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Аннотация. Досудебное разбирательство и урегулирование налоговых споров 
имеют своей целью удовлетворение жалоб налогоплательщиков на нарушение 
их прав в случае правовых ошибок и нормативных коллизий в налоговом зако-
нодательстве, ведомственных нормативных материалах Федеральной налого-
вой службы и Министерства финансов Российской Федерации и играют важную 
роль в предупреждении коррупционных преступлений в налоговой сфере, со-
вершаемых как налогоплательщиками, так и работниками налоговых органов. 
Вопросы внутренней правовой политики государства по совершенствованию 
правовых средств, используемых с целью недопущения административных 
налоговых правонарушений со стороны налогоплательщиков и коррупцион-
ных деяний со стороны работников налоговых органов, заслуживают особого 
внимания в аспекте стратегического управления социально-экономическим 
развитием регионов, особенно в части формирования привлекательного инве-
стиционного климата и повышения прозрачности финансовой системы. Целью 
настоящей статьи является анализ основных проблем, связанных с досудебным 
разрешением налоговых споров; обоснование рекомендаций по совершен-
ствованию института внесудебного урегулирования и снижению количества 
соответствующих разбирательств на основе действующего законодательства 
с учетом предложений по его модернизации. В результате исследования оте-
чественной налоговой системы дана качественная оценка российской модели 
организации налогово-бюджетного федерализма в части ее согласованности с 
передовыми достижениями ведущих стран мира и наличия значительного по-
тенциала для снижения числа административных и коррупционных (в том чис-
ле уголовных) правонарушений и преступлений в налоговой сфере. Логика при-
веденных теоретических и аналитически-практических оснований касательно 
оценки структуры задолженности перед бюджетной системой РФ определила 
вывод об острой необходимости совершенствования законодательства и на-
страивания налоговой системы в направлении обеспечения ответственности, 
прозрачности и правовой чистоты.
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Abstract. Pre-trial investigation and settlement of tax disputes is used to satisfy the 
сlaims of taxpayers against the violation of their rights in the cases of legal errors and 
regulatory collisions in tax legislation, agency-level normative acts of the Federal Tax 
Service and the Ministry of Finance of the Russian Federation. They play an important 
part in preventing corruption crimes in the sphere of taxation, which could be com-
mitted by both taxpayers and tax agency officials. Internal legal policy of the state, 
aimed at improving legal measures that would prevent taxpayers from committing tax 
offenses and tax agencies’ employees from being involved in corruption acts, deserves 
special attention as it is an integral element of governing the regions’ socio-economic 
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development, creating a favorable investment climate and improving financial sys-
tem’s transparency. The goal of this paper is to research basic issues connected with 
the pre-trial settlement of tax disputes; to back up recommendations on improving 
the institute of out-of-court settlement and reduce the number of corresponding trials 
using current legislation and taking into account the ideas for its improvement. The 
analysis of Russian tax system allows the author to present a qualitative evaluation of 
the Russian model of organizing budgetary and tax federalism, compare it with bench-
mark achievements of the world’s leading countries and prove its extensive potential 
for the reduction of the number of administrative and corruption (including criminal) 
tax offenses and crimes. The logics of the presented theoretical, analytical and practi-
cal arguments regarding the evaluation of the structure of arrears with the budget of 
the Russian Federation lead the author to the conclusion that there is an urgent neces-
sity to improve legislation and tune the tax system towards the promotion of liability, 
transparency and legal purity. 

Введение против России санкций со сто-
роны Евросоюза, США и их союзников (после 
«крымской весны» — возврата Крыма в состав 
Российской Федерации на основе всенарод-
ного референдума крымчан в 2014 г.) оказало 
негативное влияние на экономические условия 
хозяйствования в нашей стране, что побуждает 
предпринимателей в регионах искать дополни-
тельные источники инвестиций, вводить жест-
кий режим экономии, а также оптимизировать 
налоги, сборы и социальные платежи, порой 
балансируя в поле законопослушания, иногда 
допуская административные и даже уголовные 
налоговые правонарушения. Следует отметить, 
что общество и государство заинтересованы в 
недопущении налоговых правонарушений, тем 
более преступлений (налоговых сокрытий). 

Современные пробелы в законодательстве и, 
что более важно, в правоприменительной практи-
ке России требуют поиска научно обоснованных 
решений, направленных на совершенствование 
уголовно-правовых мер, в том числе по противо-
действию коррупционной преступности в нало-
говой сфере. Даже с учетом всего разнообразия 
нормативно-правовых актов и принятых полити-
ческих решений сложно надеяться на существен-
ное снижение уровня коррупции при отсутствии 
эффективно действующего механизма и право-
вых инструментов регулирования общественных 
отношений, связанных с коррупционной преступ-
ностью. «Функционирование данного механизма 
должно способствовать реализации таких посту-
латов уголовно-правовой политики, как научная 
обоснованность, социальная предопределен-

ность, соответствие международным стандартам 
и неотвратимость ответственности» [1].

Проводя исследование налоговой сферы, 
необходимо учитывать, что административные 
налоговые правонарушения и тем более корруп-
ционные преступления, снижающие поступле-
ние налоговых платежей в казну государства, в 
большинстве своем имеют высокую степень ла-
тентности. В этой связи их теоретический анализ 
и выработка научно обоснованных мер борьбы 
с ними представляются своевременными и ак-
туальными как для регионов, так и для страны 
в целом, поскольку Россия несет большие поте-
ри из-за низкой налоговой, финансовой и бюд-
жетной дисциплины. Реальными факторами, 
тормозящими развитие страны, являются уход 
от уплаты налогов, сборов и социальных плате-
жей, нецелевое использование бюджетных ре-
сурсов, хищения, коррупция, отмывание дохо-
дов, полученных незаконным путем. Одной из 
основных причин такого положения выступает 
сохранение условий, способствующих кримина-
лизации общества и экономики. 

Цель данного исследования заключается 
в выявлении проблем стратегического управ-
ления социально-экономическим развитием 
региона, связанных, в частности, с досудебным 
разрешением налоговых споров, обоснованием 
рекомендаций по совершенствованию институ-
та внесудебного урегулирования и снижением 
количества разбирательств на основе действу-
ющего законодательства с учетом предложений 
по его модернизации, с целью формирования 
высокоэффективного правового поля в налого-
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вой сфере в рамках проекта по разработке мето-
дологии финансово-бюджетного проектирова-
ния долгосрочного социально-экономического 
развития регионов Сибири.

Углубленное изучение, согласно целям на-
учно-исследовательского проекта, теоретиче-
ских и методологических основ стратегического 
управления, прогнозирования, проектирования 
и финансового планирования на уровне регионов 
и России в целом, которое базируется на анали-
зе нормативных документов и научных оценок 
этих основ в трудах ученых-регионалистов [2–5], 
включая научные разработки автора [6], позво-
ляет утверждать о существовании значительного 
недостатка у активно применяемого на практике 
программно-целевого подхода. Недостаток ука-
занного подхода заключается в том, что в страте-
гиях и программах долгосрочного социально-эко-
номического развития регионов производится 
координация реализации только тех мероприя-
тий и проектов (как правило, крупных и средних 
налогоплательщиков), которые признаются стра-
тегическими в качестве бюджетных источников 
и включаются в государственные программные 
документы по социально-экономическому разви-
тию, тогда как массовые частные средние и малые 
бизнес-проекты не получают оценку эффективно-
сти и стратегическую привязку, соответственно, 
весомый сектор региональной экономики выпа-
дает из системы стратегического прогнозирова-
ния, ориентирования социально-экономического 
развития региона и управления им.

Разработка основных положений финансово-
бюджетного проектирования как метода страте-
гического управления социально-экономическим 
развитием регионов Сибири, представленных в 
статье А.В. Самарухи [7], позволила сформулиро-
вать алгоритмическую модель регионального со-
циально-экономического развития. В ее составе 
особое внимание уделяется раскрытию категории 
коррупционной составляющей, проявляющейся в 
ее влиянии на социально-экономическое разви-
тие региона, на различные сферы жизнедеятель-
ности общества, неодинаковом по степени и сро-
кам воздействия. В этой связи в алгоритмической 
модели раскрыты основные элементы методи-
ческого подхода к оценке степени и срока вреда 
коррупционной составляющей в системе финан-
сово-бюджетного проектирования; дана оценка 
возможных пропорций коррупционного, тенево-
го капитала и «белой» экономики в региональной 

социально-экономической системе; выявлены 
ключевые виды хозяйственной и общественной 
деятельности, в которых коррупционная состав-
ляющая и, соответственно, степень и сроки вре-
да существенно выше средних значений в целом 
по сфере, в соответствии со структурой валового 
регионального продукта. Подчеркнем, что проти-
водействие коррупции в данных видах деятель-
ности определяет эффективность антикорруп-
ционной борьбы в целом по региону. Основные 
аспекты метода финансово-бюджетного проек-
тирования с точки зрения противодействия кор-
рупционным явлениям в системе стратегического 
управления социально-экономическим развити-
ем региона представлены в статье А.В. Самарухи 
«Коррупционная преступность: проблемы детер-
минации и влияние на социально-экономическое 
развитие региона», опубликованной в «Кримино-
логическом журнале Байкальского государствен-
ного университета экономики и права» в 2015 г. 
(http://cj.isea.ru/pdf.asp?id=20050). Также А.В Са-
маруха исследовал другие современные вопро-
сы: коррупциогенности нормативно-правовых 
актов, связанной с избыточными и дублирую-
щими функциями государственных органов [8]; 
коррупции как основного фактора сдерживания 
прогрессивного развития общества [9]; оценки 
эффективности работы структурных подразделе-
ний органов исполнительной власти региона в на-
правлении противодействия коррупции [10]. Кро-
ме того, данным автором исследуются косвенно 
связанные с коррупционной деятельностью во-
просы управления производственным процессом 
в условиях риска и неопределенности, провоци-
рующих предпринимателей на искусственное за-
нижение налогооблагаемой базы [11].

Дальнейшие исследования позволили вы-
явить один из ключевых социально-экономи-
ческих аспектов регионального и общегосудар-
ственного развития, связанный с досудебным 
разрешением налоговых споров, что на основе 
оценки отличительных характеристик адми-
нистративного налогового правонарушения и 
коррупционного преступления в данной сфере 
дало возможность выработать новый подход к 
осмыслению и исследованию налоговой сферы 
страны и регионов в части наличия системной 
связи между количеством экономических кон-
фликтов, вызванных налоговыми правонаруше-
ниями и их оспариванием в судах, с уровнем ла-
тентной коррупции в налоговых органах. 
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Согласно основной гипотезе настоящего 
исследования, действия органов власти, на-
правленные на исполнение и совершенствова-
ние законодательства по антикоррупционной 
деятельности и налогового законодательства в 
части определения понятия «налоговый спор» 
и активизации правоприменительной практики 
по современным методам разрешения данных 
экономических конфликтов, через институт до-
судебного разбирательства и урегулирования 
налоговых споров позволят обеспечить сни-
жение уровня коррупционной преступности 
в налоговой сфере, что напрямую и косвенно 
повысит налоговую дисциплину налогоплатель-
щиков, бюджетную эффективность, инвестици-
онную привлекательность регионов и усилит их 
социально-экономические позиции.

Сегодня в научной среде и в бизнес-со-
обществе по причине усиления предпринима-
тельских рисков и роста неопределенности в де-
ятельности организаций и в их экономических 
взаимоотношениях с государством значительно 
возрос интерес к дискуссионным проблемам, 
связанным с досудебным порядком разрешения 
налоговых споров. Досудебное урегулирование 
налоговых споров, или досудебный аудит, — это 
универсальный правовой институт, которым 
обладают практически все развитые и развива-
ющиеся государства, стремящиеся выстроить 
одновременно жесткую и гибкую систему нало-
гового администрирования, отвечающую совре-
менным стандартам эффективной налоговой 
политики [12]. При этом следует отметить, что 
финансовые и налоговые отношения исследу-
ются на стыке таких научных дисциплин, как фи-
нансы, налоги, финансовое право, администра-
тивное право, криминология, уголовное право.

В настоящее время в отечественном законо-
дательстве не определено понятие «налоговый 
спор». Автор согласен с мнением О.А. Мироно-
вой и Ф.Ф. Ханафеева о том, что налоговый спор 
представляет собой разногласие, возникающее 
на основе специфических юридических фактов 
между налогоплательщиком (налоговым аген-
том) и уполномоченным государственным ор-
ганом (образованием) по поводу рассмотрения 
законности нормативно-правового акта, решения 
или действий (бездействия) последнего [13]. Это 
могут быть споры в связи с взысканием недоимок 
и пеней по налогам и сборам; споры в связи с взы-
сканием санкций за нарушение налогового зако-

нодательства; споры, обусловленные применени-
ем предупредительных мер и мер по пресечению 
административного принуждения в налоговой 
сфере; споры, связанные с проверкой конститу-
ционности налогового законодательства.

Налогоплательщики по результатам осу-
ществления налогового контроля могут пред-
ставлять возражения по двум видам актов 
налоговых органов: по актам выездных и ка-
меральных налоговых проверок и по актам об 
обнаружении фактов, свидетельствующих о на-
рушении законодательства о налогах и сборах.

Жалобой признается обращение лица в на-
логовый орган, предметом которого является 
обжалование вступивших в силу актов налого-
вого органа ненормативного характера, дей-
ствий или бездействия его должностных лиц, 
если, по мнению этого лица, обжалуемые акты, 
действия или бездействие должностных лиц на-
логового органа нарушают его права1.

В Российской Федерации институт обяза-
тельного досудебного урегулирования налого-
вых споров был установлен с момента принятия 
ч. 1 НК РФ. Основные положения о досудебном 
разрешении налоговых споров впервые были 
введены в Налоговый кодекс с 1998 г., но боль-
шей частью разрабатывались в процессе право-
применительной деятельности2.

Целью внесудебных и досудебных процедур 
является нахождение приемлемых для сторон 
путей ликвидации экономических конфликтов 
(жалоб налогоплательщиков, которым вменяет-
ся нарушение налогового законодательства) без 
обращения в суд. 

Федеральный закон «О внесении изменений 
в часть первую Налогового кодекса Российской 
Федерации» № 153-ФЗ, вступивший в силу с 1 ян-
варя 2014 г.3, ввел обязательный порядок досудеб-
ного обжалования решений, всех действий или 
бездействия налоговых органов и их должностных 
лиц в вышестоящий налоговый орган в порядке 

1 О внесении изменений в часть первую Налого-
вого кодекса Российской Федерации: федер. закон от 
2 июля 2013 г. № 153-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс».

2 О состоянии правосудия в Российской Федера-
ции и перспективах его совершенствования: поста-
новление 6-го Всерос. съезда судей от 2 дек. 2004 г. // 
Там же.

3 О внесении изменений в часть первую Налого-
вого кодекса Российской Федерации: федер. закон от 
2 июля 2013 г. № 153-ФЗ // Там же.
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подчинения, создал новые возможности для раз-
вития альтернативных методов разрешения кон-
фликтов, а также профилактики коррупционных 
преступлений в налоговой сфере. Это обусловило 
необходимость проведения глубоких научных ис-
следований досудебного порядка урегулирования 
споров между налогоплательщиками и ФНС. 

Следует отметить, что в соответствии с за-
коном Российской Федерации «О противодей-
ствии коррупции»1 под коррупцией следует 
понимать злоупотребление служебным поло- 
жением, дачу взятки, получение взятки, зло- 
употребление полномочиями, коммерческий 
подкуп либо иное незаконное использование 
физическим лицом своего должностного поло-
жения вопреки законным интересам общества 
и государства в целях получения выгоды в виде 
денег, ценностей, иного имущества или услуг 
имущественного характера, иных имуществен-
ных прав для себя или для третьих лиц либо 
незаконное предоставление такой выгоды ука-
занному лицу другими физическими лицами; 
совершение указанных деяний от имени или в 
интересах юридического лица. В этой связи от-
личием административного налогового право-
нарушения от коррупционного деяния является 
отсутствие цели в виде получения выгоды.

Сложная структура административного на-
логового правонарушения (которое может быть 
рассмотрено в порядке досудебного налогового 
урегулирования) и состава коррупционного де-
яния и даже преступления в налоговой сфере 
и, соответственно, необходимость тщательного 
анализа при их квалификации обусловливают 
то, что «нормы закона не должны быть резино-
выми, с разным вкладываемым в них смыслом 
в зависимости от того, кто является подозревае-
мым или обвиняемым в совершении преступле-
ния. Применение закона, особенно в области 
борьбы с коррупцией, не должно создавать но-
вых коррупционных рисков и пробелов». 

Общие признаки преступлений коррупци-
онной направленности раскрываются в ведом-
ственном указании Генеральной прокуратуры 
РФ № 387-11 и МВД РФ № 2 от 11 сентября 
2013 г. «О введении в действие Перечней статей 
УК РФ, используемых при формировании стати-
стической отчетности» : 

1 О противодействии коррупции: федер. закон от 
25 дек. 2008 г. № 273-ФЗ (с изм. и доп.) // СПС «Кон-
сультантПлюс».

– наличие надлежащих субъектов уголовно 
наказуемого деяния, к которым относятся долж-
ностные лица, указанные в примечаниях к ст. 285 
УК РФ, лица, выполняющие управленческие функ-
ции в коммерческой или иной организации, дей-
ствующие от имени и в интересах юридического 
лица, а также в некоммерческой организации, не 
являющейся государственным органом, органом 
местного самоуправления, государственным или 
муниципальным учреждением, указанные в при-
мечаниях к ст. 201 УК РФ;

– связь деяния со служебным положени-
ем субъекта, его отступлением от своих прямых 
прав и обязанностей;

– обязательное наличие у субъекта корыст-
ного мотива (деяние связано с получением им 
имущественных прав и выгод для себя или для 
третьих лиц);

– совершение преступления только с пря-
мым умыслом2. 

Предложенное толкование коррупционных 
деяний (преступлений) позволяет сделать вы-
вод о том, что их могут совершать как должност-
ные лица ФНС, так и налогоплательщики. 

Анализируя досудебное урегулирование 
налоговых споров, К.А. Соловьев приходит к 
выводу о том, что существующая система до-
судебного урегулирования представляет собой 
попытку достижения компромисса между не-
доверием налогоплательщиков к системе на-
логовых органов и необходимостью вынесения 
обоснованного решения по итогам проверки и 
стремлением государства сократить нагрузку на 
систему арбитражных судов [14]. На наш взгляд, 
следует согласиться с данным выводом и в то же 
время сделать дополнение: институт досудеб-
ного урегулирования в нашей стране еще только 
формируется и требует совершенствования, как 
и институт борьбы с коррупцией в сфере эконо-
мики, финансов и налогов.

Налоги являются основным источником 
формирования доходной части бюджета любо-
го государства, за счет которого финансируют-
ся расходы на функционирование социальной, 
экономической, оборонной и других сфер дея-
тельности. Вместе с тем налоги служат одним из 
действенных инструментов регулирования эко-
номики страны. Кроме того, они представляют 

2 Электронный фонд правовой и нормативно-
технической документации. URL: http://docs.cntd.ru/
document/499059132.
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собой наиболее важный элемент финансовых от-
ношений на уровне государства, регионов, муни-
ципалитетов, предприятий и граждан. Поэтому 
для обеспечения устойчивого социально-эконо-
мического развития любой страны необходимо 
создать как можно более рациональную и эф-
фективную научно обоснованную налоговую си-
стему. В этих условиях особую актуальность при-
обретают исследования концептуальных основ 
природы налога, налоговой системы и особенно-
стей финансово-налоговых отношений.

В соответствии со ст. 8 НК РФ под налогом 
понимается «обязательный, индивидуально 
безвозмездный платеж, взимаемый с органи-
заций и физических лиц в форме отчуждения 
принадлежащих им на праве собственности, хо-
зяйственного ведения или оперативного управ-
ления денежных средств в целях финансового 
обеспечения деятельности государства и (или) 
муниципальных образований»1. Поскольку Рос-
сия — федеративное государство, ее бюджетная 
система включает три следующих уровня: феде-
ральный; субъектов Федерации; муниципаль-
ных образований. Каждый уровень бюджетной 
системы обладает определенной автономией 
и имеет свою налоговую подсистему налоговой 
системы Российской Федерации. Первый и вто-
рой уровни являются государственными и, как и 
муниципальный уровень, формируют финансо-
вые ресурсы бюджетов и целевых внебюджет-
ных фондов за счет налогов, сборов и страховых 
платежей, основными плательщиками которых 
выступают организации и население. 

Для достижения определенных стратегиче-
ских политических и социально-экономических 
целей Правительство РФ использует различные 
методы налогового регулирования (прогрес-
сивные налоговые ставки, налоговые льготы и 
вычеты, специальные налоговые режимы, ин-
вестиционный налоговый кредит и др.), может 
создавать ряд преимуществ для приоритетных 
отраслей экономики и регионов, способно сти-
мулировать отдельные сферы деятельности, 
достигать определенных (к примеру, импорто-
замещения) не фискальных, а стратегических 
экономических и социальных целей. При этом 
необходимо учитывать, что коммерческие и 
некоммерческие организации, как и налого-

1 Налоговый кодекс Российской Федерации (часть 
первая), по состоянию на 1 октября 2014 г. М.: Про-
спект: КноРус, 2014. С. 8.

плательщики — физические лица, находятся на 
территории соответствующих субъектов Феде-
рации и муниципальных образований, также 
как и инспекции ФНС. Данная модель органи-
зации налогово-бюджетного федерализма в на-
шей стране согласуется с аналогичными моде-
лями передовых стран мира и уберегла Россию, 
на наш взгляд, от той беды в виде гражданской 
войны, которая случилась на Украине. В то же 
время не следует ее идеализировать.

Носителями и проводниками финансо-
во-налоговых взаимоотношений между пред-
принимателями и физическими лицами — на-
логоплательщиками и ФНС (представляющей 
интересы государства) являются соответствую-
щие должностные лица — субъекты определен-
ных правоотношений. Они могут не только до-
пускать ошибки (предмет спора), но и совершать 
коррупционные деяния в целях удовлетворения 
своих корыстных интересов. Объектом долж-
ностной ошибки или коррупционного деяния 
при налоговом администрировании выступают 
денежные средства. В современных научных 
трудах предмет или объект преступления исхо-
дя из отечественной доктрины уголовного пра-
ва представляется в виде охраняемого в ходе 
совершения деяния блага (включающего в себя 
поступки лица, наступающие последствия и, со-
ответственно, причинно-следственную связь 
между ними). Субъектом права при этом будет 
умысел или цель, а также субъективная ошибка 
или неосторожность. В этой связи следует от-
метить, что должностные лица обладают опре-
деленным ресурсом возможности ошибочного 
либо умышленного правонарушения. 

В соответствии с процессуальным поряд-
ком российского законодательства выделяют 
два способа защиты прав налогоплательщика — 
досудебный (административный) и судебный. 
Такая классификация способов защиты прав 
налогоплательщика обоснована нормой, закре-
пленной в п. 1 ст. 138 НК РФ, согласно которой 
акты налоговых органов, действия или бездей-
ствие их должностных лиц могут быть обжало-
ваны в вышестоящий налоговый орган (выше-
стоящему должностному лицу) или в суд. 

В соответствии с законодательством досу-
дебный метод защиты прав налогоплательщика 
имеет несколько преимуществ по сравнению с 
процедурой обращения в суд: во-первых, жало-
ба налогоплательщика в вышестоящий налого-
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вый орган формируется и подается в свободной 
форме; во-вторых, она рассматривается в обяза-
тельном порядке и не может быть оставлена без 
разбирательства; в-третьих, государственная по-
шлина за подачу жалобы не взимается, что яв-
ляется существенно менее затратным методом 
разрешения налоговых споров и для государ-
ства, и для налогоплательщика.

В ведущих экономически развитых странах 
мира развитию и повышению эффективности 
внесудебного порядка урегулирования налого-
вых споров и правовой защиты налогоплатель-
щиков уделяется особо пристальное внимание. 
К примеру, в Дании активно функционируют 
специализированные налоговые суды, которые 
развиваются в системе налоговых органов [15].

Конституционным основанием «прези-
дентского» способа защиты прав налогопла-
тельщика являются следующие нормы Консти-
туции РФ: ч. 2 ст. 80, в соответствии с которой 
президент РФ — гарант прав и свобод чело-
века и гражданина и гарант соблюдения Кон-
ституции, т.е. всех установленных ею норм; 
ч. 2 ст. 85, в соответствии с которой президент 
вправе приостанавливать действие актов орга-
нов исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации в случае противоречия этих 
актов Конституции и федеральным законам, 
международным обязательствам Российской 
Федерации или нарушения прав и свобод че-
ловека и гражданина до решения этого вопро-
са соответствующим судом [16].

Следует отметить, что основное назначе-
ние досудебных споров состоит не в восстанов-
лении нарушенных прав, а в предотвращении 
возможных нарушений прав и интересов субъ-
екта. Однако большинство досудебных споров 
защищает уже нарушенное право, а не только 
предотвращает его нарушение. 

Законные права налогоплательщиков обе-
спечиваются соответствующими обязанностями 
должностных лиц — работников ФНС, возло-
женными на них НК РФ: действовать в строгом 
соответствии с законодательством; выполнять в 
пределах своей компетенции обязанности; кор-
ректно и внимательно относиться к налогопла-
тельщикам, их представителям и иным участни-
кам налоговых правоотношений.

Согласно ст. 32 НК РФ, налоговые органы обя-
заны соблюдать законодательство о налогах и 
сборах, четко взаимодействовать с правоохрани-

тельными и другими органами государственной 
власти и при выявлении обстоятельств, позво-
ляющих предполагать нарушение законодатель-
ства о налогах и сборах, содержащее признаки 
преступления, в десятидневный срок со дня вы-
явления указанных обстоятельств направить ма-
териалы в органы внутренних дел для решения 
вопроса о возбуждении уголовного дела1. Этот 
факт определяет, на наш взгляд, возможные кор-
рупционные «искушения» для отдельных недо-
бросовестных сотрудников налоговых органов, 
что в массиве налогоплательщиков и налоговых 
сотрудников региона и тем более страны опре-
деляет наличие угрозы как для устойчивого эко-
номического развития организаций, так и для 
бюджетного процесса и, соответственно, для со-
циальной стабильности страны. 

Анализ порядка обжалования обнаружива-
ет следующие недостатки в действующем зако-
нодательстве: 

1. Регулирование судопроизводства по раз-
решению административных (налоговых) споров 
гражданским процессуальным законодатель-
ством противоречит ст. 118 Конституции РФ, в соот-
ветствии с которой судебная власть осуществляет-
ся посредством конституционного, гражданского, 
административного и уголовного судопроизвод-
ства. В связи с этим хотелось бы поддержать тех 
ученых, которые пишут о необходимости закре-
пления полноценного института административ-
ной юстиции. Применительно к рассматриваемо-
му вопросу это означает введение специализации 
судей по налоговым делам в судах общей юрис-
дикции либо создание специальных судов по раз-
решению налоговых споров в составе ФНС. 

2. Требования о защите имущественных прав 
налогоплательщика — физического лица рассма-
триваются без учета особенностей судебного раз-
решения публичного налогового спора как разно-
видности административного спора. На порядок 
производства по рассмотрению имущественных 
требований налогоплательщика (оформляемых 
в виде иска) не распространяются такие особен-
ности административного судопроизводства, как 
активная роль суда, возложение бремени дока-
зывания на властного субъекта и пр. 

1 Об утверждении нормативных правовых актов 
о порядке взаимодействия органов внутренних дел и 
налоговых органов по предупреждению, выявлению и 
пресечению налоговых правонарушений и преступле-
ний: приказ МВД России № 76, МНС России № АС-3-
06/37 от 22 янв. 2004 г. // СПС «КонсультантПлюс».
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3. В ГПК РФ не отражена такая особенность 
разрешения налоговых споров, как ограничение 
принципа гласности судопроизводства. Следует 
отметить, что, например, в Великобритании и 
Нидерландах судебное рассмотрение жалоб на-
логоплательщиков осуществляется в закрытом 
порядке. Решения по соответствующим делам 
публикуются, но без указания имени налогопла-
тельщика. Это объясняется тем, что в противном 
случае информация о финансовом состоянии 
налогоплательщика будет доступна широкому 
кругу лиц, в том числе и представителям пре-
ступного мира [17].

Административное обжалование актов на-
логовых органов, действий (или бездействия) 
работников налоговых органов не устанавлива-
ет прямых обязывающих действий для право-
применителя (ФНС) по отмене противоречащего 
закону или складывающейся судебной практике 
акта. Отсутствие этих обязывающих положений 
выражается прежде всего в том, что НК РФ не 
устанавливает ответственность налогового ор-
гана или должностного лица за принятие или 
оставление в силе противоправных решений. 
Статья 21 НК РФ предусматривает лишь право 
налогоплательщика потребовать от налоговых 
органов в установленном порядке возмещения 
в полном объеме убытков, причиненных неза-
конными решениями налоговых органов или 
незаконными действиями (бездействием) их 
должностных лиц.

Важным инструментом недопущения кон-
фликта с налоговым органом является право на-
логоплательщика получать от него письменные 
разъяснения по вопросам применения законо-
дательства о налогах и сборах. Это соответствует 
тому, что предпринимателям сегодня жизненно 
необходимы действенные механизмы урегули-
рования и предотвращения споров. И малый, 
и средний, и крупный бизнес нуждается в том, 
чтобы налоги, сборы и социальные платежи 
были для него предсказуемы заранее, на этапе 
планирования бизнеса, до того, как будут совер-
шены реальные действия по платежам. 

Следует отметить, что в современных ус-
ловиях любой сомнительный момент в нало-
гообложении (за редчайшим исключением) 
истолковывается и разъясняется в интересах го-
сударства. Это приводит к нагнетанию экономи-
ческого конфликта между налогоплательщиком 
и государством. Осуществление такой политики 

стало возможным потому, что не работает меха-
низм привлечения государственных органов и их 
должностных лиц по результатам оперативной 
(ведомственной и (или) общественной) провер-
ки как к имущественной и административной, 
так и к уголовной ответственности за инициацию 
и выдачу ложных данных, разъяснений и указа-
ний, противоречащих нормам закона либо не ос-
нованных на них. Необходимо также учитывать, 
что лично чиновник имеет право на ошибку, но 
государство — нет. Ввиду этого отсутствие вины 
самого чиновника в причинении ущерба налого-
плательщику не исключает вины органа власти, 
от имени которого были изданы ложные разъяс-
нения или указания, не соответствующие закону 
и причинившие убытки налогоплательщику. В то 
же время и налогоплательщики имеют огромную 
задолженность перед бюджетной системой стра-
ны — 1 181,5 млрд р. на 1 января 2015 г. 

В таблице показаны данные, отражающие 
структуру налоговой задолженности перед ФНС 
России по состоянию на отчетные даты: 1 янва-
ря 2014 г., 1 января и 1 июня 2015 г.

Анализ структуры задолженности перед 
бюджетной системой Российской Федерации 
показал, что общая задолженность за 2014 г. 
возросла на 2,3 %, а за пять месяцев 2015 г. ее 
объем увеличился еще на 7,7 %. При этом тен-
денцию к росту имеют неурегулированная за-
долженность (9,8 и 11,8 % соответственно), при-
остановленная к взысканию по решению суда 
или вышестоящего налогового органа (1,8 и 
14,6 % соответственно) и задолженность, невоз-
можная к взысканию, т.е. подлежащая списа-
нию налоговыми органами (33,6 и 68,3 % соот-
ветственно). Из приведенных данных видно, что 
имеется негативная тенденция к росту неурегу-
лированной налоговой задолженности.

С опорой на проведенные исследования 
бюрократической системы в экономически раз-
витых странах мира, принципов управления та-
кой системой и ее контроля, а также основных 
проблем зарубежной корпоративной кримино-
логии рассмотрены аспекты влияния корруп-
ции на экономику передовых стран мира, изу-
чен зарубежный взгляд на антикоррупционные 
действия в России [18–23], что позволило скор-
ректировать разработанные предложения и ре-
комендации по совершенствованию функцио-
нирования налоговой системы в нашей стране с 
учетом передового зарубежного опыта. 
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Структура задолженности перед бюджетной системой РФ, млрд р.
Вид задолженности На 1 января 

2014 г.
На 1 января 

2015 г.
На 1 июня 

2015 г.
Изменение, %

За  
2014 г.

За пять меся-
цев 2015 г.

Совокупная задолженность перед бюджетной систе-
мой РФ (включая пени и налоговые санкции), всего

1 155,2 1 181,5 1 272,7 102,3 107,7

В том числе:
неурегулированная задолженность 583,2 640,6 716,0 109,8 111,8
не подлежащая взысканию налоговыми органами 572,0 540,9 556,7 94,6 102,9

Отсроченная, реструктурированная задолженность 18,8 18,5 17,6 98,4 95,4
Взыскиваемая судебными приставами 164,8 166,3 168,4 100,9 101,2
Приостановленная к взысканию по решению суда 
или вышестоящего налогового органа

54,3 55,3 63,3 101,8 114,6

Приостановленная к взысканию по банкротству 326,7 288,9 285,3 88,4 98,7
Задолженность, невозможная к взысканию (подле-
жит списанию налоговыми органами)

11,0 14,7 24,7 133,6 168,3

Источник: сайт ФНС. URL: http://analytic.nalog.ru-RU.htm.

В качестве мер по обеспечению неукосни-
тельного соблюдения установленных законом 
порядка и сроков рассмотрения обращений на-
логоплательщиков по налоговым спорам, т.е. 
кардинального улучшения качества этой рабо-
ты, по нашему мнению, необходимо:

– повышение статуса подразделений ФНС, 
осуществляющих работу с жалобами налогопла-
тельщиков. Основной задачей таких подразде-
лений следует считать принятие исчерпывающих 
мер по соблюдению, защите прав и законных 
интересов налогоплательщиков, оказание мак-
симальной помощи заявителям в разрешении 
основанных на законодательстве жалоб;

– обеспечение особого контроля (с при-
менением выездных и коллегиальных форм ве-
домственной и (или) общественной проверки) 
за рассмотрением жалоб налогоплательщиков 
и граждан, в которых ставятся вопросы, значи-
мые для страны, регионов, отраслей, различных 
групп населения либо приводятся факты нару-
шения законов, коррупционных преступлений 
и злоупотребления служебным положением со 
стороны должностных лиц;

– планомерное вынесение вопросов ор-
ганизации работы с жалобами налогоплатель-
щиков на коллегиальное рассмотрение органов 
ФНС и правоохранительных органов;

– анализ ФНС своей деятельности, подго-
товка решений, направленных на устранение 
ошибок и недостатков в ее работе;

– регулярное проведение взаимообмена 
информационно-аналитическими материала-

ми, подготовленными на основе жалоб на-
логоплательщиков подразделениями ФНС, с 
федеральными и региональными органами 
управления и правоохранительными органами;

– создание единого банка данных о работе 
с жалобами налогоплательщиков в налоговых 
органах;

– определение и утверждение единых тре-
бований к основным элементам информаци-
онной технологической инфраструктуры взаи-
модействия с налогоплательщиками через сеть 
Интернет, обеспечение доступа к ней. 

В целях повышения доступности информа-
ции о защите прав налогоплательщиков, с на-
шей точки зрения, необходимо обеспечить:

– формирование и реализацию принципов 
высокой прозрачности работы налоговых орга-
нов по рассмотрению жалоб налогоплательщи-
ков, проведению разбирательства и внесудеб-
ного урегулирования налоговых споров;

– организацию на планомерной основе 
личного приема налогоплательщиков налого-
выми органами, совершенствование практи-
ки и расширение форм проведения выездных 
проверок налогоплательщиков с целью устра-
нения причин, порождающих обоснованные 
жалобы;

– привлечение сотрудников государствен-
ных юридических служб к оказанию бесплат-
ной квалифицированной юридической по-
мощи малоимущим гражданам, организация 
общественных правовых консультаций для на-
логоплательщиков;
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– проведение постоянного мониторинга 
общественного мнения по поводу доступности 
налоговых органов для налогоплательщиков.

В качестве приоритетной задачи важно обе-
спечить налоговые органы квалифицированны-
ми кадрами. В современных условиях снижения 
уровня образованности населения вообще и, 
соответственно, трудовых ресурсов в частности, 
притом что и финансовая, и правовая грамот-
ность в последнее десятилетие находилась на 
весьма низком уровне, вероятно, из-за посто-
янных реформ, даже несмотря на значительное 
количество выпускников вузов по экономиче-
ским и правовым специальностям, для обеспе-
чения ФНС необходимыми кадрами, на наш 
взгляд, следует:

– в ведущих вузах на плановой основе ор-
ганизовать профессиональную переподготовку 
и повышение квалификации государственных 
служащих налоговых органов, ответственных за 
работу с жалобами налогоплательщиков;

– предусмотреть в учебных программах 
высших учебных заведений, готовящих сотруд-
ников налоговых органов, проведение занятий 
по теории и практике рассмотрения коррупци-
онных уголовных дел в налоговой сфере, жалоб, 
а также по всей проблематике соблюдения прав 
налогоплательщиков;

– проводить регулярную, а в необходимых 
случаях — внезапную аттестацию сотрудников 
налоговой службы, несущих ответственность за 
организацию и проведение работы с жалобами 
граждан и хозяйствующих организаций;

– обновить кадровый резерв налоговых 
органов и использовать рекрутинговые техноло-
гии при приеме на работу специалистов по рас-
смотрению жалоб налогоплательщиков;

– усилить меры материального и мораль-
ного стимулирования сотрудников налоговых 
органов, работающих с жалобами налогопла-
тельщиков.

Считаем, что для полноценного достиже-
ния целей политики государства в сфере нало-
гового контроля необходимо обеспечить объ-
ективное разбирательство по жалобе каждого 
налогоплательщика с предоставлением объек-

тивного юридического разъяснения и прогноза 
вероятного результата рассмотрения налогово-
го спора в суде.

В целях предъявления к налогоплательщику 
лишь обоснованных налоговых претензий нало-
говым органам следует применять эффективные 
методы пресечения противоправных действий 
налогоплательщиков путем поиска баланса меж-
ду камеральными и выездными налоговыми 
проверками, использования процедуры каме-
ральной проверки как этапа сбора сведений о 
нарушениях и подготовки доказательств, плани-
рования выездных налоговых проверок с учетом 
необходимости контроля налогоплательщиков, 
склонных к правонарушениям либо задейство-
ванных в цепи незаконных сделок, и скорейшего 
реагирования на выявляемые нарушения.

В качестве фактора, продуцирующего кор-
рупционные преступления в налоговой сфере, 
следует выделить служебную среду, так как ра-
ботники ФНС России (особенно в первые годы 
своей карьеры) имеют одну из самых низких за-
работных плат среди других служащих. Во всех 
передовых странах мира они являются статусны-
ми для государства, высокооплачиваемыми спе-
циалистами, поскольку от их работы во многом 
зависит деловой климат, уровень экономическо-
го роста и формирование бюджетной системы.

«Для повышения эффективности право-
творческой деятельности, исходя из принципа 
научности, предусматривается проведение на 
основе национального законодательства и прак-
тики его применения научных междисципли-
нарных исследований» [24]. Соответственно, 
финансово-налоговые отношения и правоотно-
шения, являясь междисциплинарной областью 
исследований, требуют доктринально обосно-
ванного обновления национального уголовного 
законодательства с учетом сложившихся соци-
ально-экономических условий и международ-
ных нормативно-правовых актов, что, в свою 
очередь, определяет необходимость трансфор-
мации всех общественно-экономических отно-
шений в стране и обусловливает потребность в 
комплексной стратегической модернизации за-
конодательства.
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