31, ст. 3823.
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мониторинг финансовых операций на предмет выявления 
их несоответствий заранее заданным электронной систе-
мой критериям контрольной деятельности» 15.

Использование этой и многих других технологий ново-
го времени применительно к механизму государственного 
(муниципального) финансового контроля не может не вы-
звать ряд основополагающих вопросов, которые возникают 
как на национальном, так и на международном уровне. На-
пример, руководитель департамента по финансовым пре-
ступлениям Управления по финансовому регулированию 
и надзору в Великобритании (Financial Conduct Authori-
ty – ​FCA) в своем выступлении отмечал следующие, до сих 
пор нерешенные проблемы: во‑первых, насколько можно 
доверять тем заключениям и рекомендациям, которые ста-
нет передавать искусственный интеллект? Во-вторых, как 
можно проверить эффективность работы искусственного 
интеллекта и какие правовые критерии должны быть ис-
пользованы для такой оценки? В‑третьих, насколько ис-
кусственный интеллект должен быть интегрирован в про-
цедуры агента финансового мониторинга? Искусственный 
интеллект должен заменить ее полностью или частично? 
Какие требования к системам искусственного интеллекта 
должен предъявлять орган государственного финансового 
контроля? 16 Вышеотмеченные вопросы, безусловно, за-
служивают внимания, однако, полагаем, не являются при-
оритетными. В этой связи следует обозначить те вопро-
сы и проблемы, решение которых носит первоочередной 
характер.

Первую группу таких проблем (рисков) можно обозна-
чить как существующие пробелы в правовом регулирова-
нии обмена информацией между участниками контрольных 
отношений. Одна из отличительных характеристик цифро-
визации – ​обмен различными данными посредством циф-
ровых средств и электронных ресурсов. При этом возрас-
тает угроза утраты такой информации или же ее попадания 
к ненадлежащим субъектам, что, в свою очередь, влечет за 
собой последствия неблагоприятного характера, вплоть 
до раскрытия государственной тайны. Данная проблема 
одновременно демонстрирует достоинства и недостатки 
цифровизации отдельных процессов финансового контро-
ля и государственного управления и требует тщательного 
осмысления.

Вторая группа возможных проблем является следстви-
ем первой и состоит из потенциальных нарушений прав 
и законных интересов контролирующих органов и под-
контрольных лиц, которые могут возникнуть в результате 
применения новых технологий в механизме публичного 
финансового контроля. Например, использование цифро-
вых технологий может повлечь за собой разглашение кон-
фиденциальной информации или персональных данных 
участников контрольной деятельности, что недопустимо. 
Вследствие этого подконтрольные лица могут понести се-
рьезные убытки (как репутационные, так и финансовые), 
что также недопустимо.

Наконец, третья группа проблем может быть вызвана 
переходом от бумажного (привычного) документооборота 

15 Анисина К. Т., Бадмаев Б. Г., Бит-Шабо И.В. и др. Финан-
совое право в условиях развития цифровой экономики / под 
ред. И. А. Цинделиани. М., 2019.

16 См.: Using artificial intelligence to keep criminal funds out of 
the financial system. URL: https://www.fca.org.uk/news/speeches/
using-artificial-intelligence-keep-criminal-funds-out-financial-sys-
tem (дата обращения: 27.09.2020).

к документам электронным, а также введением электрон-
ного документооборота в деятельности объектов и субъек-
тов публичного финансового контроля. В связи с этим по-
вышается риск утраты электронных документов, например, 
из-за хакерских атак или же взломов электронной системы. 
В то же время электронный формат документов позволяет 
минимизировать возможность утраты той или иной необ-
ходимой информации (может быть, даже секретной), а так-
же создать единую базу данных, что значительно ускоряет 
и проведение контрольных мероприятий.

Изложенные выше проблемы и риски – ​лишь малая 
часть общего массива существующих вопросов, возникаю-
щих в связи с цифровизацией общественных отношений. 
Поиск возможных решений для обозначенных выше во-
просов является приоритетным и необходимым.

*  *  *
Таким образом, на основании вышеизложенного мож-

но сделать следующий вывод. Механизмы, используемые 
при осуществлении публичного финансового контроля, 
сравнительно новые и пока еще малоизучены. Их приме-
нение позволяет реализовывать механизм государствен-
ного (муниципального) финансового контроля на новом 
уровне, значительно ускоряя процесс и позволяя преду-
преждать совершение возможных правонарушений в ука-
занной сфере на ранней стадии. Благодаря им публичный 
финансовый контроль становится частью бизнес-процес-
сов подконтрольных объектов и выполняет не только пра-
воохранительную и другие основные функции контрольной 
деятельности, но и вспомогательную, позволяя объектам 
контроля совершенствовать реализацию своих задач. Од-
нако использование данных цифровых технологий в сфере 
как публичных финансов и государственного финансового 
контроля, так и публичного и частного права ставит перед 
применяющими их участниками правоотношений новые 
задачи и проблемы, найти решение для которых еще толь-
ко предстоит.
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