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ФИНАНСОВЫЙ КОНТРОЛЬ НА ПРОСТРАНСТВЕ ЕАЭС
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Анализируются вопросы становления, состояния и  совершенствования, а также проблемы координации и  со
гласованности действий в  организации финансового контроля, требующие внимания каждого из государств Ев
разийского экономического союза, затрагивающие права и  законные интересы большого круга лиц. В частности, 
подчеркивается отсутствие в действующем национальном законодательстве стран ЕАЭС определения понятия «фи
нансовый контроль», формулируется его примерная дефиниция. Изучается судебная практика в отношении актов 
органов финансового контроля, а также суждения о новых формах и видах финансового контроля. Предлагается про
должить дальнейшие научные исследования данного вопроса, совершенствование правового регулирования на на
циональном и международном уровнях, его гармонизацию и даже унификацию, сближение судебной практики.

Ключевые слова: финансы; контроль; право; регулирование; координация; ЕАЭС; совершенствование; обще
ственные отношения; субъекты; права и обязанности.
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The article analyzes the issues of formation, state and improvement, problems of coordination and coordination of 
actions in the organization of financial control, requiring the attention of each of the states of the Eurasian Economic Union, 
affecting the rights and legitimate interests of a large number of persons. In particular, the absence of the definition of 
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«financial control» in the current national legislation of the EAEU countries is emphasized, its approximate definition is 
formulated. Judicial practice in respect of acts of financial control bodies, as well as judgments on new forms and types of 
financial control are studied. It is proposed to continue further research, improvement of legal regulation at the national and 
international levels, its harmonization and even unification, convergence of judicial practice.

Key words: finance; control; law; regulation; coordination; EAEU; improvement; public relations; subjects; rights and 
obligations.

Признавая за финансовым контролем одну из 
главных ролей в  финансовом праве, необходимо 
отметить, что на протяжении своей почти четы
рехсотлетней истории он претерпевал различные 
организационные и правовые изменения. Не явля
ется исключением и настоящее время.

«Необходимость реформирования финансово
го контроля признается не только в  нашем госу
дарстве, но и во всем мире. <…> Например, летом 
2010 г. в США был подписан законопроект о рефор
мировании финансового контроля. Данный законо
проект завершил формирование законодательства 
по финансовому реформированию, длившемуся 
почти два года. Основная цель законопроекта – из
бежать повторения финансового кризиса 2008 года. 
Именно поэтому в большей степени подпи санный 
законопроект направлен на защиту потребителей, 
разрешение проблемы системных рисков финан
совой системы и т. д.» [1, с. 19–21].

В странах Европы такая же тенденция в отноше
нии финансового контроля. В частности, «…проводя 
совершенствование системы финансового контро
ля, Франция на современном этапе одновременно 
ведет политику последовательной финансовой де
централизации с политикой сохранения контроля 
со стороны государства. В государстве имеется чет
кое разграничение финансовых полномочий и от
ветственности центральных и региональных орга
нов и органов местного самоуправления» [2, с. 34]. 

Евразийский экономический союз (далее – ЕАЭС), 
как следует из Договора о Евразийском экономиче
ском союзе1, является международной организацией 
региональной экономической интеграции и  создан 
в целях обеспечения свободы движения товаров, ус
луг, капитала и рабочей силы, проведения скоорди
нированной, согласованной или единой политики 
в отраслях экономики (ст. 1), в том числе в области 
финансового контроля.

Соответствующие экономические словари ут
верждают, что понятие «финансовый контроль» 

имеет как минимум два значения: «…1)  контроль  
за ведением финансовой документации, ее соот
ветствием установленным нормам и  правилам; 
2)  контроль за соблюдением законов и  норматив
ных актов при осуществлении финансовых опера
ций, сделок юридическими и  физическими лица
ми» [3, с. 725; 4, с. 487].

При таком представлении о  финансовом кон
троле возрастают актуальность темы настоящей 
статьи и  заинтересованность соответствующих 
должностных лиц государств ЕАЭС, руководителей 
юридических лиц и  всех, кто соприкасается с  фи
нансами, в единообразной интерпретации и таком 
же использовании этого экономикоправового ин
ститута. Об этом свидетельствуют и научные иссле
дования вопросов финансового контроля на уров
не государственных программ.

Начнем с определений интересующих нас поня
тий и уровней их правового регулирования. 

Определения самого термина «финансовый 
контроль» в  действующих правовых актах стран 
ЕАЭС и  международных договорах различного 
уровня серьезно отличаются: 

1) «…финансовый контроль  – это межгосудар
ственный финансовый контроль, посредством ко
торого в  процессе подготовки проекта бюджета 
Сообщества, его рассмотрения, утверждения, испол
нения и составления отчета об исполнении прове
ряется выделение, распределение и использование 
бюджетных средств»2;

2) «…финансовый контроль  – проверка и  кон
троль, как внутренний, так и внешний за порядком 
составления, рассмотрения и  исполнения бюдже
та, а также за выполнением, распределением и ис
пользованием бюджетных средств»3;

3) «…финансовый контроль – деятельность, на
правленная на устранение выявленных в ходе госу
дарственного аудита нарушений»4.

Трудно назвать приведенные определения ком
плексными и универсальными.

1Договор о Евразийском экономическом союзе : подписан в г. Астане 29 мая 2014 г. [Электронный ресурс] // Консультант
Плюс: Беларусь / ООО «ЮрСпектр». Минск, 2018.

2Положение о порядке формирования и исполнения бюджета Евразийского экономического сообщества : утв. реше нием 
Межгосударственного cовета Евразийского экономического сообщества от 31 мая 2001 г. № 16 [Электронный ресурс] // Кон
сультантПлюс: Беларусь / OOO «Юрспектр». Минск, 2018.

3Соглашение о Евразийской группе по противодействию легализации преступных доходов и финансированию терроризма 
(вместе с Положением о порядке формирования и исполнения бюджета Евразийской группы по противодействию легали
зации преступных доходов и финансированию терроризма) : заключено в г. Москве 16 июня 2011 г. [Электронный ресурс] // 
КонсультантПлюс: Беларусь / OOO «Юрспектр». Минск, 2018. Соглашение ратифицировано Законом Республики Беларусь от 
7 января 2012 г. № 339З // Национальный реестр правовых актов Республики Беларусь. 23 января 2012 г. № 9. 2/1891.

4О государственном аудите и финансовом контроле: Закон Республики Казахстан от 12 ноября 2015 г. № 393V ЗРК // 
Ведомости Парламента Республики Казахстан. 2015. № 21II. C. 129.
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Характерно, что на уровне законодательных ак
тов даже такое или похожее несовершенное опре
деление понятия «финансовый контроль» имеется 
только в Республике Казахстан.

В  Российской Федерации имеется Указ Прези
дента РФ, в котором уточняется содержание госу
дарственного финансового контроля: «…государ
ственный финансовый контроль включает в  себя 
контроль за исполнением федерального бюджета 
и  бюджетов федеральных внебюджетных фондов, 
организацией денежного обращения, использо
ванием кредитных ресурсов, состоянием государ
ственного внутреннего и внешнего долга, государ
ственных резервов, предоставлением финансовых 
и налоговых льгот и преимуществ»5.

О методах и  объектах государственного (му
ниципального) финансового контроля говорится 
в Бюджетном кодексе Российской Федерации6.

На уровне законодательных актов в Республике 
Беларусь действуют следующие документы:

 • Закон Республики Беларусь от 16 июля 2008 г. 
№  414З «Об органах финансовых расследований 
Комитета государственного контроля»7;

 • Указ Президента Республики Беларусь от 
11 февраля 2009 г. № 87 «О мерах по совершенство
ванию деятельности органов финансовых рассле
дований Комитета государственного контроля»8;

 • Указ Президента Республики Беларусь от 
14 сентября 2003 г. № 408 «Об образовании Депар
тамента финансового мониторинга Комитета госу
дарственного контроля Республики Беларусь»9;

 • Указ Президента Республики Беларусь от 20 де
кабря 2007 г. № 660 (ред. от 28 февраля 2018 г.) «О не
которых вопросах органов финансовых расследова
ний Комитета государственного контроля»10.

Из последних международных правовых актов 
следует привести Решение Высшего Евразийско
го экономического совета №  33 «Об утверждении 

Положения о внешнем аудите (контроле) в органах 
Евразийского экономического союза»11. Здесь по
являются следующие новые понятия:

 • высшие органы государственного финансово
го контроля  – органы государств  – членов союза, 
осуществляющие согласно законодательству соот
ветствующих государств – членов союза внешний 
государственный финансовый контроль (аудит);

 • мероприятие внешнего аудита (контроля)  – 
организационная форма осуществления внешнего 
аудита (контроля), представляющая собой совокуп
ность последовательных действий, совершаемых 
в  установленном порядке для достижения целей 
и решения задач внешнего аудита (контроля);

 • предмет внешнего аудита (контроля) – деятель
ность и результаты деятельности объектов внешне
го аудита (контроля), в том числе по формированию, 
управлению и  распоряжению средствами бюджета 
союза, использованию имущества и других активов 
союза;

 • результаты внешнего аудита (контроля) – ха
рактеристика состояния предмета или деятельно
сти объектов внешнего аудита (контроля), содержа
щая в том числе информацию о выявленных в ходе 
осуществления внешнего аудита (контроля) нару
шениях и  недостатках, проблемах формирования, 
управления и  распоряжения средствами бюджета 
союза, использования имущества и других активов 
союза;

 • руководители высших органов государствен
ного финансового контроля  – должностные лица, 
возглавляющие высшие органы государственного 
финансового контроля согласно законодательству 
соответствующих государств – членов союза;

 • участники внешнего аудита (контроля) – выс
шие органы государственного финансового кон
троля, их должностные лица и  представители, на 
которых в соответствии с настоящим положением 

5О мерах по обеспечению государственного финансового контроля в Российской Федерации : Указ Президента Россий
ской Федерации от 25 июля 1996 г. № 1095 (ред. от 18 июля 2001 г.) [Электронный ресурс] // Собрание законодательства РФ. 
23 июля 2001 г. № 3. С. 3156.

6Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31 июля 1998 г. № 145ФЗ (ред. от 4 июня 2018 г.) [Электронный ресурс] // 
Собрание законодательства РФ. 11 июня 2018 г. № 24. С. 3409.

7Об органах финансовых расследований Комитета государственного контроля Республики Беларусь : Закон Республики 
Беларусь от 16 июля 2008 г. № 414З (ред. от 19 июля 2016 г.) [Электронный ресурс] // Консультант плюс: Беларусь / ООО 
«Юрспектр». Минск, 2018.

8О мерах по совершенствованию деятельности органов финансовых расследований Комитета государственного контро
ля (вместе с Положением о Департаменте финансовых расследований Комитета государственного контроля, Положением 
о геральдическом знаке – эмблеме органов финансовых расследований Комитета государственного контроля, Положением 
о нагрудном знаке Департамента финансовых расследований Комитета государственного контроля «Выдатнiк фiнансавай 
мiлiцыi») : Указ Президента Республики Беларусь от 11 февраля 2009 № 87 (ред. от 30 января 2015 г.) [Электронный ресурс] // 
Консультант плюс: Беларусь / ООО «Юрспектр». Минск, 2018.

9Об образовании Департамента финансового мониторинга Комитета государственного контроля Республики Беларусь : 
Указ Президента Республики Беларусь от 14 сентября 2003 г. № 408 (ред. от 17 октября 2016 г.) [Электронный ресурс] // Кон
сультант плюс: Беларусь / ООО «Юрспектр». Минск, 2018.

10О некоторых вопросах органов финансовых расследований Комитета государственного контроля (вместе с Положени
ем о прохождении службы в органах финансовых расследований Комитета государственного контроля, Дисциплинарным 
уставом органов финансовых расследований Комитета государственного контроля) : Указ Президента Республики Беларусь 
от 20 декабря 2007 г. № 660 (ред. от 28 февраля 2018 г.) // Национальный реестр правовых актов Республики Беларусь. 2008. 
№ 1. 1/9248.

11Решение Высшего Евразийского экономического совета № 33 «Об утверждении Положения о внешнем аудите (кон
троле) в органах Евразийского экономического союза» : принято в г. Бурабай 16 октября 2015 г. [Электронный ресурс]  // 
Консультант плюс: Беларусь / ООО «Юрспектр». Минск, 2018.
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и  другими актами, входящими в  правовую систе
му союза, возложены полномочия по организации 
и осуществлению внешнего аудита (контроля).

Однако по существу самого понятия «финансо
вый контроль» решение так и не принято. 

Судебная практика также подтверждает боль
шую востребованность более совершенного опре
деления названного понятия и в  целом финансо
вого законодательства в связи с многочисленными 
его нарушениями и  частым оспариванием актов 
органов финансового контроля. 

Так, по результатам внеплановой проверки по 
вопросу соблюдения налогового законодательства 
у ЧУП «Ф» были выявлены нарушения ст. 3, 8–13 За
кона Республики Беларусь от 12 июля 2013 г. № 57З 
«О  бухгалтерском учете и  отчетности», ст. 93, 107 
Особенной части Налогового кодекса Республики 
Беларусь. Они проявились в  занижении налоговой 
базы НДС, завышении налоговых вычетов НДС, за
нижении выручки от реализации товаров, завыше
нии затрат по их производству и  реализации, за
нижении внереализационных доходов и  расходов, 
занижении валовой прибыли. Унитарному пред
приятию по итогам проверки были доначислены 
налоги, в  том числе НДС, налог на прибыль, и  со
ответствующие пени. Доскональный анализ судом 
первой инстанции норм действующего законода
тельства и имеющихся в деле доказательств позво
лил суду обоснованно отклонить доводы заявителя 
о  необоснованном принятии правоохранительным 
органом налоговой базы.

Суд апелляционной инстанции также отклонил 
доводы апеллянта по причине их несостоятельно
сти, поскольку выводы экономического суда первой 
инстанции соответствуют предмету доказывания, 
основаны на фактических обстоятельствах дела и не 
противоречат законодательству Республики Бела
русь12.

Нередко и  органы финансового контроля при
нимают решения, не соответствующие требовани
ям законодательства.

Например, контрольносчетной палатой со
вместно с  прокуратурой nго района была прове
дена совместная проверка администрации муни
ципального района (далее  – администрация) на 
предмет выполнения муниципальных контрактов 
на содержание дорог местного значения. По ре
зультатам проверки контрольносчетной палатой 
вынесено представление, пунктами 1–10 которого 
на администрацию возложена обязанность при
нять меры к  регламентации порядка содержания 

и ремонта автомобильных дорог, оценке их техни
ческого и транспортноэксплуатационного состоя
ния, регистрации автомобильных дорог.

Администрация района обратилась через арби
тражный суд к контрольносчетной палате о при
знании незаконными действий по проведению 
контрольного мероприятия внешнего финансового 
контроля, признании недействительными пунктов 
1–10 представления по акту проверки и  возложе
нии обязанности устранить допущенные наруше
ния прав и законных интересов администрации. 

Решением Арбитражного суда Архангельской 
области, оставленным без изменения постанов
лением Арбитражного апелляционного суда и  по 
становлением Арбитражного суда СевероЗападно
го округа заявленные требования удовлетворены 
частично. Признаны недействительными пункты 
1–10 представления, на контрольносчетную пала
ту возложена обязанность устранить допущенные 
нарушения прав и  законных интересов админи
страции. В удовлетворении остальной части требо
ваний отказано. Суды учли, что указанные пункты 
представления возлагают на администрацию обя
занность по исполнению требований в  сфере до
рожной деятельности и  сфере осуществления за
купок для государственных и  муниципальных 
нужд, соблюдение которых не относится к полно
мочиям контрольносчетной палаты. А  выявлен
ные контрольносчетной палатой противоречия, 
имеющиеся в  учетной и  сметной документации,  
не свидетельствуют о незаконном, нерезультатив 
ном (неэкономном, неэффективном) использова
нии средств бюджета. Определением судьи Вер
ховного суда Российской Федерации контрольно
счетной палате муниципального образования «nй 
муниципальный район» отказано в  передаче кас
сационной жалобы для рассмотрения в  судебном 
заседании Судебной коллегии по экономическим 
спорам Верховного суда Российской Федерации13.

В другом случае решением экономического суда 
признано недействительным решение о  доначис
лении и взыскании экологического налога с субъек
та хозяйствования, поскольку представленные 
доказательства не подтвердили, что предприятие 
являлось плательщиком экологического налога14.

Однако приведенные выше определения, а так
же попытки изменить законодательство можно 
признать лишь отдельными эпизодами в научном 
и практическом поиске ответа на вопрос, что собой 
представляет финансовый контроль. «Категориро
вание финансового контроля осложняется тем, что 

12Постановление апелляционной инстанции экономического суда Минской области от 14 декабря 2017 г. (дело № 180
19/2017/510а) [Электронный ресурс] // КонсультантПлюс: Беларусь / ООО «Юрспектр». Минск, 2017.

13Определение Верховного Суда РФ от 21 мая 2018 г. № 307КГ185400 по делу № А05145/2017 [Электронный ресурс] // 
КонсультантПлюс: Россия / ООО «Юрспектр». М., 2018.

14Решение экономического суда города Минска от 25 ноября 2016 г. (дело № 38914/2016М), оставленное без измене
ний апелляционной и кассационной инстанциями [Электронный ресурс] // КонсультантПлюс: Беларусь / ООО «Юрспектр». 
Минск, 2016.
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в нормах национального законодательства данный 
термин не определен, содержатся лишь отдельные 
положения, имеющие отношение к  государствен
ному финансовому контролю» [2, с. 4]. 

Данное обстоятельство можно воспринимать 
и как продолжение поиска на национальном и меж
дународном уровнях критериев, принципов и иных 
определяющих мерок, а также необходимость даль
нейших научных исследований по данной теме. 

Почти все исследователи заявленной в  статье 
проблемы в  качестве ориентира отсылают к  ст.  1 
Лимской декларации руководящих принципов 
контроля, принятой в 1977 г. на IX Конгрессе Меж
дународной организации высших органов финан
сового контроля (ИНТОСАИ)15 [5; 6]. И неслучайно. 
Контроль в  указанной декларации определяется 
как «…неотъемлемая часть системы регулирова
ния, целью которой является вскрытие отклонений 
от принятых стандартов и нарушений принципов, 
законности, эффективности и  экономии расходо
вания материальных ресурсов на возможно более 
ранней стадии с  тем, чтобы иметь возможность 
принять корректирующие меры, в отдельных слу
чаях – привлечь виновных к ответственности, по
лучить компенсацию за причиненный ущерб или 
осуществить мероприятия по предотвращению 
или сокращению таких нарушений в будущем».

С  учетом того, что статус Лимской декларации 
не дает возможности ее прямого применения, нуж
но использовать данный документ для выделения 
характерных признаков и принципов финансового 
контроля.

Приведенное выше определение контроля по
зволяет как минимум следующее:

 • представить контроль, в  том числе финансо
вый, в качестве составляющей части единой систе
мы. Такую систему могут составлять международ
ный (межгосударственный), общегосударственный 
или вневедомственный, ведомственный, внутри
хозяйственный, независимый (аудит) и обществен
ный контроль, предварительный контроль, контроль 
последующий (по факту) и иные. Все перечисленные 
виды контроля должны быть взаимосвязаны и спо
собны к взаимодействию. При этом, являясь частью 
системы, сам финансовый контроль также должен 
обладать системным характером;

 • вся система, частью которой является финансо
вый контроль, в первую очередь посвящается выпол
нению единой функции – регулирования. Регулиро
вать (от лат. regula – правило, regulare – подчинять 
правилу) означает: 1)  подчинять определенному 
порядку, правилу, упорядочивать; 2) устанавливать 

правильное, необходимое для работы взаимодей
ствие частей механизма, прибора, аппарата и т. п.; 
3) воздействовать на экономические процессы для 
получения нужных показателей, достижения нуж
ной степени удовлетворения потребностей [4];

 • единой целью такой системной деятельности 
является также обнаружение отклонений от при
нятых стандартов и нарушений принципов закон
ности, эффективности и  экономии расходования 
материальных ресурсов на возможно более ранней 
стадии;

 • приоритетными последствиями контрольной 
деятельности должны быть возможность принять 
корректирующие меры, в отдельных случаях – при
влечь виновных к ответственности, получить ком
пенсацию за причиненный ущерб или осуществить 
мероприятия по предотвращению или сокраще
нию таких нарушений в будущем.

Подтверждением поиска новых форм и путей со
вершенствования финансового контроля являются 
и научные публикации разных лет наших коллег.

На фоне значительного количества научных 
статей по этой теме мониторинг, введенный в на
шей стране в 2009 г.16, выглядит уже не совсем но
вой формой контроля. А некоторые авторы назы
вают новым видом государственного финансового 
контроля мониторинг внешних заимствований 
российских организаций [7; 8].

Предлагаются, в частности, такие новые формы 
(виды) финансового контроля, как: 

 • аудит эффективности использования государ
ственных ресурсов (он отличается своими целя
ми: контроль за экономической обоснованностью, 
правомерным, целевым и  эффективным исполь
зованием государственных финансовых ресурсов; 
анализ результативности использования государ
ственных финансовых ресурсов; проверка эффек
тивности деятельности государственных органов 
при реализации предусмотренных положений 
финансовой политики, в  том числе расходования 
бюджетных средств) [9; 10]; 

 • система публичного аудита, способная суще
ствовать как дополнительная система, параллель
ная традиционному финансовому контролю [11]; 

 • санкционирование операций [12].
Говоря об аудите эффективности, надо сказать, 

что он зародился в  Швеции в  1960х  гг. Согласно  
этому виду контроля формальная законность и бух
галтерская точность являются не конечной целью, 
а  лишь началом контроля. Основная задача про
верки  – действенность и  результативность госу
дарственных операций. Те из них, которые резуль

15Лимская декларация руководящих принципов контроля : принята в г. Лиме 17–26 октября 1977 г. IX Конгрессом Меж
дународной организации высших органов финансового контроля (ИНТОСАИ) [Электронный ресурс] // «КонсультантПлюс»: 
Беларусь / ООО «Юрспектр». Минск, 2018.

16О совершенствовании контрольной (надзорной) деятельности в Республике Беларусь (вместе с Положением о порядке 
организации и проведения проверок, Положением о порядке проведения мониторинга) : Указ Президента Республики Бе
ларусь от 16 октября 2009 г. № 510 (ред. от 16 октября 2017 г.) // КонсультантПлюс: Беларусь / ООО «Юрспектр». Минск, 2018.
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тативны (прибыльны и  внешне выгодны), но не 
действенны (не отвечают требованиям достижения 
социальнополитических целей данного государ
ства), контролем осуждаются. Авторы модели кон
троля эффективности определили 54  вопроса, по
средством которых оценивается действенность.

Традиционные методы контроля все в большей 
степени дополняются новыми инструментами, на
пример, такими как «программная оценка», ориен
тация на конечные результаты, принцип «сан 
сет» и др.

Суть программной оценки состоит в  том, что 
в ведомственную систему управления встраивает
ся механизм, позволяющий на регулярной основе 
выполнять следующие действия:

 • следить за ходом реализации программы;
 • своевременно выявлять «узкие места» и  реа

гировать на них;
 • контролировать соблюдение графиков выпол

нения отдельных этапов работ;
 • сравнивать достигнутые результаты с ожида

емыми;
 • соизмерять результаты с  затраченными ре

сурсами, определяя тем самым фактическую эф
фективность программы [13].

Следует отметить, что новые формы и виды фи
нансового контроля предлагают не только опытные 
в  сфере финансового контроля ученые, но и  со
искатели ученых степеней, как правило, молодые 
перспективные в науке и жизни люди.

Подводя итог вышесказанному, можно сделать 
вывод, что финансовый контроль представляет собой 
одну из составных форм и частей единой комплекс
ной системы контроля (межгосударственного, госу
дарственного, негосударственного), заключающегося 
в регулировании и проверке законности и эффектив
ности деяний (действий и  бездействия), связанных 
с созданием, распределением и использованием ма
териальных ресурсов в  целях вскрытия отклонений 
от установленных стандартов, принципов, требова
ний законодательства на возможно более ранней ста
дии. Конечно, такое определение финансового кон
троля характеризует его в самом широком смысле.

На наш взгляд, даже такое небольшое изучение 
проблем финансового контроля свидетельствует 
о  необходимости дальнейшего научного исследо
вания, совершенствования правового регулирова
ния на национальном и  международном уровнях, 
его гармонизации и даже унификации, сближении 
судебной практики.
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