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в статье дается понятие налогового администрирования. анали-
зируется эволюционное развитие процессов налогообложения. 
рассматриваются проблемы и особенности налогового админи-
стрирования в россии. выделяются направления совершенство-
вания налогового администрирования в современной россии.
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the Question of taxation Management and Peculiarities of 
Russian taxation Management
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The article highlights the question of taxation management. Evolution-
ary development of taxation system is analyzed. The author examines 
the problem and peculiarities of Russian taxation management. The 
improvement ways of taxation management in present-day Russia are 
indicated.
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Главной задачей построения современной 
налоговой системы является гармонизация на-
логового администрирования – реализация си-
стемы налоговых отношений, обеспечивающей 
долгосрочный и устойчивый баланс интересов 
государства и налогоплательщиков. В настоящее 
время существует неясность в определении по-
нятия «налоговое администрирование». В дей-
ствующем Налоговом кодексе РФ (НК РФ) данный 
термин фактически отсутствует, а в многочислен-

ных подзаконных актах имеет различное, часто 
противоречивое значение. Среди российских эко-
номистов также до сих пор отсутствует единство в 
понимании налогового администрирования. Одни 
считают, что налоговое администрирование – это 
деятельность уполномоченных органов власти, 
связанная с осуществлением функций налогового 
контроля и привлечения к ответственности за на-
логовые правонарушения виновных лиц. Другие 
под налоговым администрированием понимают, 
по сути, проблемы налогового контроля. Можно 
согласиться с мнением Л.И. Гончаренко, что со-
держание налогового администрирования шире, 
чем налоговый контроль, но при этом оно явля-
ется органической частью управления налоговой 
системой. Налоговое администрирование – это 
комплексное понятие, требующее системного 
подхода. Отсюда весьма широко понимание его 
содержания: от управления налоговой системой и 
налогообложением в целом (наиболее широкое по-
нимание) до деятельности налоговых органов по 
контролю за правильностью исчисления и уплатой 
налоговых платежей (более узкое понимание)1.
Таким образом, можно сказать, что налоговое 
администрирование – это определяющая часть 
управления налоговой системой, внутренний 
фактор ее развития.

Исторически при рассмотрении вопросов 
налогообложения основное внимание уделялось 
непосредственно самим налогам. Считается, что 
впервые системный анализ проблем обеспечения 
сбора налогов был опубликован в 1662 г. родона-
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чальником английской классической политической 
экономии Уильямом Петти в «Трактате о налогах 
и сборах». Обобщив практику налогообложения 
разных стран Европы, он предложил системный 
подход, который мог позволить повысить уровень 
эффективности сбора налогов, то есть фактически 
был разработан научный подход к организации 
процесса налогообложения и управления им, 
который можно рассматривать как научное со-
ставление основ налогового администрирования. 
В дальнейшем по мере развития государства, 
расширения его функций и роста потребностей в 
увеличении доходной части бюджета интенсивно 
развиваются научные взгляды на налоги как на 
социально-экономическую категорию, а в рамках 
экономической науки появляется общая теория 
налогов. Важно отметить, что в условиях интен-
сивного развития капитализма новые виды дея-
тельности порождали, как правило, новые налоги, 
которые в конечном итоге нарушали баланс в эко-
номике государства и приводили к экономическим 
кризисам. В свою очередь, новые экономические 
кризисы порождали необходимость дальнейшего 
развития экономических теорий для выработки 
эффективных мер налогового администрирования. 
Таким образом, в процессе эволюции капитализма 
значительные прорывы в развитии экономических 
теорий происходили чаще всего в ответ на резкое 
возрастание потребностей экономики в средствах 
противодействия кризисам, когда известные на-
логовые теории оказывались малоэффективными 
или вообще недейственными.

В этих условиях следующим существенным 
шагом в развитии налогового администрирования 
явилось создание специальных государственных 
структур, в том числе ответственных за фор-
мирование и реализацию налоговой политики. 
Учитывая, что вопросы налоговой политики 
решаются на уровне руководства государства, 
представляется целесообразным все вопросы, 
связанные с формированием налоговой политики, 
рассматривать как налоговое администрирование 
макроуровня.

Следовательно, в результате эволюционного 
развития процессов налогообложения сформи-
ровалась двухуровневая система государствен-
ного налогового администрирования: макро- и 
микроуровней. Границей, разделяющей указанные 
уровни, является налоговая система. При этом на 
макроуровне решаются все вопросы налогового 
администрирования по формированию научно 
обоснованной налоговой стратегии, налоговой 
концепции, налоговой политики, непосредствен-
но определяющей облик налоговой системы и 
направления ее дальнейшего развития, и в ко-
нечном итоге реформированию самой налоговой 
системы.

Основным содержанием вопросов нало-
гового администрирования на микроуровне (в 
системе налоговых органов) является реализация 
положений налоговой системы: обеспечение мо-

билизации налогов и сборов, предусмотренных 
налоговой системой, и решение организационных 
вопросов повышения эффективности работы на-
логовых органов.

Совокупность налогового администрирова-
ния макро- и микроуровней составляет систему 
государственного налогового администрирова-
ния. В наиболее общем виде можно отметить, 
что налоговое администрирование предполагает 
определение принципов и последовательности 
построения налоговых систем, полномочия ор-
ганов власти разных уровней в регулировании 
налоговых отношений, права и обязанности на-
логоплательщиков и полномочия налоговых орга-
нов, организацию налогового контроля и проце-
дуры обжалования решений, а также построение 
экономически эффективной системы налоговых 
органов и их информационного взаимодействия 
с заинтересованными структурами различных 
уровней исполнительной власти.

Соответственно для решения перечислен-
ных задач система государственного налогового 
администрирования должна включать, с одной 
стороны, законодательную (правовую) базу для 
разработки налоговой системы и обеспечения ее 
функционирования, а с другой – необходимые 
силы и средства для осуществления собственно 
администрирования. При этом непосредственно 
под налоговым администрированием может пони-
маться осуществление налоговой администрацией 
в пределах ее компетенции функций и полномо-
чий, установленных ей государством и налоговым 
законодательством.

Следует отметить, что в экономически раз-
витых государствах процесс налогообложения, 
как правило, стабилизировался. Это означает, 
что вопросы на макроуровне в основном решены: 
определен и проверен практикой состав налоговой 
системы, оптимизирована налоговая нагрузка. 
В то же время на микроуровне продолжаются 
организационные преобразования по повыше-
нию эффективности работы налоговых органов 
и налоговой системы в целом преимущественно 
за счет внедрения информационных техноло-
гий, то есть стабильность процессов налогового 
администрирования на макроуровне позволила 
вместо директивных указаний с макроуровня 
постепенно перейти к самостоятельному при-
нятию решений налогового администрирования 
на микроуровне.

В государствах с экономикой переходного 
периода наблюдается обратная картина: макроуро-
вень не стабилен и отличается высокодинамичны-
ми изменениями в налоговом администрировании. 
Указанная нестабильность процессов налогообло-
жения макроуровня обусловливается прежде всего 
неустойчивостью переходной экономики.

Для развитого государства с рыночной эко-
номикой, представляющей устойчивую систему, 
таким вектором является само функционирование 
системы, ее «самосохранение». Для переходной 
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экономики цель функционирования – изменение, 
переход в другую систему. Отсюда следует вывод, 
что и налоговое администрирование, как состав-
ная часть государственного администрирования, 
в разных типах государств – развитом и с пере-
ходной экономикой – должно также иметь прин-
ципиальное отличие. Данное положение основы-
вается на том, что в рамках переходного периода 
на основе фактически полностью разрушенной 
экономики и государственных институтов власти 
создается принципиально новое государство с 
рыночной экономикой.

Таким образом, за короткий исторический 
отрезок времени экономика России должна в 
рамках переходного периода пройти все те этапы 
развития, которые в своем эволюционном много-
летнем развитии прошли государства с рыночной 
экономикой, занимающие в настоящее время ли-
дирующее место в мире. С учетом изложенного 
следует полагать, что и налоговая политика, как 
неотъемлемая часть государственной экономиче-
ской политики, должна пройти аналогичные этапы 
в своем развитии.

На рубеже 90-х гг. ряд политиков и экономи-
стов настаивали на очень осторожном движении 
к рынку, оставаясь в рамках социалистической 
модели хозяйствования при абсолютном домини-
ровании государственной собственности и сохра-
нении административного контроля над большей 
частью цен. Однако данный подход не оправдал 
себя. Несмотря на принимаемые меры по стабили-
зации народного хозяйства, из-за того что реаль-
ные темпы трансформации социалистической эко-
номики в рыночную оказались существенно выше 
прогнозируемых, механизм централизованного 
планирования и управления народным хозяйством 
оказался не работоспособным. В условиях усиле-
ния кризисных явлений в экономике в 1991 г. была 
проведена налоговая реформа и в короткий срок 
фактически директивным методом была введена 
новая налоговая система. В новой налоговой си-
стеме нашли отражение последние достижения в 
области построения и развития налоговых систем 
экономически развитых государств мира, однако 
в условиях налогообложения начала переходного 
периода она оказалась не эффективной, к тому 
же механический перенос основных подходов 
формирования налоговых систем экономически 
развитых иностранных государств на налоговую 
систему государства с переходной экономикой в 
начале и даже в середине переходного периода не 
допустим, так как он совершенно не учитывает 
специфику изменения условий налогообложе-
ния в переходный период. Произошло снижение 
эффективности государственного налогового 
администрирования, что в свою очередь привело 
к углублению трансформационного кризиса и 
криминализации экономики2.

Следует отметить, что по мере приобретения 
практического опыта налогового администриро-
вания, методом проб и ошибок были определены 

рациональные направления повышения эффектив-
ности налоговой системы, основным из которых 
является снижение налоговой нагрузки. Несмотря 
на реализованные меры, налоговая система и в ее 
нынешнем виде недостаточно эффективна при 
выполнении своих задач, как фискальной, так и 
стимулирующей. Она создает препятствия даже 
простому воспроизводству, не говоря уже о рас-
ширенном, поэтому ее либерализация представ-
ляет жизненно необходимый шаг, осуществление 
которого откладывается уже ряд лет. Во многом 
это объясняется тем, что сегодня по-прежнему 
отсутствует научно обоснованная концепция на-
логовой реформы.

Качество налогового администрирования на 
макроуровне оказывает определяющее влияние на 
эффективность налоговой системы в целом. При-
стальное внимание необходимо уделять налоговой 
стратегии, концепции и на их основе – налоговой 
системе.

Основными показателями, влияющими на 
эффективность налогового администрирования, 
являются такие, как качество государственного 
администрирования и уровень социальной ориен-
тации политики государства. В наиболее общем 
виде значимость данных показателей логически 
объясняется тем, что чем больший объем социаль-
ных задач решает государство, тем выше в рамках 
сбалансированного обмена может повышать нало-
говую нагрузку на налогоплательщиков. С другой 
стороны, чем ниже качество государственного 
администрирования, которое в экономической 
сфере проявляется прежде всего в неэффектив-
ном использовании бюджетных средств, а порой 
просто в широкомасштабных хищениях на фоне 
предоставления услуг социального характера 
крайне низкого качества, тем более негативное 
отношение будет формироваться у налогопла-
тельщиков к реализуемому уровню налоговой на-
грузки. Иначе говоря, качество государственного 
администрирования оказывает определяющее 
влияние на уровень налоговой нагрузки, что 
является одной из основных специфических 
особенностей налогового администрирования в 
переходный период.

Управление налоговыми отношениями осу-
ществляется Министерством финансов России, 
Федеральной налоговой службой (ФНС), Феде-
ральной таможенной службой (ФТС), органами 
внутренних дел (МВД).

На современном этапе в России основные 
проблемы возникают при осуществлении мер на-
логового контроля, между сторонами налоговых 
отношений в связи с разным пониманием норм на-
логового законодательства: в сфере администри-
рования экспортного НДС, при налогообложении 
импортных операций, а также в связи с разным по-
ниманием чиновниками и налогоплательщиками 
существа обоснованных расходов для целей на-
логообложения прибыли. Частые судебные споры 
приводят к росту расходов предпринимателей на 
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содержание юридических служб и оплату судеб-
ных издержек, отнимают много времени, столь 
необходимого для осуществления хозяйственной 
деятельности.

Перед налоговым администрированием по-
ставлены следующие задачи:

– увеличение собираемости налогов, в том 
числе за счет вывода предпринимательской дея-
тельности из теневого сектора экономики;

– сокращение издержек налогоплательщиков 
при исполнении обязанности по исчислению и 
уплате налогов, а также затрат государства на 
осуществление налогового контроля;

– усиление ответственности уполномоченных 
органов власти за ненадлежащее исполнение 
ими норм отечественного и международного за-
конодательства при реализации мер налогового 
контроля.

Анализ судебной практики свидетельствует 
о том, что в последние несколько лет нарастает 
неопределенность в области применения законо-
дательства о налогах и сборах.

Во-первых, отечественные налогоплатель-
щики все чаще сталкиваются с расширительной 
трактовкой норм налогового законодательства, 
нарушающей принцип установления налогов и 
сборов только законом.

Во-вторых, наблюдается расширение сферы 
применения в налоговом законодательстве так 
называемых оценочных понятий.

В то же время представителям налоговых и 
судебных органов власти следует воспользоваться 
зарубежным опытом. Например, в США доволь-
но успешно реализуются конкретные критерии 
определения добросовестности, применяемые, 
например, при подозрении в использовании на-
логоплательщиком налоговых схем: отсутствие 
значимого экономического риска убытков; нео-
бычное отражение в бухгалтерском учете; наличие 
неоправданных в обычных обстоятельствах дей-
ствий; непрозрачность; высокие транзакционные 
издержки и т.п.

К компаниям, занизившим суммы налогов 
(при условии подтверждения вины в суде), 
применяются санкции, а установление добро-
совестности налогоплательщика может являться 
основанием для снятия таких санкций. До-
казательства фирмы в пользу обоснованности 
применяемых схем могут быть приняты при 
условии, что на момент предоставления декла-
рации она была уверена в ее законности. Таки-
ми доказательствами могут быть действующая 
судебная практика и рекомендации профессио-
нального консультанта.

Из всего комплекса возможных мер по со-
вершенствованию налогового администрирования 
наиболее важными являются меры, касающиеся 
администрирования НДС. Именно при адми-
нистрировании этого основного бюджетообра-
зующего налогового дохода возникают наиболее 
серьезные проблемы. Несмотря на общее уве-

личение доли добавленной стоимости в ВВП, 
наблюдается опережающий рост сумм вычетов 
(возмещения) НДС по сравнению с увеличением 
суммы начисленного налога. Помимо того, что 
на рост возмещения НДС влияет ряд объектив-
ных факторов: увеличение материальных затрат 
на единицу реализуемой продукции, тарифов на 
услуги, изменения законодательства, существует 
и другая причина – наличие различных схем 
ухода от уплаты НДС. Это приводит к недобору 
значительных сумм налога в бюджет и принятию 
налоговыми органами так называемых «сдержи-
вающих мер». Налоговые органы идут на допол-
нительные меры налогового контроля, которые, 
несмотря на высокие издержки по администри-
рованию, часто не отличаясь высокой эффектив-
ностью, приводят к задержке возмещения НДС 
из бюджета, вызывая недовольство со стороны 
добросовестных налогоплательщиков.

Между тем в гл. 21 НК РФ были внесены по-
правки, переводящие процедуру декларирования 
экспортного НДС из разрешительного порядка в 
заявительный. Учитывая новую редакцию ст. 88 
НК РФ, налоговые органы имеют полное право 
штрафовать по итогам камеральной проверки, 
установив факт налогового правонарушения. 
Инспекторы обязаны в течение 10 дней после 
окончания камеральной проверки составить акт, 
по результатам которого руководитель инспекции 
может принять решение о привлечении нало-
гоплательщика к ответственности. Изменения, 
внесенные в Кодекс, не устраняют проблемы 
администрирования НДС3. При совершенство-
вании налогового администрирования НДС не-
обходимо:

– изменение порядка применения счетов-
фактур, предполагающее регистрацию таковых в 
налоговых органах. При этом оформление счетов-
фактур следует осуществлять на бланках строгой 
отчетности, защищенных от подделки;

– изменение порядка регистрации налогопла-
тельщиков НДС путем создания единых электрон-
ных реестров учредителей организаций, имеющих 
долги перед бюджетом, с целью пресечения пере-
регистрации фирм-однодневок (своеобразный 
аналог кредитной истории для учредителей);

– создание эффективных механизмов отбора 
налогоплательщиков по формальным критериям 
для проведения мероприятий налогового кон-
троля (наличие взаимозависимости экспортера 
и его непосредственного поставщика; наличие 
большого числа посредников в цепочке фирм, 
участвующих в движении товара на экспорт; на-
рушение налогового законодательства, установ-
ленное судом в прошлом; наличие учредителя 
предполагаемой фирмы-однодневки в списках 
учредителей организаций-неплательщиков). При 
этом необходимо развитие форм информацион-
ного взаимодействия между таможенными, на-
логовыми, финансовыми и правоохранительными 
органами;
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– усиление ответственности за неисполне-
ние налоговых обязательств и создание системы 
гарантий уплаты налога в бюджет, а именно: 
установление административной ответственности 
налогоплательщиков-продавцов за несоблюдение 
порядка оформления счетов-фактур, уголовной 
ответственности в отношении учредителей орга-
низации, не создавших условий для обеспечения 
своевременной уплаты продекларированных 
налогов.

Определенные сложности возникают и при 
администрировании таможенных поступлений. 
Фактически в настоящее время в России наряду 
с Налоговым кодексом действует альтернативное 
законодательство, регламентирующее налогообло-
жение импортных операций.

Таможенным кодексом за таможенной служ-
бой закреплено право издания правовых актов, 
регулирующих порядок исчисления и уплаты 
таможенных платежей. Причем, если таможен-
ные пошлины и сборы были выведены из сферы, 
регулируемой налоговым законодательством в 
область таможенного права, то в отношении НДС, 
уплачиваемого при импорте товаров (работ), име-
ет место дублирование правоустанавливающих 
положений.

Так, например, НК РФ установлено освобож-
дение от НДС технологического оборудования, 
комплектующих и запчастей к нему, ввозимых в 
Россию в качестве вклада в уставные капиталы ор-
ганизаций, но определение технологического обо-
рудования в Кодексе не приведено и существует 
неурегулированное противоречие в определении 
состава такого оборудования (ст. 150 НК). Соглас-
но таможенному законодательству существует да-
леко не полный перечень товаров, которые могли 
бы рассматриваться в качестве технологического 
оборудования, и по сути своей противоречит ст. 6 
НК РФ, поскольку ограничивает права налогопла-
тельщиков.

К мерам по совершенствованию налогового 
администрирования стоит также отнести необхо-
димость уточнения положений части первой Нало-
гового кодекса, касающихся порядка проведения 
налоговых проверок. Здесь важную роль играет 
ограничение права налоговых органов продлевать 
сроки проведения выездных налоговых проверок, 
а также подменять таковые камеральными про-
верками. Широко известно, что при проведении 
проверки налоговых деклараций запрашивается 
большой набор документов, что осложняет ра-
боту налогоплательщиков и фактически создает 
условия для проведения круглогодичной выездной 
проверки.

Так, новая редакция ст. 89 НК РФ сохраня-
ет запрет на проведение выездной проверки в 
течение более чем двух месяцев. Но при этом 
проверка может быть продлена до шести меся-
цев по решению руководителя ФНС. Кроме того, 
за руководителем ИФНС закрепляется право 
приостанавливать ее при истребовании докумен-

тов, для получения информации от иностранных 
органов, проведения экспертизы и перевода до-
кументов на русский язык. Максимальный срок 
такого приостановления равен шести месяцам, а в 
случае несвоевременного получения информации 
из-за рубежа – девяти месяцам.

Выездная налоговая проверка может длиться 
более года, что существенно осложняет работу 
администрации налогоплательщика, негативно 
сказывается на его деятельности. Кроме того, 
теперь у налоговых органов возникает законное 
право по решению руководителя ФНС проводить 
более двух проверок в течение года.

Основой успешной реализации налогового 
администрирования также является непрерывное 
совершенствование управляемой деятельности 
территориальных налоговых органов по осущест-
влению контроля и сбора налогов.

Несмотря на несомненный прогресс эконо-
мики, и в настоящее время сохраняются проблем-
ные явления, связанные с работой в рыночных 
условиях отдельных категорий предприятий, в 
частности – обеспечивающих жизнедеятельность 
административно-территориальных образований, 
организаций с длительным производственным 
циклом, стратегических предприятий и ряда 
других.

Таким образом, в процессе своей деятель-
ности территориальным налоговым органам при-
ходится иметь дело с категориями налогоплатель-
щиков, участие которых в налоговом процессе су-
щественно различно как по объективным, так и по 
субъективным причинам. Особенности категорий 
налогоплательщиков, участвующих в налоговом 
процессе, требуют от налоговых органов гибкости 
и разнообразия методологии работы с ними, что 
является необходимым условием как текущего, 
так и перспективного наполнения бюджета.

Одним из условий разработки указанной 
методологии является учет возможностей управ-
ляемости налоговых органов, что требует ана-
лиза степени совершенства налоговых органов 
и возможностей повышения эффективности их 
деятельности.

Совершенствование налогового администри-
рования на базе использования достаточно со-
вершенной ее методологии позволяет обеспечить 
достижение стратегической цели государства – не 
только решить текущие проблемы по наполнению 
бюджета, но и добиться реализации налогового 
потенциала на основе полного и регулярного 
сбора посильных для налогоплательщика налогов, 
что возможно только при устойчивой и стабиль-
ной деятельности налогоплательщиков.

Достижение указанной цели осуществляется 
на основе совершенствования управляемой дея-
тельности территориальных налоговых органов 
по осуществлению контроля соблюдения нало-
гового законодательства.

Формирование бюджетов всех уровней, как 
известно, в определяющей степени осуществля-
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ется за счет налоговых поступлений. Деятель-
ность органов государственной власти, местного 
самоуправления и участников налоговых отно-
шений является основой налогового процесса, 
один из важнейших аспектов которого – контроль 
за исполнением и соблюдением налогового за-
конодательства.

Формирование единой правовой базы на-
логовой системы РФ обеспечивается на основе 
НК РФ. Основными задачами НК РФ являются: 
формирование рациональной, стабильной, спра-
ведливой, простой и понятной, единой в рамках 
РФ, функционирующей на единой правовой базе 
налоговой системы; снижение налоговой нагруз-
ки; укрепление бюджетного федерализма и т.д.4.

В итоге из вышесказанного можно выделить 
следующие направления совершенствования на-
логового администрирования:

– создание модели деятельности налоговых 
органов в области работы с налогоплательщиками, 
повышение имиджа налоговых органов;

– повышение эффективности обратной связи 
(позиция налогоплательщиков);

– использование информационных техноло-
гий, создание единой телефонной службы инфор-
мирования налогоплательщиков;

– снижение административной нагрузки на 
налогоплательщика;

– повышение уровня налоговой культуры;

– детализированное, подробное налоговое 
законодательство;

– борьба с противозаконным уклонением от 
налогов;

– наличие концепции налогового контроля, 
концентрация усилий специалистов на ключевых 
направлениях контроля;

– целенаправленный отбор предприятий для 
проверки на основе широкой информационной 
базы;

– оценка работы подразделений и сотрудни-
ков налоговой службы на базе четких критериев, 
создание стимулов для повышения эффективно-
сти налогового контроля.

Совершенствование налогового админи-
стрирования позволит решить главные вопросы 
налоговых отношений и экономики в целом.
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При использовании стандарта группы ISO 
9004 в создании руководства по качеству один из 
его разделов носит название «Аудит и система 
оценки качества».

Понятие «аудит системы управления каче-
ством» не является широко распространенным. 
В данном вопросе важна тенденция изменения 
содержания внешней среды, в которой внедря-
ется система управления качеством продуктов 
и услуг фирмы в настоящее время. Если вспом-
нить середину 70-х гг. и активные призывы к 
совершенствованию качества, то тогдашнюю 
систему управления качеством можно было 
бы описать как некую статическую процедуру, 
ориентированную в основном на совершен-
ствование операций и технологий. Она была 
направлена прежде всего на исправление по-
следствий, а не причин возникновения плохого 
качества. Исправляя проблему качества в одном 
месте, трудовые коллективы зачастую следова-


