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АННОТАЦИЯ
В статье исследуется регулирование института защиты прав налогоплательщиков в налоговом пра-
ве. Автором акцентируется внимание на проблеме баланса публичных и частных интересов в на-
логовой сфере. Приоритет защиты публичных интересов, имманентно присущий налоговому праву 
как публичной отрасли права, по мнению автора статьи, накладывает особенности на закрепление 
способов защиты прав налогоплательщиков и их реализацию. В статье рассматривается самозащита 
прав в налоговой сфере, приведены проблемы ее реализации. Подробно рассмотрена юрисдикци-
онная защита прав налогоплательщиков в рамках обжалования актов налоговых органов и действий 
(бездействия) их должностных лиц. Акцентировано внимание на обязательности административной 
преюдиции, пробелах регламентации процедуры и сроков производства по делу о налоговом право-
нарушении. Проведенное исследование позволило прийти к выводам о необходимости совершен-
ствования регулирования в сфере защиты прав налогоплательщиков.
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ABSTRACT
The article examines the regulation of the institution of protection of taxpayers› rights in tax law. The 
author focuses on the problem of the balance of public and private interests in the tax sphere. The priority of 
protecting public interests, inherent in tax law as a public branch of law, in the opinion of the author, imposes 
features on the consolidation of ways to protect the rights of taxpayers and their implementation. The article 
discusses the self-protection of rights in the tax sphere, presents the problems of its implementation. It also 
describes in detail the jurisdictional protection of taxpayers’ rights in the framework of appealing acts of 
tax authorities and actions (omission) of their offi  cials. The author highlights the mandatory nature of the 
administrative prejudice, gaps in the regulation of the procedure and the timing of proceedings in the case of 
a tax off ense. The conducted research allowed to make the conclusion about the improvement of regulation 
in the fi eld of protection of taxpayers’ rights.
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Налоговое право, являясь публичной отрас-
лью права, стоит на страже публичных интересов. 
Во главе угла налогово-правового регулирова-
ния – защита интересов бюджета в пополнении 
доходами за счет налогов, сборов и  иных обя-
зательных платежей. Вместе с тем приоритет 
публичных интересов в налогово-правовом ре-
гулировании [1, с. 20] не означает непризнание 
частных интересов налогоплательщиков и от-
рицание права на их защиту различными спо-
собами. Баланс публичных и частных интересов 
в налоговой сфере [2, с. 39] достигается, в том 
числе за счет применения налогоплательщиками 
различных способов защиты своих прав и инте-
ресов. Конституцией Российской Федерации1 
гарантируется право каждого «защищать свои 
права и свободы всеми способами, не запре-
щенными законом». Данное право является не-
отъемлемым, и возможность его реализации не 
должна зависеть от отраслевого регулирования. 
Правоведами справедливо отмечается, что повы-
шение роли налоговых платежей и их развитие 
обусловили бурное развитие налогового законо-
дательства и необходимость выработки особых 
правовых механизмов государственной защиты 
интересов и прав налогоплательщиков и пла-
тельщиков сборов [3, с. 184]. 

Анализ действующего законодательства 
о налогах и сборах позволяет выявить, что фор-
мально налогоплательщики наделены возмож-
ностями применения разнообразных мер для 
восстановления их прав как в юрисдикционной, 
так и неюрисдикционной формах. При этом об-
ращает на себя внимание, что, как правило, за-
щита прав налогоплательщиков в юридической 
литературе сводится только к обжалованию ак-
тов налоговых органов и действий (бездействия) 
их должностных лиц [4, с. 431; 5, с. 510]. Вместе 
с  тем неюрисдикционная форма защиты – за-
щита права самостоятельными действиями упра-
вомоченного лица без обращения к уполномо-
ченным органам [6, с. 243] – также возможна 
к применению в налогово-правовой сфере. 

Подпунктом 11 пункта 1 статьи 21 Налого-
вого кодекса Российской Федерации2 (далее – 
НК  РФ) закреплено право налогоплательщика 
не выполнять неправомерные акты и требования 
налоговых органов, иных уполномоченных орга-

1  Конституция Российской Федерации : принята всена-
родным голосованием 12 декабря 1993 г. : (ред. от 01 июля 
2020 г.) // Офиц. интернет-портал правовой информации. 
URL: http://pravo.gov.ru.

2  Налоговый кодекс Российской Федерации. Часть 
первая : Федер. закон от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ // Собра-
ние законодательства РФ. 1998. № 31. Ст. 3824.

нов и их должностных лиц, не соответствующие 
НК РФ или иным федеральным законам. Несо-
мненно, данное право ограничено публичной 
природой налоговой обязанности, следствием 
которой является возложение бремени доказыва-
ния правомерности действий на налогоплатель-
щика. Правом невыполнения неправомерных 
требований стóит пользоваться, если требова-
ние налогового органа заведомо неправомерно, 
поскольку невыполнение законных требований 
(незаконных только с точки зрения налогопла-
тельщика) чревато негативными последствиями. 
Из примеров заведомо неправомерных требова-
ний налоговых органов можно отметить такие 
как требование доступа на территорию нало-
гоплательщика вне рамок налоговой проверки 
и  без предъявления документов, предусмотрен-
ных статьей 91 НК РФ; требование о предостав-
лении документов налогового учета, датирован-
ных ранее пяти лет назад; и др. В иных случаях 
необходимо пользоваться юрисдикционными 
формами защиты прав.

Самозащите прав в налоговой сфере способ-
ствуют и права налогоплательщиков на инфор-
мацию, основным из которых НК РФ называет 
право на получение необходимой для исчисле-
ния и уплаты налогов информации, – о действу-
ющих обязательных платежах; о нормативных 
правовых актах, регламентирующих налоги, сбо-
ры и страховые взносы, в том числе о положени-
ях законодательства о налогах и сборах о порядке 
исчисления и уплаты налогов и сборов, правах 
и обязанностях налогоплательщиков, полномо-
чиях налоговых органов и их должностных лиц. 
Особо отмечено право получать формы налого-
вых деклараций (расчетов) и разъяснения о по-
рядке их заполнения. Тесно связано с правом на 
получение информации право получать пись-
менные разъяснения по вопросам применения 
федеральных, региональных и муниципальных 
нормативных правовых актов о налогах и сбо-
рах. Особое значение в плане самозащиты имеют 
разъясняющие письма Федеральной налоговой 
службы России, необходимость которых вызвана 
сложностью используемых налогово-правовых 
конструкций [7, с. 646]. Тем более что выполне-
ние письменных разъяснений компетентных ор-
ганов является основанием, исключающим вину 
лица в совершенном правонарушении, и, следо-
вательно, освобождает от привлечения к ответ-
ственности.

Можно отметить и иные права налогопла-
тельщиков, закрепленные в статье 21 НК РФ, 
направленные на осуществление самозащиты 
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прав. В качестве таковых налогоплательщиками 
могут быть использованы право на осуществле-
ние сверки по произведенным платежам и полу-
чение акта такой сверки; право на представление 
налоговым органам пояснений, а также права, 
связанные с проведением контрольных меро-
приятий (право на присутствие при проведении 
выездной налоговой проверки; право на получе-
ние акта налоговой проверки, решений по ее ре-
зультатам, налоговых уведомлений и требований 
и других документов; право на участие в процес-
се рассмотрения материалов налоговой провер-
ки); право требовать от должностных лиц нало-
говых органов и иных уполномоченных органов 
соблюдения законодательства о налогах и сборах 
при совершении ими действий в отношении на-
логоплательщиков, которые также могут способ-
ствовать самозащите нарушенного права.

Чаще налогоплательщики используют юрис-
дикционную форму защиты прав. Статья 22 
НК РФ гарантирует налогоплательщикам ад-
министративную и судебную защиту их прав 
и законных интересов. Законодательство Рос-
сийской Федерации о налогах и сборах предус-
матривает обжалование актов налоговых органов 
и действий (бездействия) их должностных лиц 
как в административном (в вышестоящий нало-
говый орган или вышестоящему должностному 
лицу), так и в судебном порядке.

Несомненно, наибольшие гарантии защиты 
нарушенных прав предоставляет судебный по-
рядок, однако его применение налогоплатель-
щиками существенным образом ограничено 
нормами НК РФ. Согласно пункту 2 статьи 138 
НК РФ по общему правилу все акты налого-
вых органов ненормативного характера, а так-
же действия (бездействие) их должностных лиц 
могут быть обжалованы в судебном порядке 
только после их обжалования в вышестоящий 
налоговый орган, т, е. установлена обязательная 
административная преюдиция. Единственное 
исключение, когда налогоплательщик может 
обратиться в суд, не имея на руках решение вы-
шестоящего налогового органа по жалобе, – 
непринятие решения в установленные НК РФ 
сроки. В таком случае доказательством факта 
соблюдения преюдиции будет жалоба, поданная 
налогоплательщиком. И, конечно, напрямую 
в суд обжалуются решения Федеральной нало-
говой службы.

При наличии несомненных плюсов адми-
нистративного обжалования – сокращенных 
сроков, упрощенной процедуры (в сравнении 
с судебной) и отсутствием государственной по-

шлины – налогоплат ельщикам приходится ре-
шать множество вопросов, прежде всего, связан-
ных с недостатками административных процедур, 
которые прописаны НК РФ схематично. 

Наибольшие проблемы наблюдаются в ре-
гламентации производства по делу о налоговом 
правонарушении. Все правовое регулирование 
рассмотрения материалов и вынесения реше-
ния о привлечении к налоговой ответственности 
сведено к нескольким статьям главы 14 НК РФ, 
в которых изложены порядок и сроки осущест-
вления действий налоговых органов по рассмо-
трению вопроса о привлечении налогоплатель-
щика к налоговой ответственности, полномочия 
должностного лица налогового органа, уполно-
моченного на рассмотрение материалов, и права 
налогоплательщиков при рассмотрении матери-
алов. При этом права налогоплательщика на за-
щиту по сути сведены к праву участия в произ-
водстве по делу о налоговом правонарушении. 
НК РФ установлено, что налогоплательщик из-
вещается о времени и месте рассмотрения мате-
риалов и наделяется правами участвовать в про-
цессе их рассмотрения (как лично, так и через 
представителя), а также знакомиться со всеми 
материалами дела, включая материалы допол-
нительных мероприятий налогового контроля, 
если таковые проводились. При этом законода-
тельство о налогах и сборах допускает возмож-
ность рассмотрения материалов и при неявке на-
логоплательщика. Согласно положениям пункта 
2 статьи 101 НК РФ неявка лица, в отношении 
которого проводилась налоговая проверка (его 
представителя), извещенного надлежащим обра-
зом о времени и месте рассмотрения материалов 
налоговой проверки, не является препятствием 
для рассмотрения материалов налоговой провер-
ки, за исключением тех случаев, когда участие 
этого лица будет признано руководителем (заме-
стителем руководителя) налогового органа обяза-
тельным для рассмотрения этих материалов. Не-
обходимо отметить, что в практике деятельности 
налоговых органов вопросам надлежащего изве-
щения и возможности явки налогоплательщика 
на административное рассмотрение материа-
лов уделяется большое внимание. Как правило, 
явка налогоплательщика считается обязательной 
для вынесения решения о привлечении/отказе 
в привлечении к налоговой ответственности.

Прописана в НК РФ и последовательность 
действий должностного лица налогового орга-
на. Перед рассмотрением материалов налоговой 
проверки по существу объявляется, кто рассма-
тривает дело и материалы какой налоговой про-
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верки подлежат рассмотрению, устанавливается 
факт явки лиц, приглашенных для участия в рас-
смотрении, проверяются полномочия предста-
вителя (при его наличии); лицам, участвующим 
в процедуре рассмотрения, разъясняются их пра-
ва и обязанности. 

Само рассмотрение материалов по существу 
также осуществляется последовательно. Снача-
ла рассматривается позиция налогового органа, 
затем контрдоводы налогоплательщика, затем 
исследуются иные необходимые для дела доказа-
тельства.

Статьей 101 НК РФ установлено, что рас-
смотрение начинается с анализа акта налоговой 
проверки, а также иных мероприятий налогового 
контроля. Затем рассматриваются письменные 
возражения налогоплательщика. Их отсутствие 
не лишает его права давать свои объяснения лич-
но. Затем исследуются иные представленные до-
казательства, в том числе ранее истребованные 
документы, документы, представленные в нало-
говые органы при проведении камеральных или 
выездных налоговых проверок данного налого-
плательщика, и документы, имеющиеся у нало-
гового органа.

В НК РФ также обозначен круг вопросов, 
подлежащих разрешению должностным лицом 
налогового органа: оно должно установить, со-
вершал ли налогоплательщик нарушение за-
конодательства о налогах и сборах, образуют ли 
выявленные нарушения состав налогового пра-
вонарушения, имеются ли основания для при-
влечения лица к ответственности за совершение 
налогового правонарушения, а также выявить 
обстоятельства, исключающие вину лица в со-
вершении налогового правонарушения, либо 
обстоятельства, смягчающие или отягчающие 
ответственность за совершение налогового пра-
вонарушения.

Обращает на себя внимание «схематич-
ность» нормативного регулирования процедур 
административного обжалования, что, несмотря 
на ведение протокола рассмотрения материалов, 
вызывает трудности у налогоплательщиков в об-
жаловании соответствия решения о привлечении 
к ответственности результатам рассмотрения ма-
териалов проверки, так как решение по результа-
там рассмотрения материалов вынести в день их 
рассмотрения невозможно (необходимо время 
на его изготовление и оформление). Оглашение 
в день рассмотрения резолютивной части реше-
ния не предусмотрено.

Вызывают проблемы и установленные 
НК РФ сроки. Согласно положениям статьи 101 

НК РФ акт налоговой проверки, другие материа-
лы, а также представленные проверяемым лицом 
письменные возражения должны быть рассмо-
трены руководителем (заместителем руководите-
ля) налогового органа, и решение по ним должно 
быть принято в течение 10 дней. Причем 10 дней, 
по решению законодателя, должны включать 
в себя и изучение руководителем налогового ор-
гана материалов налоговой проверки (в том числе 
представленные налогоплательщиков возраже-
ния на акт налоговой проверки), и рассмотрение 
материалов налоговой проверки с участием на-
логоплательщика, и вынесение решения о  при-
влечении к налоговой ответственности, и  его 
изготовление. При этом не учитывается, что, как 
правило, налогоплательщик письменные возра-
жения направляет в последний день отведенно-
го ему для этого срока, а принятие решения не 
ограничивается оглашением в день рассмотре-
ния материалов, для его изготовления в полном 
объеме также требуется определенное время. 
В результате чаще всего налоговые органы поль-
зуются возможностью, закрепленной статьей 101 
НК РФ, – о продлении сроков рассмотрения на 
один месяц.

Вызывает также нарекания срок, по истече-
нии которого документы считаются полученны-
ми налогоплательщиком. Согласно НК РФ при 
вручении документов по почте они считаются 
полученными по истечении шести дней с даты 
направления заказного письма. Зачастую срок 
обжалования начинает исчисляться до даты фак-
тического извещения налогоплательщика или 
налогового агента о существенных обстоятель-
ствах совершенного правонарушения. Решением 
обозначенной проблемы мог бы стать переход 
на электронный документооборот. Однако дей-
ствующей редакцией НК РФ применение элек-
тронной формы направления актов налоговых 
проверок, решений о привлечении к налоговой 
ответственности не предусмотрено.

В заключение стоит отметить, что обеспече-
ние должного уровня защиты прав налогопла-
тельщиков достигается не сколько закреплением 
основных прав, сколько регламентацией гаран-
тий их реализации [8], к которым нужно отнести 
и закрепление обязанностей налоговых органов, 
и детальное урегулирование административных 
процедур. В связи с чем необходимо внесение 
изменений в НК РФ (уточнение и детализация 
процедурных норм при рассмотрении материа-
лов проверки и, конечно же, уточнение сроков), 
что позволит в большей мере защитить нарушен-
ные права налогоплательщиков.
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