
134

ВЕСТНИК ФИНАНСОВОГО УНИВЕРСИТЕТА   5’2015

УДК 347.7; 336.228

ПРАВОВАЯ  РЕГЛАМЕНТАЦИЯ 
ПРИВЛЕЧЕНИЯ  К ОТВЕТСТВЕННОСТИ 
В  ОБЛАСТИ  НАЛОГОВ  И  СБОРОВ
ГОГОЛЕВ АЛЕКСЕЙ МИХАЙЛОВИЧ,
кандидат юридических наук, директор Пермского филиала Финансового университета, Пермь, Россия
E-mail: galexey1961@mail.ru

АННОТАЦИЯ
Рассмотрены некоторые проблемные вопросы осуществления должностными лицами налоговых органов про-
изводства по делам о правонарушениях в области налогов и сборов с целью разработки конкретных мер и 
предложений по совершенствованию правовой регламентации процессуального порядка рассмотрения дан-
ной категории дел и привлечения к ответственности за нарушение налогового законодательства. При этом 
автор обращает внимание на особенность назначения наказаний —за одно и то же правонарушение в нало-
говой сфере к ответственности могут привлекаться несколько субъектов правоотношений: юридическое лицо 
(как правило, в соответствии с нормами Налогового кодекса РФ), должностное или просто физическое лицо 
(в соответствии с нормами Кодекса об административных правонарушениях РФ), а при наличии в составе при-
знаков преступления — и собственно физическое лицо (в соответствии с Уголовным кодексом РФ).
Резюмируя, автор отмечает, что при выявлении факта правонарушения в ходе камеральной или выездной на-
логовой проверки, за которое предусмотрена административная ответственность, целесообразно составлять 
протокол об административном правонарушении и передавать его должностному лицу, в чью компетенцию 
входит рассмотрение данной категории дел в рамках административного процесса, одновременно с дальней-
шим осуществлением контрольно-надзорного производства, а по окончании налоговой проверки составлять 
соответствующий акт.
В связи с этим предлагается новая редакция п. 15 ст. 101 и п. 13 ст. 101.4 Налогового кодекса Российской 
Федерации.
Ключевые слова: налоговое администрирование; стадии административного производства; особенности ад-
министративного производства; правонарушения в области налогов и сборов.
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ABSTRACT
Within the declared perspective the author considered some problematic issues of implementation by offi cials of 
tax authorities of production on cases of offenses in the fi eld of taxes and fees, for the purpose of development of 
concrete measures and suggestions for improvement of a legal regulation of a procedural order of consideration of 
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this category of affairs and accountability for violation of the tax law. Thus the author pays attention that feature of 
purpose of punishments, that some subjects of legal relationship responsible can be made for the same offense in 
the tax sphere is: the legal entity (as a rule, according to standards of the Tax Code of the Russian Federation), the 
offi cial or simply natural person (according to standards of the Code of the Russian Federation on Administrative 
Offences).  And in the presence as a part of crime signs — that and natural person (according to the criminal code 
of Russian Federation).
Summarizing the author notes that at identifi cation of the fact of an offense during cameral or exit tax audits for 
which administrative responsibility is provided, it is expedient to make the protocol on an administrative offense 
and to transfer him to the offi cial, whose competence includes consideration of this category of affairs within 
administrative process, along with further implementation of control and supervising production, and on the end 
of tax audit to draw up the relevant statement.
In this connection, new edition of item 15 of Art. 101 and item 13 of Art. 101.4 of the Tax code of the Russian 
Federation is offered.
Keywords: tax administration; stages of administrative production; features of administrative production; offenses 
in the fi eld of taxes and fees.

Общеизвестно, что налоговое админи-
стрирование представляет собой мно-
гоплановую управленческую деятель-

ность налоговых администраций, в том числе 
и таможенных органов, осуществляющих взи-
мание таможенных платежей при перемеще-
нии товаров через таможенную границу ЕАЭС 
с целью пополнения доходной части федераль-
ного бюджета.

Кроме того, в рамках налогового админи-
стрирования налоговые органы обязаны осу-
ществлять превенцию правонарушений, а так-
же привлекать к ответственности за их совер-
шение. Компетенцией по рассмотрению дел о 
правонарушениях в области налогов и сборов 
и правом привлечениям к административной 
либо налоговой ответственности наделены 
должностные лица налоговых и таможенных 
органов. В то же время компетенцией по рас-
следованию уголовных дел за преступления в 
налоговой сфере с дальнейшим вынесением 
судебного вердикта наделены должностные 
лица Следственного комитета РФ.

В рамках заявленной проблематики мы 
рассмотрим некоторые проблемные вопросы 
осуществления должностными лицами нало-
говых органов производства по делам о пра-
вонарушениях в области налогов и сборов, 
с целью разработки конкретных мер и пред-
ложений по совершенствованию правовой 
регламентации процессуального порядка рас-
смотрения данной категории дел.

Проведенный анализ научной и учебной 
литературы [1], а также действующего адми-
нистративного и налогового законодательства 
позволяет констатировать, что процессуаль-
ный порядок производства по делам о пра-
вонарушениях в области налогов и сборов 
регламентируется нормами как материаль-
ного, так и процессуального права налогово-
го и административного законодательства, и 
это вызывает множество коллизий и проти-
воречий при их практическом применении. 
При этом следует еще раз обратить внимание: 
особенностью назначения наказаний являет-
ся то, что за одно и то же правонарушение 
в налоговой сфере к ответственности могут 
привлекаться несколько субъектов правоот-
ношений: юридическое лицо (как правило, в 
соответствии с нормами Налогового кодекса 
РФ), должностное или просто физическое 
лицо (в соответствии с нормами Кодекса об 
административных правонарушениях РФ), а 
при наличии в составе признаков преступле-
ния — и физическое лицо (в соответствии с 
Уголовным кодексом РФ).

Аргументируем нашу позицию. Прежде 
всего производство по делам об администра-
тивных правонарушениях в области налогов 
и сборов является одним из четырех право-
вых режимов рассмотрения нарушений на-
логового законодательства (наряду с право-
выми режимами законодательства о налогах 
и сборах; таможенного законодательства; 
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уголовно-процессуального законодательства). 
Основные отличительные признаки, позволя-
ющие выделить производство по делам об ад-
министративных правонарушениях в области 
налогов и сборов из общей совокупности про-
изводств, — особый правовой режим данно-
го производства и специфический состав его 
объектов.

На наш взгляд, отличительной особенно-
стью производства по делам об администра-
тивных правонарушениях в области налогов 
и сборов, в том числе и при исключитель-
ной реализации норм Кодекса РФ об адми-
нистративных праовнарушениях (КоАП РФ) 
по выявленному правонарушению, является 
необходимость соблюдения требований не 
только административного, но и налогового 
законодательства. Правовой режим данного 
производства базируется на органическом 
сочетании требований налогового и админи-
стративного права. Налоговое право опреде-
ляет процедуру и особенности реализации 
правоотношений в налоговой сфере. Админи-
стративное право вводит критерии выявления 
административных проступков в этой сфере, а 
также нормативным образом регламентирует 
порядок производства по делам об админи-
стративных правонарушениях в области на-
логов и сборов.

Порядок производства по делам о наруше-
нии налогового законодательства нами рас-
сматривается как система стадий, каждая из 
которых выступает в качестве части админи-
стративного производства, в рамках которого 
совершаются однородные процессуальные 
действия в целях достижения результата.

Таким образом, производство по делам об 
административных правонарушениях имеет 
свою структуру, т.е. складывается из ряда са-
мостоятельных стадий, под которыми принято 
понимать последовательные во времени, ло-
гические этапы совершения процессуальных 
действий, характеризующихся определенной 
самостоятельностью и спецификой решаемых 
задач. Некоторые стадии могут завершать 
производство — исполнение принятого ре-
шения. Стадии, в отличие от производства, не 
всегда заканчиваются составлением итогового 
процессуального документа.

Стадии процессуальной деятельности 
характерны для любого производства, осу-
ществляемого по факту нарушения законода-
тельства, а не только для административного 
производства [2]. Уместно отметить, что про-
цедурные стадии ведения административно-
го производства по фактам правонарушений 
в налоговой сфере регламентируются КоАП 
РФ, в отличие от которого Налоговый кодекс 
РФ (НК РФ) их практически не фиксирует. 
Однако, исходя из положений п. 1 ст.11 НК 
РФ, институты, понятия и термины иных от-
раслей права используются в рамках налого-
вых правоотношений в том значении, какое 
они имеют в этих отраслях. Таким образом, 
можно толковать, что понятия, назначение и 
стадии административного процесса приме-
нимы для уточнения и детализации порядка 
производства по делам и о налоговых право-
нарушениях.

Также следует обратить внимание, что на-
логовый кодекс прописывает, причем слабо, 
собственный вариант административного про-
изводства по фактам административных пра-
вонарушений в налоговой сфере — ст. 101.4 
НК РФ.

Так, ст. 100 НК РФ регламентирует порядок 
оформления результатов налоговой проверки, 
ст. 100.1 определяет порядок рассмотрения 
де л о налоговых правонарушениях и отсылает 
правоприменителя к ст. 101 НК РФ, в которой 
определен лишь порядок вынесения решения 
по результатам рассмотрения материалов на-
логовой проверки, а дела, выявленные в ходе 
иных мероприятий налогового контроля при 
налоговых правонарушениях (за исключением 
правонарушений, предусмотренных статьями 
120, 122 и 123 НК РФ), рассматриваются в 
порядке, предусмотренном ст. 101.4 Налого-
вого кодекса. При этом здесь не определены 
стадии производства, его участники и их пра-
вовой статус, не регламентирован институт 
доказывания и доказательств и многое другое.

Только в п. 13 ст. 101.4 НК РФ «Произ-
водство по делу о налоговых правонаруше-
ниях» прописано, что по выявленным нало-
говым органом нарушениям законодатель-
ства о налогах и сборах, за которые лица 
подлежат привлечению к административной 
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ответственности, уполномоченное должност-
ное лицо налогового органа составляет про-
токол об административном правонарушении. 
Рассмотрение дел об этих правонарушениях 
и применение административных санкций в 
отношении лиц, виновных в их совершении, 
производятся налоговыми органами в соот-
ветствии с законодательством Российской 
Федерации об административных правона-
рушениях (в ред. Федерального закона от 
27.07.2010 229-ФЗ [3]).

На наш взгляд, по делам о нарушении 
налогового законодательства должны быть 
применимы все стадии административного 
производства, разработанные в науке адми-
нистративного права. Но в настоящее время 
административно-процессуальные нормы, 
содержащиеся в КоАП РФ, используются 
только в случаях, предусмотренных НК РФ 
(п. 2 ст.10, п. 15 ст. 101, п. 13 ст. 101.4), хотя 
по юридической силе оба кодекса равны, и ни 
один из них не может указывать на первона-
чальное применение или вообще непримене-
ние норм второго.

Проведенный анализ административно-
правовой научной и учебной литературы, а 
также действующего административного и 
налогового законодательства позволяет выде-
лять следующие стадии административного 
производства по делам о нарушениях налого-
вого законодательства.

1. Возбуждение дела, включая расследова-
ние (установление обстоятельств дела).

2. Рассмотрение материалов дела и приня-
тие решения (постановления) по делу, вклю-
чая доведение принятого решения (постанов-
ления) до лица, привлекаемого к ответствен-
ности.

3. Обжалование и опротестование реше-
ния налогового органа, таможенного органа 
(их должностных лиц).

4. Исполнение принятого решения.
Иногда в качестве самостоятельной стадии 

рассматривается стадия вынесения решения 
(постановления) по делу или стадия доведе-
ния принятого решения до правонарушителя 
[4]. По нашему убеждению, комплекс ста-
дий должен наиболее полно отражать про-
изводство и поэтому их выделение не будет 

усложнять процесс при условии детального 
регламентирования в любом варианте.

Как нами уже отмечалось, производство 
по делам об административных правонару-
шениях в области налогов и сборов является 
одним из четырех правовых режимов рассмо-
трения нарушений налогового законодатель-
ства (наряду с правовыми режимами законо-
дательства о налогах и сборах; таможенного 
законодательства; уголовно-процессуального 
законодательства).

На наш взгляд, отличительной особенно-
стью производства по делам об администра-
тивных правонарушениях в области налогов 
и сборов, в том числе и при исключительной 
реализации норм КоАП РФ по выявленному 
правонарушению, является необходимость 
соблюдения требований не только админи-
стративного, но и налогового законодатель-
ства. Правовой режим данного производства 
базируется на органическом сочетании требо-
ваний налогового и административного права. 
Налоговое право определяет процедуру и осо-
бенности реализации правоотношений в нало-
говой сфере. Административное право вводит 
критерии выявления административных про-
ступков в этой сфере, а также нормативным 
образом регламентирует порядок производст-
ва по делам об административных правонару-
шениях в области налогов и сборов.

Так, начальной стадией производства по 
делам об административных правонарушени-
ях в сфере налогообложения КоАП РФ опре-
деляет «возбуждение дела». Кроме понимания 
ее в качестве начальной стадии, возбуждение 
дела рассматривается и «как конкретный про-
цессуальный акт, влекущий за собой возник-
новение конкретного административно-про-
цессуального отношения» [5].

Стадия возбуждения дела о привлечении 
к ответственности за нарушение налогового 
законодательства имеет предопределяющее 
значение для всего последующего правопри-
менительного процесса, поскольку от своев-
ременности, полноты и объективности выяв-
ления и фиксации обстоятельств совершения 
правонарушения зависит правильность его 
юридической квалификации и в конечном 
итоге — справедливость решения по делу.
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Именно при возбуждении дела заклады-
ваются основы для выполнения задач произ-
водства по делам об административных пра-
вонарушениях в налоговой сфере. «В своей 
совокупности эти факторы обеспечивают со-
циальную эффективность законодательства о 
налогах и сборах и правовых норм процессу-
ального характера, посредством применения 
которых реализуются материальные нормы, а 
также воспитательное значение правоприме-
нительного процесса» [6].

Сущность данной стадии состоит в приня-
тии должностным лицом налогового органа 
решения о начале действий, направленных на 
выяснение всех фактических обстоятельств 
правонарушения и установление виновности 
лица, его совершившего (ст. 29.1 КоАП РФ).

С формальной точки зрения начало про-
изводства по делам о нарушениях налогово-
го законодательства может быть связано не 
только с актом выездной налоговой проверки, 
как это было ранее, но и с актом камеральной 
налоговой проверки, с учетом положений Фе-
дерального закона Российской Федерации от 
27 июля 2006 г. № 137-ФЗ «О внесении из-
менений в часть первую и часть вторую На-
логового кодекса Российской Федерации и в 
отдельные законодательные акты Российской 
Федерации в связи с осуществлением мер по 
совершенствованию налогового администри-
рования» [7], изложившего в новой редакции 
ст. 100 НК РФ «Оформление результатов на-
логовой проверки». В связи с этим в п. 2. ч. 1 
указанной статьи было прописано, что в слу-
чае выявления нарушений законодательства 
о налогах и сборах в ходе проведения каме-
ральной налоговой проверки должностными 
лицами налогового органа, проводящими ука-
занную проверку, должен быть составлен акт 
налоговой проверки по установленной форме 
в течение 10 дней после окончания камераль-
ной налоговой проверки.

Следует отметить, что Федеральным зако-
ном от 16.11.2011 № 321-ФЗ [8] в п. 3 данной 
статьи также предусмотрено, что по резуль-
татам выездной налоговой проверки консо-
лидированной группы налогоплательщиков 
в течение трех месяцев со дня составления 
справки о проведенной выездной налоговой 

проверке уполномоченными должностными 
лицами налоговых органов должен быть со-
ставлен в установленной форме акт налоговой 
проверки.

Форма и требования к составлению акта 
налоговой проверки утверждены Приказом 
ФНС России от 25 декабря 2006 г. № САЭ-3-
06/892@ [9]. В то время как в производстве 
по делам об административных нарушениях 
налогового законодательства основным про-
цессуальным документом на стадии возбу-
ждения дела является именно протокол об 
административном правонарушении, правила 
которого определены в ст. 28.2 КоАП РФ.

Таким образом, действующее налоговое 
законодательство не в полной мере решает 
проблему возбуждения дела об администра-
тивном правонарушении в исследуемой нами 
сфере.

При этом следует обратить внимание, что 
определить момент возбуждения дела в соот-
ветствии с НК РФ во многих случаях доста-
точно проблемно. Существующий пробел в 
НК РФ порождает различные теоретические 
подходы к данной проблеме и трудности в 
правоприменительной практике.

Согласно п. 15 ст. 101 и п.13 ст. 101.4 НК 
РФ, по выявленным налоговым органом на-
рушениям, за которые физические или дол-
жностные лица организаций подлежат при-
влечению к административной ответствен-
ности, уполномоченное должностное лицо 
налогового органа, проводившее проверку, со-
ставляет протокол об административном пра-
вонарушении в пределах своей компетенции. 
Рассмотрение дел об этих правонарушениях 
и применение административных наказаний 
в отношении физических и должностных лиц 
организаций, виновных в их совершении, про-
изводятся в соответствии с законодательством 
об административных правонарушениях.

Из этого следует, что по выявленным на-
логовым органом нарушениям, за которые 
налогоплательщики — физические лица или 
должностные лица налогоплательщиков-ор-
ганизаций подлежат привлечению к админи-
стративной ответственности, уполномоченное 
должностное лицо налогового органа, прово-
дившего проверку, составляет протокол [10] 
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об административном правонарушении. Та-
ким образом, в юридическом плане возбужде-
ние дела об административном нарушении 
налогового законодательства выражается в 
составлении протокола об административном 
правонарушении.

Однако по смыслу данных статей прото-
кол должен быть оформлен должностным ли-
цом, проводящим налоговую проверку, после 
составления акта этой налоговой проверки, 
в котором должны быть зафиксированы все 
выявленные правонарушения, причем не ра-
нее представленных налогоплательщиком 
объяснений и возражений по данному акту. В 
связи с этим определить момент возбуждения 
дела об административном правонарушении 
в области налогов и сборов и начало произ-
водства по нему представляется проблемным 
и дискуссионным.

Так, по мнению одних исследователей, «в 
случае обнаружения налогового правонару-
шения при производстве отдельного процес-
суального действия, осуществляемого в ходе 
выездной налоговой проверки, факт такого 
нарушения необходимо фиксировать в прото-
коле соответствующего процессуального дей-
ствия, составление которого и будет являться 
процессуальным моментом возбуждения ад-
министративного дела» [11].

По мнению другого исследователя, в НК 
РФ «необходимо закрепить в ст. 89 НК обя-
занность уполномоченного должностного 
лица налогового органа возбудить дело о на-
логовом правонарушении немедленно после 
выявления факта его совершения путем со-
ставления протокола о налоговом правонару-
шении» [12].

Обе эти точки зрения определяют состав-
ление протокола об административном пра-
вонарушении как процессуальный момент 
возбуждения дела об административном пра-
вонарушении в налоговой сфере в ходе прове-
дения налоговой проверки, так как должност-
ное лицо при обнаружении правонарушения 
обязано будет незамедлительно составить 
протокол, тем самым приняв решение о на-
чале производства, а затем продолжать дей-
ствовать по правилам, предусмотренным для 
контрольно-надзорной деятельности.

На сегодняшний день формально факт 
возбуждения дела о правонарушении нало-
гового законодательства может быть под-
твержден только актом налоговой провер-
ки, где отражаются все существенные об-
стоятельства, относящиеся к выявленным 
правонарушениям. Других процессуальных 
документов, которые могли бы свидетельст-
вовать о реализации намерения уполномо-
ченного должностного лица возбудить дело 
о нарушении налогового законодательства, 
НК РФ не предусматривает. Поэтому можно 
сказать, что в данном случае акт налоговой 
проверки «как бы имеет юридическую силу 
протокола об административном правона-
рушении» и влечет за собой возникновение 
конкретного административно-процессуаль-
ного отношения.

Следует также обратить внимание на то, 
что акт налоговой проверки, с одной стороны, 
фиксирует возбуждение дела о правонаруше-
нии налогового законодательства и одновре-
менно, с другой — подтверждает окончание 
его рассмотрения. В то время как протокол об 
административном правонарушении налого-
вого законодательства либо свидетельствует о 
начале производства по делу, либо говорит об 
окончании административного расследования 
и завершает стадию возбуждения.

Как нами отмечалось ранее, составление 
акта проверки предусмотрено ст. 100 НК РФ 
и только ст. 101 и 101.4 НК РФ регламенти-
руют случаи составления протокола по выяв-
ленным налоговым органом нарушениям, за 
которые физические или должностные лица 
организаций подлежат привлечению к адми-
нистративной ответственности по итогам на-
логовых проверок.

Таким образом, по нашему мнению, при 
выявлении факта правонарушения в ходе ка-
меральной или выездной налоговой проверки, 
за которое предусмотрена административная 
ответственность, целесообразно составлять 
протокол об административном правонаруше-
нии и передать его должностному лицу, в чью 
компетенцию входит рассмотрение данной ка-
тегории дел в рамках административного про-
цесса, одновременно с дальнейшим осуществ-
лением контрольно-надзорного производства, 
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а по окончании налоговой проверки состав-
лять соответствующий акт.

В связи с этим предлагается п. 15 ст. 101 и 
п. 13 ст. 101.4 Налогового кодекса Российской 
Федерации изложить в следующей редакции:

• по выявленным в ходе проведения прове-
рок фактам нарушений, за которые физические 
лица или должностные лица организаций под-
лежат привлечению к административной от-
ветственности, уполномоченное должностное 

лицо налогового органа, проводившее провер-
ку, незамедлительно составляет протокол об 
административном правонарушении в преде-
лах своей компетенции. Рассмотрение дел об 
этих правонарушениях и применение адми-
нистративных наказаний в отношении физи-
ческих лиц и должностных лиц организаций, 
виновных в их совершении, производятся в 
соответствии с законодательством об админи-
стративных правонарушениях.
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