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ЗАРУБІЖНИЙ ДОСВІД

НЕКОТОРЫЕ ВОПРОСЫ РЕФОРМИРОВАНИЯ 
НАЛОГОВОГО КОНТРОЛЯ В РОССИИ

Ирина МАНОХИНА 

Проанализированы проблемы налогового контроля как элемента финансового 
контроля государства, приведены основные принципы защиты юридических лиц, расс-
мотрен вопрос презумпции добросовестности налогоплательщика. 

Одной из важнейших сфер управлен-
ческой деятельности является контроль за 
состоянием экономики, развитием соци-
ально-экономических процессов. Важной 
составляющей системы контроля высту-
пает финансовый контроль, значение ко-
торого можно коротко сформулировать как 
содействие успешной реализации финан-
совой политики государства, обеспечение 
процессов формирования и эффективного 
использования финансовых ресурсов во 
всех сферах народного хозяйства. В зна-
чительной части современных источни-

ков финансовый контроль определяется 
как совокупность действий и операций по 
проверке финансовых и связанных с ними 
вопросов деятельности субъектов хозяйст-
вования и управления с применением спе-
цифических форм и методов его органи-
зации. В развитых западных государствах 
система финансового контроля в целом 
однотипна и состоит из целого ряда контр-
ольных органов (рис. 1).

Как видно из рис. 1, сферой финансо-
вого контроля являются практически все 
операции, совершаемые с использовани-

Рис. 1. Элементы системы финансового контроля в развитых странах
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ем денег. Тем самым общество делегиру-
ет государству полномочия и компетенции 
управления финансовыми потоками, в том 
числе и в сфере обеспечения необходимых 
государственных доходов, то есть обеспе-
чения доходной части бюджета.

Известно, что доходы бюджетов обра-
зуются за счет:

– налоговых доходов;
– неналоговых доходов;
– безвозмездных перечислений от 

физических и юридических лиц, междуна-
родных организаций, зарубежных прави-
тельств, безвозмездных перечислений по 
взаимным расчетам;

– доходов от предпринимательской 
и иной приносящей доход деятельности.

Доля налоговых доходов составляет 
порядка 90% в структуре источников фор-
мирования консолидированных бюджетов 
многих стран, в том числе и России. 

Контроль за поступлением налогов, 
сборов и иных обязательных платежей 
осуществляют налоговые ведомства. Поэ-
тому вопросы налогового контроля имеют 
огромное значение в управлении государ-
ством. Некоторые из них будут рассмотре-
ны ниже.

В нашей стране до 1990-х гг. разработ-
кой методов и форм налогового контроля 
занималась преимущественно экономиче-
ская наука. В это время была создана тео-
ретическая база и основы классификации 
различных форм и методов осуществле-
ния контроля. Известно, что контроль за 
осуществлением хозяйственной деятель-
ности предприятий тогда осуществлялся в 
рамках установленных ведомств и подве-
домств. Подконтрольный хозяйствующий 
субъект действовал в пределах установ-
ленных плановых заданий и не имел само-
стоятельности при осуществлении эконо-
мической деятельности. 

Сегодня, в условиях полной экономи-
ческой самостоятельности хозяйствующих 
субъектов, методы и формы осуществле-
ния контрольной деятельности в области 
налогообложения значительно трансфор-
мировались, приобрели юридическую 
значимость. Так, при осуществлении на-
логового контроля сбор, хранение, исполь-
зование и распространение информации 
о налогоплательщике должны осуществ-
ляться в четком соответствии с положени-
ями Конституции Российской Федерации 
(РФ), Налогового кодекса РФ, Федераль-
ных законов РФ, а также с принципом со-
хранности информации, составляющей 
профессиональную тайну аудиторов, адво-
катов и иных лиц. 

По оценкам специалистов в настоящее 
время налоговая реформа в России вышла 
на завершающий этап. Сначала определя-
ли величину налоговых ставок, учитывая 
интересы бизнеса и государства. Вторым 
этапом стало устранение пробелов в на-
логовом законодательстве, благодаря ко-
торым компании могли легально миними-
зировать налоговые платежи, значительно 
сокращая при этом доходы бюджетов раз-
личных уровней. На сегодняшнем этапе 
перед фискальной службой стоит задача – 
повышение собираемости налогов и, пре-
жде всего, снижение задолженности [8]. 
То есть реформы направлены сегодня на 
усиление налогового администрирования.

По данным Росстата после начала тре-
тьего этапа реформирования налоговой 
системы прослеживается заметное сниже-
ние задолженности (более чем на 26% за 
два последних года в абсолютном выраже-
нии). Снижение задолженности происходит 
на фоне снижения поступлений (около 10% 
за два года) [5; 6; 10]. Это можно объяснить 
явлениями мирового финансового кризи-
са, которые привели к снижению основных 
финансовых показателей деятельности 
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хозяйствующих субъектов и, следователь-
но, исчисленных и уплаченных налоговых 
платежей.

При этом в последнее время отмечает-
ся положительная динамика по налоговым 
поступлениям. Так, по оперативным данным 
Федеральной налоговой службы (ФНС), в 
консолидированный бюджет Российской Фе-
дерации за первые восемь месяцев 2010 г. 
поступило налогов, сборов и иных обяза-
тельных платежей, администрируемых ФНС 
России, на 23,3% больше, чем за соответст-
вующий период прошлого года [3].

Динамика налоговых поступлений и за-
долженности в консолидированный бюджет 
по данным Росстата приведена в табл. 1.

Для осуществления налогового контр-
оля налоговые органы, таможенные орга-
ны, правоохранительные органы и органы 
государственных внебюджетных фондов 
информируют друг друга об имеющихся 
у них материалах о нарушении законода-
тельства о налогах и сборах, о налоговых 
преступлениях, о принятых мерах по их 
пресечению, о проводимых ими налоговых 
проверках, а также другой необходимой ин-
формацией. 

Деятельность указанных уполномочен-
ных органов, в особенности налоговых, в 
соответствии с Налоговым кодексом РФ 
вводится в рамки правовой процессуаль-

ной формы [2]. В законодательстве сде-
лана попытка регламентировать инстру-
ментарий и формы налогового контроля, 
определить понятие и содержание нало-
говых проверок, их специфику и особенно-
сти применительно к различным задачам и 
объектам налогового контроля. И при этом 
все действия налоговых органов должны 
осуществляться в рамках правовых норм. 

Однако в современном российском за-
конодательстве зачастую просто нет четкого 
определения того или иного понятия. В свя-
зи с этим хозяйствующим субъектам, осу-
ществляющим экономическую деятельность 
в РФ приходится постоянно сталкиваться с 
необходимостью защиты своих прав и со-
блюдения законных интересов. Часто кон-
фликтные ситуации связаны с налоговыми 
отношениями и возникают ситуации, когда 
противопоставить обвинениям можно только 
презумпцию добросовестности. 

Вопросы презумпции добросовестности 
достаточно широко обсуждаются в бизнес-
сообществе, регулярно появляются разъя-
снения Минфина России по этому вопросу.

В соответствии с Федеральным законом 
от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ “О защите 
прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении го-
сударственного контроля (надзора) и муни-
ципального контроля” презумпция добросо-

Таблица 1
Динамика поступлений и задолженности по налогам, сборам и иным обязательным 

платежам в консолидированный бюджет России, млрд. руб. 

* Составлено автором по: [5; 6; 10].

Показатели 2004 г. 2005 г. 2006 г. 2007 г. 2008 г. 2009 г.

Валовой внутренний продукт 17048,0 21625,0 26903,0 33258,0 41445,0 39064,0

Поступление по налоговым и иным платежам 3299,6 4627,2 5432,4 6955,2 6292,7 6288,3

то же в % к ВВП 19,4 21,4 20,2 20,9 15,2 16,1

Задолженность по налоговым 
и иным платежам 522,4 892 754,2 757,4 574,9 559,1

то же в % к ВВП 3,1 4,1 2,8 2,3 1,4 1,4
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вестности относится к основным принципам 
защиты прав юридических лиц, индивиду-
альных предпринимателей при осуществле-
нии государственного контроля (надзора), 
муниципального контроля. Однако в соответ-
ствии с п. 3 ст. 1 этого закона такие нормы не 
применяются в отношении некоторых видов 
контроля, в том числе и налогового [9]. 

Обратимся к положениям Налогового 
кодекса РФ. Этот документ не содержит 
прямого определения презумпции добро-
совестности. Этому понятию соответству-
ют нормы п. 6 ст. 108 [2]: “…лицо считается 
невиновным в совершении налогового пра-
вонарушения, пока его виновность не будет 
доказана в предусмотренном федераль-
ным законом порядке. Лицо, привлекаемое 
к ответственности, не обязано доказывать 
свою невиновность в совершении нало-
гового правонарушения. Обязанность по 
доказыванию обстоятельств, свидетельст-
вующих о факте налогового правонаруше-
ния и виновности лица в его совершении, 
возлагается на налоговые органы”. Данная 
формулировка закона не предполагает 
проведения каких-либо дополнительных 
мероприятий со стороны налогоплатель-
щика по доказыванию своей невиновности. 

Однако на практике зачастую всё об-
стоит совершенно не так. Налогоплатель-
щики обязаны самостоятельно оценивать 
риски в соответствии с Критериями Прика-
за ФНС России от 30 мая 2007 г. № ММ-3-
06/333@ [4]. Этот документ вменяет в обя-
занность налогоплательщику проявлять 
осторожность и осмотрительность при 
выборе контрагента, определенные Нало-
говым кодексом, в результате чего судеб-
ное решение зачастую выносится именно 
при доказывании этих фактов путем сбора 
и предоставления в налоговые органы до-
полнительной информации и документов. 
Рассмотрим применение данных норм на 
конкретных примерах (рис. 2–3).

Таким образом, для доказательства 
невиновности налогоплательщику при-
шлось дополнительно собирать информа-
цию о контрагенте и предоставлять её в 
налоговый орган, то есть изначально он не 
мог воспользоваться презумпцией добро-
совестности. 

Другое судебное Постановление явля-
ется подтверждением того, что “презумп-
ция добросовестности” предполагает сбор 
налогоплательщиком доказательств ещё 
на этапе заключения сделок.

Таким образом, судебная практика до-
казывает, что “презумпция добросовестно-
сти” тесно взаимосвязана с “предусмотри-
тельностью” и “осторожностью”. При этом 
доказательства чаще всего вынуждены 
собирать налогоплательщики ещё на этапе 
подготовки к сделке. 

Вместе с тем во многих судебных ре-
шениях указано, что исполнительные 
органы не могут истолковывать понятие 
“добросовестные налогоплательщики” как 
возлагающее на налогоплательщиков до-
полнительные обязанности. Налогопла-
тельщик не может и не должен нести ответ-
ственность за действия всех организаций, 
участвующих в многостадийном процессе 
уплаты и перечисления налогов в бюджеты 
всех уровней. Это обстоятельство доказы-
вается, например, в Постановлении ФАС 
Московского округа от 2 октября 2007 г. 
№ КА-40/994007 по делу № А40-5170/07-
129-39 [11, 19]. 

Кроме того, в соответствии с п. 3 
ст. 189 Арбитражного процессуального 
кодекса РФ обязанность доказывания об-
стоятельств, послуживших основанием 
для принятия оспариваемого акта, закон-
ности оспариваемых решений и действий 
(бездействия) государственных органов, 
органов местного самоуправления, иных 
органов, должностных лиц возлагается на 
органы и лиц, которые приняли оспарива-
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емый акт, решение, совершили оспаривае-
мые действия [1]. 

Суды регулярно указывают на то, что 
лицо, привлекаемое к ответственности, не 
обязано доказывать свою невиновность в 
совершении налогового правонарушения. 
Эта обязанность возложена на налоговые 
органы. При этом нормы законодательства 
указывают на то, что лицо считается неви-
новным пока его вина не будет доказана в 
предусмотренном федеральным законом 
порядке и установлена вступившим в закон-
ную силу решением суда [11, 20]. Однако 
доказывать свою позицию налогоплатель-
щик вынужден ещё на этапе вынесения 
решения. До решения суда рассмотрение 
материалов проверки должно пройти в на-
логовом органе. В соответствии с положени-

ями Налогового кодекса налогоплательщик 
имеет право на участие в рассмотрении 
материалов [2]. Именно в это время налого-
плательщик вправе предоставить свои воз-
ражения по акту проверки. 

Как показывает практика, налогопла-
тельщики редко полностью соглашаются 
с мнением налоговых органов. В этом слу-
чае они имеют право обжаловать выне-
сенное решение. Процедура обжалования 
предполагает, что обжалование в судебном 
порядке возможно только после прохожде-
ния этой процедуры в вышестоящем нало-
говом органе. В ст. 140 Налогового кодекса 
указано, что он имеет право [2]:

– оставить жалобу без удовлетворения;
– отменить акт налогового органа;

Рис. 2. Пример 1 по доказательству налогоплательщиком 
должной осмотрительности и осторожности

 Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 26 января 2010 г. по делу  
№ А28-7254/2009-181/29 

Межрайонная ИФНС № 7 по Кировской области обратилась в Федеральный арбитражный 
суд по делу ООО “Мебель энд цайт”, оспорившим ранее в Арбитражном суде Кировской 
области решение налогового органа в части отказа в применении вычетов по налогу  

на добавленную стоимость 

Суть дела 

Решение 

Заявление налогоплательщика о признании недействительным решения налогового органа 
удовлетворено правомерно, так как налогоплательщик выполнил все условия для 

получения вычета по НДС. Суд пришел к выводу, что презумпция добросовестности  
не опровергнута, поскольку обществом была проявлена достаточная осмотрительность  

и осторожность 

Доказательства  
осмотрительности и 

осторожности 

1. Запрос у контрагентов свидетельства о регистрации и постановке на налоговый учет. 
2. Лицензия контрагента на проведение строительных работ. 
3. Информация с сайта Федеральной антимонопольной службы об отсутствии 

подрядчиков в реестре недобросовестных поставщиков. 
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– отменить решение и прекратить 
производство по делу о налоговом право-
нарушении;

– изменить решение или вынести 
новое.

Руководствуясь имеющимся судебным 
опытом, можно сказать, что процедура об-
жалования в вышестоящем органе носит 
весьма формальный характер. Зачастую 
единственным аргументом налогоплатель-
щика опять же является “презумпция до-
бросовестности”, проблемы применения 
которой изложены выше. И несмотря на то, 
что государственная защита прав и свобод 
человека и гражданина закреплена Кон-
ституцией, права налогоплательщика при 

Рис. 3. Пример 2 по доказательству налогоплательщиком 
должной осмотрительности и осторожности

 Постановление ФАС Московского округа от 3 февраля 2010 г. по делу  
№ А40-40096/09-140-219 

ОАО “Гостиничный комплекс “Орехово” обратилось в Арбитражный суд г. Москвы с 
заявлением о признании недействительным решения ИФНС № 24 по г. Москве в 

части доначисления налога на прибыль, НДС, пеней, штрафов. 

Суть дела 

Решение 

Решением суда заявленные требования удовлетворены в полном объеме, т.к. 
установлена реальность хозяйственных операций, а расходы заявителя с учетом НДС 

имеют надлежащее документальное подтверждение. Суд пришел к выводу, что 
презумпция добросовестности не опровергнута, поскольку обществом была проявлена 

достаточная осмотрительность и осторожность 

Доказательства 
осмотрительности  
и осторожности 

1. Получение от контрагента при заключении сделки свидетельства о постановке  
на учет в налоговом органе, Устава, решения учредителя о создании общества  
с ограниченной ответственностью. 

2. Предоставление доказательств об отсутствии задолженности у контрагента  
по налоговым платежам. 

обжаловании в вышестоящем налоговом 
органе учтены весьма слабо и однобоко. 

Таким образом, правоприменительным 
органам необходимо принять меры по 
устранению противоречий между госу-
дарством и налогоплательщиком. Со-
вершенствование вопросов организации 
налогового контроля должно проводить-
ся комплексно, с учетом законодательно-
нормативных и организационных аспектов. 
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