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АННОТАЦИЯ
Предмет исследования — ​правовое регулирование налогового и таможенного мониторингов. Цель работы — предло-
жение мер по повышению эффективности и качества налогового и таможенного контроля для обеспечения профи-
лактики нарушений законодательства и содействия правомерному поведению невластных субъектов в публичном 
поле. В статье выделены признаки обоих видов мониторинга, обоснована специфика их правового регулирования 
с точки зрения повышения эффективности функций государства в области налогового и таможенного регулирования. 
Дано определение налогового и таможенного мониторингов и установлены отличия в характере их регламентации, 
которые заключаются в том, что в налоговом законодательстве мониторинг закреплен в качестве формы контроля, 
в то время как в отношении таможенного мониторинга его место в системе таможенного контроля не определе-
но. Выделены признаки совместного регулирования контрольно-надзорного взаимодействия государства в форме 
налогового органа и невластного субъекта (налогоплательщика). На основе анализа правового регулирования на-
логового и таможенного мониторингов сделаны выводы об их общих принципах функционирования и тенденциях 
регулирования.
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ABSTRACT
The subject of the study is the legal regulation of tax and customs monitoring. The purpose of the work is to improve the 
efficiency and quality of tax and customs control to ensure the prevention of violations of legislation and to promote 
the lawful behavior of non — ​governmental entities in the public field. The article highlights the features of both types 
of monitoring, substantiates the specifics of their legal regulation in terms of increasing the effectiveness of state 
functions in the field of tax and customs regulation. The definition of monitoring is given and differences in the nature 
of its regulation are established: in tax legislation monitoring is fixed as a form of control, while in relation to customs 
monitoring its place in the customs control system is not defined. The signs of self-regulation or joint regulation of the 
control and supervisory interaction of the state in the form of a tax authority and a non-governmental entity (taxpayer) 
are highlighted. To achieve the objectives of this study, methods of system analysis, synthesis, classification, comparative 
legal and formal legal methods were used. Based on the analysis of the legal regulation of tax and customs monitoring, 
conclusions are drawn about their general principles and regulatory trends.
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Социальная напряженность в современ-
ных общественных отношениях, появле-
ние обусловленных глобализацией новых 

вызовов современному миропорядку различной 
природы и угроз безопасности Российской Фе-
дерации требуют поиска и установления новых 
форм социального взаимодействия граждан, 
субъектов хозяйственной деятельности и пу-
бличной власти. Особую значимость приобре-
тает обновление механизмов взаимодействия 
невластных и властных субъектов администра-
тивно-правовых отношений, в частности в фи-
нансовой сфере, традиционно выступающей 
основой для полноценной реализации иных 
направлений взаимосвязи государства, граж-
дан и хозяйствующих субъектов. В новых эко-
номических условиях изменяются отдельные 
парадигмальные позиции, установки в порядке 
регулирования финансовых отношений и фор-
мируются новые факторы развития финансовой 
системы государств [1, с. 230].

ЭВОЛЮЦИЯ КОНТРОЛЬНО-
НАДЗОРНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 
ГОСУДАРСТВА В ЭКОНОМИКЕ

Публичный контроль и надзор в экономике в це-
лом и в финансовой сфере в частности активно 
трансформируются в настоящее время под воз-
действием процесса цифровизации и происходя-
щей в экономике интеграции, а также в резуль-
тате появления новых приоритетов и векторов 
социально-экономического и государственно-
правового развития. При этом определенные 
контрольно-надзорные механизмы могут ис-
пользоваться в различных сферах общественных 
отношений в адаптированном к их специфике 
виде. Например, это касается мониторинга, под 
которым понимается контроль за состоянием 
объекта в зависимости от воздействия опреде-
ленных факторов, обусловливая необходимость 
сравнительно-правового анализа данных ин-
струментов контрольной деятельности органов 
исполнительной власти, который, на наш взгляд, 
позволит выявить специфику использования 
мониторинга в налоговой и таможенной сферах, 
установить особенности способов его проведе-
ния, административно-процедурные приорите-
ты и спрогнозировать предполагаемые результа-
ты внедрения в соответствующие сферы общест-
венных отношений.

Мониторинг выступает относительно новым 
инструментом современной контрольной дея-
тельности государства и рассматривается, как 
правило, в качестве одной из возможных форм 
контроля в соответствующей сфере.

По мнению С. М. Запольского и Е. Л. Васяни-
ной, контроль в широком смысле представляет 
собой информационный процесс, осуществляемый 
с помощью механизма обратных связей в форме 
надзора, мониторинга, контроля, аудита бухгал-
терского и статистического учета [2, с. 10].

НАЛОГОВЫЙ МОНИТОРИНГ 
КАК ФОРМА НАЛОГОВОГО 

КОНТРОЛЯ
Налоговый мониторинг исследуется учеными 
в публикациях последних лет как направление 
государственного финансового контроля, новый 
вид налогового контроля, инновационный метод 
(новый инструмент совершенствования) нало-
гового администрирования, средство снижения 
налоговых рисков, способ повышения экономи-
ческой безопасности бизнеса и государства, пре-
вентивная процедура противодействия уклоне-
нию от уплаты налогов, новая система внутрен-
него контроля в России и т. д.

Особый интерес, на наш взгляд, представля-
ет исследование роли налогового мониторинга 
в системе мер по поддержке бизнеса в Россий-
ской Федерации [3]. Полагаем, что при любом 
варианте научного позиционирования налогово-
го мониторинга важно выявлять связь практики 
его реализации со степенью его эффективности 
в условиях возрастающих рисков государства по 
обеспечению устойчивости бюджетов бюджетной 
системы Российской Федерации [4, с. 23].

Согласно определению ФНС России под нало-
говым мониторингом понимается новая форма 
налогового контроля, заменяющая привычные 
проверки, или как система, в рамках которой 
организация предоставляет ФНС России доступ 
в режиме онлайн к ее данным учета, а инспекторы 
контролируют правильность начисления и уплаты 
налогов 1. Иными словами, наблюдается разброс 
мнений в понимании налогового мониторинга, 
в том числе в смысле альтернативы привычным 
механизмам налоговых проверок. В то же время не 

1  Сайт ФНС России. URL: https://www.nalog.gov.ru/rn77/
taxation/reference_work/taxmonit/#.
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вызывает сомнений положение, согласно которому 
в условиях трансформации субъектов налоговых 
отношений, налоговой базы и налоговых систем 
стран мира [5, с. 61] изменяются инструменты 
налогового контроля.

В чем же новизна рассматриваемого инстру-
мента, который часто называют горизонтальным 
налоговым мониторингом или государственным 
налоговым мониторингом (state tax monitoring) [6].

Законодатель рассматривает налоговый мо-
ниторинг прежде всего как форму налогового 
контроля, регламентированную Налоговым ко-
дексом Российской Федерации (далее — ​НК РФ) 
в его разделе V.2. «Налоговый контроль в форме 
налогового мониторинга», введенном Федераль-
ным законом от 04.11.2014 № 348-ФЗ и вступив-
шем в силу с 1 января 2015 г.

Легального определения налогового мони-
торинга законодатель не дал. Представляется, 
что под ним можно понимать форму налого-
вого контроля, при которой подконтрольное 
лицо представляет налоговому органу (органу 
контроля) онлайн-доступ к данным своего бух-
галтерского и налогового учета. При этом пра-
вовое регулирование данного института про-
должает развиваться. Так, предмет налогового 
мониторинга в 2022 г. дополнен положением 
о проверке фактических затрат, произведенных 
организацией, признаваемой налогоплательщи-
ком — участником соглашения о защите и поощ-
рении капиталовложений (введен Федеральным 
законом от 28.06.2022 № 225-ФЗ).

Ученые при рассмотрении мониторинга в ка-
честве средства достижения оптимального балан-
са частных и публичных интересов в налоговых 
и таможенных правоотношениях позиционируют 
налоговый мониторинг как инновационную форму 
налогового контроля [7].

Важной составляющей публично-правового 
регулирования налогового мониторинга высту-
пает ведомственное регулирование элементов 
рассматриваемой формы контроля. Так, форма 
регламента информационного взаимодействия 
(предусмотренного законодательством при прове-
дении налогового мониторинга) налогового органа 
и подконтрольной организации, требования к нему 
установлены на ведомственном нормативном 
уровне (приложения 7–9 к приказу ФНС России 
от 11.05.2021 № ЕД‑7–23/476@). Формы и формат 
документов, используемых при составлении мо-

тивированного мнения налогового органа, также 
утверждены на уровне ФНС России.

Другим элементом рассматриваемой формы 
налогового контроля выступает, на наш взгляд, 
взаимосогласительная процедура, осуществляе-
мая в рамках налогового мониторинга (ст. 105.31. 
НК РФ).

На основе проведенного анализа правового 
регулирования налогового мониторинга можно 
выделить его следующие особенности:

1) инициатива проведения налогового мони-
торинга исходит от подконтрольного лица (п. 1 
ст. 105.27. НК РФ);

2) ограниченные пределы применения (в отно-
шении крупных организаций — налогоплательщи-
ков). В связи с этим следует согласиться с пози-
цией ученых, согласно которой следует уделять не 
меньше внимания развитию субъектов крупного 
бизнеса, на которые перекладывается основная 
налоговая нагрузка, чем в отношении субъектов 
малого и среднего предпринимательства [4, с. 31];

3) открытость сведений не только государствен-
ного органа контроля (что более традиционно для 
контрольно-надзорных отношений публичного 
характера), но и невластного субъекта;

4) наличие вспомогательных, обеспечивающих 
проведение налогового контроля инструментов 
процедурного свойства (регламент информаци-
онного взаимодействия, взаимосогласительная 
процедура в рамках налогового мониторинга), 
регламентируемых на ведомственном уровне;

5) определенное соотношение внутреннего 
(внутриорганизационного) и внешнего контроля 
при проведении налогового мониторинга. Для 
реализации внешнего (налогового) контроля 
подконтрольному лицу необходимо обеспечить 
установление системы внутреннего контроля (п. 7 
ст. 105.26. НК РФ).

В процессе проведения налогового контроля все 
увеличивающуюся роль начинает играть невласт-
ный субъект в реализации налогового контроля 
в форме налогового мониторинга. В сравнении 
с иными формами налогового контроля его со-
причастность к контрольно-надзорному взаимо-
действию как участника контрольно-надзорных 
отношений становится все более отчетливой.

Полагаем, что подобная вовлеченность невласт-
ного субъекта в публичный контрольно-надзорный 
механизм призвана стимулировать его творческую 
публично-правовую позицию, экономическую 
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(в нашем случае налоговую и бухгалтерскую) от-
крытость, нацеленность на добросовестное пра-
вомерное поведение во взаимодействии с госу-
дарственной властью.

Таким образом, в институте налогового мони-
торинга можно выделить признаки сорегулирова-
ния или совместного регулирования контрольно-
надзорного взаимодействия государства в лице 
налогового органа и невластного субъекта (нало-
гоплательщика). С одной стороны, установленные 
признаки налогового контроля отражают тенден-
ции к реформированию системы государственного 
контроля и надзора, проводимому в России на про-
тяжении последних лет. С другой стороны, свойства 
данной формы налогового контроля обусловлены 
поиском публичной властью новых инструментов 
управленческого воздействия на экономических 
субъектов в финансовой сфере с учетом все уси-
ливающейся тенденции к цифровизации.

Понятие мониторинга зачастую отождествляют 
с процедурой контроля, проверочной деятель-
ности в целом. В зарубежной литературе мони-
торинг рассматривается не только в контексте 
контроля финансовой сферы, но и надзора в об-
ласти обеспечения различных видов безопасности 
(например, эпизоотический мониторинг (epizootic 
monitoring) [8, с. 18]. Кроме того, используются фор-
мы контроля под названием «контрольные визиты» 
или «визиты с целью мониторинга» (monitoring 
visits) для проверки соблюдения конкретных аспек-
тов установленных правил (пожарная безопасность 
и др.). При этом специалисты констатируют тот 
факт, что зачастую эти формы контроля служат 
скорее достижению статистических целей, чем 
реальному обеспечению соблюдения обязательных 
требований [8, с. 63].

Кроме того, учеными исследуется роль нало-
гового мониторинга применительно к отдельным 
категориям налогов. Так, они обосновывают связь 
мониторинга с уклонением от уплаты налогов 
посредством трансфертного ценообразования, что 
весьма актуально для стран, стремящихся привле-
кать иностранные инвестиции [9, с. 212].

Аналогичные проблемы исследуются ведущи-
ми отечественными учеными, предлагающими 
разработать специальные правила исчисления 
и уплаты налога на прибыль иностранными циф-
ровыми компаниями и параллельно расширить 
меры налогового стимулирования российских 
компаний [10, с. 45].

Что касается использования категории мони-
торинга в качестве меры, отражающей принци-
пы сорегулирования в определенной сфере, то 
в отдельных случаях мониторинг связывается 
с политикой сорегулирования, но в различном 
его понимании: сорегулирование как «сближение 
интересов государства и налогоплательщиков» [3] 
и сорегулирование как совместное регулирование 
нескольких контролирующих органов государства 
(в зарубежных исследованиях — инспекций) [8, 
с. 69]. Причем специалисты обращают внимание 
на то, что подобное совместное регулирование от-
носится к наиболее сложным практикам контроля 
и свидетельствует об определенной профессио-
нальной (на наш взгляд, ведомственной) специ-
фике (идентичности) инспекторов (контролеров) 
[8, с. 69].

ТАМОЖЕННЫЙ МОНИТОРИНГ 
В СТРУКТУРЕ ТАМОЖЕННОГО 

КОНТРОЛЯ
Развитием идеи мониторинга как прогрессивной 
формы контроля и одновременно части финан-
сового контроля стали попытки внедрения дан-
ных уже апробированных механизмов в систему 
таможенного регулирования [11].

Несмотря на то, что нормативного закрепления 
таможенный мониторинг в структуре таможенно-
го контроля пока не получил, он в существующей 
ведомственной трактовке отражает современные 
тренды контрольно-надзорной деятельности. 
Поэтому таможенный мониторинг может рас-
сматриваться в качестве меры, обеспечивающей 
проведение таможенного контроля, имеющей 
профилактический характер для снижения кон-
фликтности в таможенных отношениях [11].

При исследовании адаптации инструментов 
налогового мониторинга к таможенной сфере 
ученые справедливо обращают внимание на еди-
ную функциональную направленность налоговой 
и таможенной служб, наличие общих интересов 
публичного свойства [12, с. 105]. Безусловно, 
данные параллели касаются исключительно 
фискальной составляющей деятельности нало-
говых и таможенных органов. При этом, на наш 
взгляд, в функционале последних фискальный 
интерес сосуществует с направлениями конт-
рольной деятельности, не связанными с публич-
ными финансами и пополнением федерального 
бюджета.
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Внедрение системы таможенного мониторинга 
предусмотрено Планом деятельности Минфина 
России на 2022–2027 гг., утвержденным 1 ноября 
2022 г., так же как раньше в Стратегии развития та-
моженной службы Российской Федерации до 2030 г., 
утвержденной распоряжением Правительства РФ 
от 23.05.2020 № 1388-р, было намечено создание 
в перспективе и внедрение инструмента таможен-
ного контроля в виде таможенного мониторинга, 
который связывался прежде всего с постконтролем 
или контролем после выпуска товаров.

Согласно программным ведомственным до-
кументам ФТС России является ответственным 
исполнителем комплекса процессных меропри-
ятий под названием «Обеспечение функциони-
рования таможенной системы Российской Феде-
рации» и ведомственных проектов «Реализация 
проектов ведомственной программы цифровой 
трансформации Федеральной таможенной службы» 
и «Развитие инфраструктуры Федеральной тамо-
женной службы», принимая участие в реализации 
ведомственного проекта «Внедрение системы 
таможенного мониторинга» 2.

В целях внедрения системы таможенного мони-
торинга в ФТС России осуществлялась доработка 
информационно-программных средств Единой 
автоматизированной информационной системы 
таможенных органов, что в конечном счете по-
зволит обеспечивать эффективность таможенного 
мониторинга.

Эксперимент по проведению таможенного мо-
ниторинга проводится с 3 апреля 2023 по 1 ноября 
2024 г. согласно постановлению Правительства 
РФ от 16.02.2023 № 240. Под действие данного 
инструмента таможенного контроля подпадает 
небольшая часть подконтрольных таможенным 
органам лиц: уполномоченные экономические 
операторы и представители промышленных кла-
стеров.

Важным преимуществом рассматриваемого 
эксперимента выступает возможность отмены 
проведения выездных таможенных проверок для 
лиц, участвующих в эксперименте по проведению 
таможенного мониторинга.

Все это свидетельствует о сходных админи-
стративно-процедурных тенденциях развития 

2  Итоговый доклад о результатах и основных направлениях 
деятельности ФТС России в 2022 году. Официальный сайт 
ФТС России. URL: https://customs.gov.ru/storage/document/
document_info/2023–03/09/itog_doklad_2022.pdf.

налогового и таможенного мониторингов, демон-
стрирующих смену «карательно-наказательного» 
уклона государственного контроля на профилак-
тическую работу.

Подобные инструменты контроля призваны 
стимулировать законопослушное поведение под-
контрольных лиц, повышать их экономическую 
активность и в конечном счете улучшать общее 
состояние подконтрольной сферы общественных 
отношений. Не случайно в отдельных исследовани-
ях приводятся параметры государственного нало-
гового мониторинга, влияющие на эффективность 
государственного управления в России в целом 
[6]. В то же время обеспечение эффективности 
института мониторинга в налоговой и таможенной 
сферах зависит от результатов учета государствен-
ных расходов на внедрение данных инструментов 
контрольной деятельности. В отдельных работах 
отмечается, что избыточные расходы на налоговый 
мониторинг как средства сокращения уклонения 
от уплаты налогов не эффективны и углубляют 
рецессию [13].

ЦЕЛЕСООБРАЗНОСТЬ ВНЕДРЕНИЯ 
МОНИТОРИНГА В КАЧЕСТВЕ 

ФОРМЫ ТАМОЖЕННОГО КОНТРОЛЯ
Отдельные авторы предлагают в целях обес-
печения смыслового единства понятия «мо-
ниторинг» в налоговой и таможенной сферах 
внедрить его в качестве формы таможенного 
контроля [12, с. 113]. По нашему мнению, та-
моженный мониторинг следует отнести к ме-
рам, обеспечивающим проведение таможенно-
го контроля [11]. Данное научное обоснование 
места таможенного мониторинга в нормативно 
закрепленной системе таможенного контроля 
видится более реальным из-за того, что в отли-
чие от налогового законодательства таможен-
ное законодательство в ЕАЭС унифицировано 
и существующие формы таможенного контроля 
закреплены на наднациональном (интеграци-
онном) уровне. Перечень форм таможенного 
контроля в Таможенном кодексе ЕАЭС закры-
тый, внесение в него изменений сопряжено 
с процедурами согласования во всех государ-
ствах — членах ЕАЭС. В то же время перечень 
мер, обеспечивающих проведение таможенного 
контроля, в действующем законодательстве от-
крытый, что предполагает возможность отнесе-
ния к нему новых инструментов контроля, вво-
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димых в отдельных государствах — участниках 
евразийской интеграции.

Таким образом, процедуры таможенного и на-
логового мониторинга достаточно соотносимы 
и в процедурном отношении схожи. Одним из их 
важнейших общих преимуществ является развитие 
свойства фидуциарности (термина, происходящего 
от латинского слова fiducia — ​доверие), выража-
ющейся в наличии между сторонами особых до-
верительных отношений, о которых справедливо 
говорят ученые в области финансового права [7].

Укрепление доверия между контрольными ор-
ганами и хозяйствующими субъектами, сопричаст-
ность последних к контрольному взаимодейст-
вию, общая заинтересованность в его позитивном 
результате позволят нивелировать «утяжеление 
налогового гнета» [14, с. 191], обременительность 
контрольных таможенных процедур, иных адми-
нистративных барьеров для бизнеса.

На наш взгляд, развитие рассматриваемых 
институтов имеет важное значение для форми-
рования и дальнейшего сохранения открытости 
и доверительности в финансовых отношениях 
публичного свойства.

Закрепленный в действующем налоговом зако-
нодательстве и активно развивающийся институт 

налогового мониторинга выступает отражени-
ем процессов цифровизации и сорегулирования 
в финансовой сфере, реализации принципов вы-
борочности и достаточности налогового контроля, 
усиления профилактической составляющей госу-
дарственного контроля. Ведущие ученые в области 
финансового права справедливо констатируют 
потребность в разработке правовых решений 
в сфере налогообложения цифровой экономики, 
направленных на обеспечение стабильности фи-
нансово-правового регулирования и соблюдение 
принципа определенности налогообложения [10, 
с. 47].

В условиях внешних вызовов в финансово-
правовой науке возникают вопросы соотнесения 
финансовой десуверенизации, острота которой об-
условлена цифровизацией экономики и эмиссией 
частной цифровой валюты [15, с. 178], с одной сто-
роны, с сохранением финансово-правовой иден-
тичности, с другой стороны. Отражением подобной 
идентичности должны стать относительно новые 
инструменты государственного контроля, высту-
пающие альтернативой традиционным проверкам 
и способствующие оптимизации контрольного 
взаимодействия органов власти и хозяйствующих 
субъектов.
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