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При распространении ис-
ходных положений общепроцес-
суальной теории на налоговое 
регулирование, видимо, целесо-
образна некоторая корректи-
ровка специфики реализации 
процедур в сфере налогообло-
жения. Можно ли использовать 
классификацию процедур на 
правотворческие, материальные 
и процессуальные [7] примени-
тельно к налоговому праву? Если 
и да, то с соответствующей аргу-
ментацией, а не механически 
переносить эту конструкцию на 
налоговые отношения. Хотя нам 
представляется здесь уместно и 
обозначение ряда особенностей, 
которые несколько трансформи-
руют этот общетеоретический 
подход при регулировании нало-
гообложения.

Есть ли у нас безусловные 

основания утверждать о сущес-
твовании правотворческих нало-
говых процедур? [6, с. 56-128]. 
Представляется, что в этом слу-
чае необходимо четко разграни-
чивать такие понятия, как «пра-
вотворческая процедура», «зако-
нотворческая процедура», «нор-
мотворческая процедура». 
Использование понятия правот-
ворческих налоговых процедур 
вряд ли последовательно, по-
скольку в данной ситуации речь 
идет о глобальном механизме 
конструирования, формирова-
ния права, правовых предписа-
ний. Это не обязательно законо-
дательные акты. Правотворчес-
тво затрагивает все источники 
права, и использовать такую 
обобщающую конструкцию при 
регулировании налогообложе-
ния – значит исходить из того, что 
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налоговая специфика присуща 
процедуре принятия законода-
тельных актов, участия между-
народных договоров в регулиро-
вании налоговых отношений, 
применения судебных прецеден-
тов (если рассматривать их как 
источники налогового права). 
Поэтому чаще всего при харак-
теристике правотворческих нало-
говых процедур речь идет все-
таки о законотворческих проце-
дурах. 

Правотворческая процедура 
имеет двойственное содержа-
ние. С одной стороны, говорится 
только о моменте зарождения 
нормы, регулирующей налого-
вую обязанность, о возникнове-
нии точки отсчета, с которой 
можно регулировать поведение 
участников налоговых правоот-
ношений. В этом контексте ее 
можно назвать «предпроцеду-
рой», порождающей материаль-
ную и процессуальную налого-
вые процедуры. С другой сто-
роны, правотворческая проце-
дура осуществляется в уже опре-
деленных рамках, регулирующих 
законотворчество, составление 
проекта соответствующего зако-
нодательного акта, его обсужде-
ние и принятие. Иными словами, 
процедура принятия налоговых 
нормативных актов осуществля-
ется в уже определенных фор-
мах. Интересен взгляд В.Н. Про-
тасова на характеристику пра-
вотворческой процедуры. [7, 

с. 31, 32] Действительно, правот-
ворчество представляет собой 
регламентируемую правом 
сферу деятельности, которой 
присущи все атрибуты правового 
упорядочения (юридические 
нормы, регламентирующие пра-
вотворчество, правоотношения, 
акты реализации права, юриди-
ческую ответственность и т.д.).  
В то же время, правотворчество 
– это не обычная деятельность, 
урегулированная правовыми 
нормами, а особый компонент 
системы правовой регламента-
ции, которому присуща в первую 
очередь содержательная специ-
фика, которая выражается в том, 
что происходит регулирование 
деятельности, уже имеющей 
юридическую направленность. 

На объективной природе 
правотворческих налоговых про-
цедур настаивают исходя из осо-
бенностей налогового регулиро-
вания. Так, А.В. Реут пишет: 
«Выделение среди правотвор-
ческих процедур и отдельное 
изучение правотворческих нало-
говых процедур обусловлено 
тем, что разработка и принятие 
нормативно-правовых актов в 
сфере налогов и сборов осу-
ществляются по более сложной, 
особой процедуре, чем норма-
тивных правовых актов по дру-
гим вопросам» [6, с. 14, 15]. Пред-
ставляется, что однозначно 
утверждать о наличии специ-
фики при принятии именно нало-



ПРОБЛЕМИ ЗАКОННОСТІ

��� 2009/100

гово-правовых актов довольно 
сложно. По сути, процедура их 
принятия ничем не отличается от 
принятия иных законов. Во вся-
ком случае, утверждать, что 
здесь мы сталкиваемся с такими 
принципиальными отличиями 
правотворческой процедуры, как 
при принятии, к примеру, Консти-
туции [1; 1996. – № 30. – Ст. 141] 
или Закона о Государственном 
бюджете [1; 2001. – № 37-38. – 
Ст. 189] вряд ли возможно. 
Конечно, можно найти опреде-
ленные специфические моменты, 
связанные с обязательностью 
регулирования налоговых отно-
шений именно законами [1; 1996. 
– № 30. – Ст. 141], а всех элемен-
тов налогового механизма иск-
лючительно законами о налого-
обложении [1; 1997. – № 16. – 
Ст. 119], с особенностями деле-
гирования полномочий в области 
налогового регулирования Пре-
зиденту и Кабинету Министров и 
т.д. Однако достаточно ли этих 
аргументов, чтобы настаивать на 
специфике правовых процедур в 
налогообложении и безусловном 
наличии правотворческой нало-
говой процедуры? Поэтому вряд 
ли у нас появятся аргументы 
настаивать на существовании 
самостоятельной законотвор-
ческой налоговой процедуры. 

Так есть ли какая-то проце-
дура или особенность в регла-
ментации налоговых отношений 
на стадии возникновения пред-

писаний, определяющих поведе-
ние участников этих отношений? 
Считаем, что при отсутствии 
оснований настаивать на сущес-
твовании правотворческих или 
законотворческих налоговых 
процедур можно утверждать 
лишь о наличии отличительных 
особенностей нормотворческих 
процедур при подготовке и при-
нятии налогово-правовых актов, 
отдельных требований к содер-
жанию законодательных актов о 
налогообложении, их структури-
рованиию, об их соотношении 
друг с другом. Исходя из этого, 
можно вести речь о формирова-
нии определенной (опять-таки 
характерной именно для налого-
обложения) иерархической сис-
темы законодательных актов, 
процедурный регламент которых 
принципиально не отличается от 
исходных начал нормотворчес-
тва в целом. Специфическое 
содержание налоговых законо-
дательных актов не обусловли-
вает принципиальных процедур-
ных отличий в нормотворчестве 
при их разработке, утверждении, 
внесении изменений. Действи-
тельно, некоторая специфич-
ность есть, но акцент на само-
стоятельности налоговых (пра-
вотворческих, законотворчес-
ких, нормотворческих) процедур 
может быть обусловлен принци-
пиальными особенностями в 
регулировании поведения учас-
тников этих процедур, отличи-
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тельности, порождающей опре-
деленный процедурный подход. 
Поведение же участников подоб-
ных процедур регламентируется 
в целом так же, как и при появле-
нии любого другого законода-
тельного акта. Поэтому мы мо-
жем утверждать лишь о сущест-
вовании исключительности 
общих нормотворческих проце-
дур в сфере налогообложения. 
Их можно дифференцировать на 
2 типа. Первый охватывает спе-
цифические требования к содер-
жанию акта о налогах и сборах 
(особая структурированность, 
характеристика элементов нало-
гового механизма). Второй каса-
ется специальных особенностей, 
отражающих сроки и конкретные 
требования к процедуре законот-
ворчества при регулировании 
налогообложения [1; 2001. – 
№ 37-38. – Ст. 189]. В реализации 
нормотворческих процедур в 
этой сфере они определяются 
следующими моментами, отра-
жающими своеобразие нало-
гово-правовой регламентации и 
ее процедурного отражения.

Материальные налоговые 
процедуры обеспечивают осу-
ществление материального 
регулятивного налогового право-
отношения, регламентирующего 
позитивные действия его субъ-
ектов, направленные на свое-
временное и точное исполнение 
налоговой обязанности. Эти про-
цедуры, будучи весьма многооб-

разными, как и проявление нало-
гового регулирования, учиты-
вают специфику субъектного 
состава, разнообразие объектов 
налогообложения, особенности 
режима исполнения налоговой 
обязанности (наличие или отсут-
ствие льгот, периодичность и 
порядок уплаты налогов, своеоб-
разность налоговой отчетности 
и др.). «… Каждая материальная 
процедура «прикреплена» к со-
ответствующему регулятивному 
отношению, будучи обязатель-
ным условием его нормальной 
реализации» [7, с. 32].

Определение этой проце-
дуры содержанием основного 
правоотношения, регулирую-
щего исполнение налоговой обя-
занности, предполагает 2 осо-
бенности. 

Во-первых, ее цельность и 
направленность: материальная 
налоговая процедура регламен-
тирует реализацию исключи-
тельно налогового отношения. 
Это, естественно, вызывает сле-
дующие вопросы: когда заканчи-
вается налоговое регулирование 
и когда завершается налоговое 
отношение. Ответ на эти воп-
росы позволяет подойти к выво-
ду о границах упомянутой проце-
дуры, причем, в двойственном 
контексте: границы с процессу-
альной налоговой процедурой и 
границы с материальной проце-
дурой другого финансово-право-
вого института – прежде всего 
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бюджетного. При анализе про-
блемы границы с налогово-про-
цессуальной процедурой таким 
моментом будет наличие либо 
отсутствие в поведении налого-
плательщика действий, позволя-
ющих ставить вопрос о правона-
рушении при исполнении нало-
говой обязанности. Если подоб-
ных оснований нет, налоговые 
отношения реализованы, нало-
говая обязанность исполнена в 
режиме материальных налого-
вых процедур, а если есть осно-
вания ставить вопрос о правона-
рушении, подключаются процес-
суальные налоговые проце-
дуры. 

В случае выделения инсти-
туциональной границы матери-
альной налоговой процедуры 
необходимо понять, в какой 
момент завершается исполне-
ние налоговой обязанности. Абс-
трагируясь от некоторых дета-
лей, можно говорить о моменте 
перечисления денег в счет 
уплаты налога. На этом матери-
альное налогово-процедурное 
регулирование завершается, а 
процедурное трансформируется 
в несколько иную форму, выра-
жающуюся бюджетно-право-
выми нормами. Между ними нет 
кардинального разрыва, ибо и 
налоговое, и бюджетное регули-
рование однотипны как проявле-
ния финансово-правового, пуб-
личного воздействия на поведе-
ние участников отношений. Но 

безусловным есть и то, что окон-
чание исполнения налоговой 
обязанности – своевременное и 
полное перечисление денег пла-
тельщика в бюджет в счет нало-
говой обязанности – означает 
завершение материальной на-
логовой процедуры по уплате 
налога. С этого момента можно 
вести речь либо о продолжении 
последней (связанной с налого-
вой отчетностью), либо о возник-
новении материальной бюджет-
ной процедуры, осуществляю-
щей регулятивное бюджетное 
правоотношение по исполнению 
бюджета по доходам. 

Принципиальное выделение 
момента, разграничивающего 
материальные процедуры в 
налоговом и бюджетном регули-
ровании, очень важно по многим 
основаниям. Различен субъект-
ный состав (вряд ли кто-то най-
дет в бюджетных материальных 
процедурах в качестве участни-
ков физических лиц, тогда как в 
налоговых – это одни из основ-
ных субъектов), как и видовые 
формы финансовых правоотно-
шений (налоговые, опосредую-
щие исполнение налоговой обя-
занности, уплату налогов и сбо-
ров; бюджетные, регламентиру-
ющие все стадии движения пуб-
личных денежных фондов в 
таких централизованных фор-
мах, как бюджеты). Особенно 
необходимо такое разграниче-
ние именно с позиции разреше-



���2009/100

Питання адміністративного 	
та фінансового права

ния спора и определения его 
предмета. В этом случае странно, 
когда рассмотрение и доказыва-
ние той или иной позиции в нало-
говом споре осуществляется 
аргументацией бюджетно-пра-
вовыми нормами [4, с. 57-62]. 
Материальная налоговая проце-
дура завершена, началась мате-
риальная бюджетная. Их прове-
дение в жизнь происходит в 
однотипных, но все-таки специ-
фических, институциональных 
режимах, что вряд ли дает осно-
вания уничтожать границы меж-
ду ними вообще. 

Во-вторых, основное содер-
жание и направленность матери-
альных налоговых процедур не 
только не исключает, а наоборот, 
предполагает и обусловливает 
системность и многоуровневость 
их разновидностей. Ориентиро-
ванность их на реализацию 
налоговых правоотношений, 
регулирующих исполнение нало-
говой обязанности, вызывает 
необходимость структурировать 
данные процедуры по составля-
ющим налоговой обязанности на 
первом уровне. Это процедуры 
учета, уплаты и отчетности. В 
дальнейшем они могут быть 
поделены более детально в 
зависимости от необходимости 
и задач глубины проникновения 
в исследуемую проблему. На-
пример, материальные налого-
вые учетные процедуры разде-
ляются на процедуры относи-

тельно учета (а) налогоплатель-
щиков и (б) объекта налогообло-
жения. Эти же учетные проце-
дуры налогоплательщиков диф-
ференцируются и в зависимости 
от вида налога (плательщики 
налога (а) на прибыль, (б) на 
добавленную стоимость и т.д.) 
или типа плательщиков (ведение 
реестров (а) физических лиц-
плательщиков налогов и сборов, 
(б) предприятий и организаций 
как налогоплательщиков). По-
добное многообразие регулятив-
ных налоговых правоотношений 
обусловливает и множествен-
ность налоговых материально-
процедурных форм. 

Процессуальная налоговая 
процедура опирается на матери-
альное охранительное налого-
вое правоотношение, регламен-
тирующее действия участников 
налогового правоотношения, 
выражающее либо пассивное 
поведение в отношении дейс-
твий по исполнению налоговой 
обязанности, либо активные 
действия, которые привели к 
налоговому правонарушению. 
Последнее может касаться дейс-
твий как налогоплательщиков, 
так и контролирующих органов. 

Налоговый процесс обус-
ловлен охранительным налого-
вым правоотношением. Однако 
особенность налогово-право-
вого регулирования, безусловно, 
предполагает участие в нем госу-
дарства либо органов, которым 
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оно делегировало представлять 
и защищать его интересы. Нали-
чие властной стороны налоговых 
правоотношений, конечно, пред-
полагает участие в нем субъекта 
властных полномочий, незави-
симо от формы налоговых пра-
воотношений. С учетом этого, 
трудно согласиться, что своеоб-
разной чертой юридического 
процесса как правовой проце-
дуры при регламентации налого-
обложения является обязатель-
ное наличие в составе правоот-
ношения властного субъекта [6, 
с. 13]. Сложно оценивать это как 
специфическую особенность 
юридического процесса, пос-
кольку наличие властного субъ-
екта характерно для всех видов 
налоговых процедур. 

Содержание процесса свя-
зано с юридической деятельнос-
тью, направленной на разреше-
ние споров о праве и осущест-
вление правового принуждения 
[5, с. 31]. Юридический процесс, 
фактически, выступает органи-
зационной формой применения 
предписаний материальных пра-
вовых норм, которая реализу-
ется через активные действия 
ряда субъектов. Прежде всего 
речь идет о специальных субъ-
ектах: во-первых, это лица, реа-
лизующие свое право на обра-
щение за защитой нарушенных 
прав и интересов; во-вторых, это 
судебные органы – субъекты, 
располагающие полномочиями 

принимать решения относи-
тельно такой защиты. 

Процесс налоговый пред-
ставляет собой разновидность 
юридического, форму юридичес-
кой налоговой процедуры, осно-
вывающуюся на выделении и 
реализации материального охра-
нительного налогового правоот-
ношения, характеризующейся 
специфической ролью властву-
ющего субъекта (как организа-
тора отношений и собственника 
денежных средств) и детальной 
нормативной регламентацией 
поведения участников налого-
вых правоотношений, а также 
существующую в тесной связи 
с материальной регулятивной 
налоговой процедурой. 

Д.В. Винницкий обращает 
внимание на то, что налоговый 
процесс, в отличие от налоговой 
процедуры, касается регламен-
тирования достаточно узкой 
сферы отношений. С этим, безу-
словно, необходимо согласиться. 
Однако нам представляется 
логичным уточнить следующее. 
«Институт налогового процесса 
призван регулировать процедуру 
состязательного характера, а 
точнее, отношения по примене-
нию мер налогово-правового 
принуждения и по разрешению 
налогово-правовых споров» [2, 
с. 308]. Во-первых, уместно заду-
маться о самой природе состя-
зательности при процедурном 
урегулировании налогового 
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спора в режиме административ-
ного судопроизводства. Вряд ли 
здесь можно говорить о тради-
ционной состязательности (про-
цессуальных правах и обязан-
ностях сторон, сроках и т.д.). 
Появление административных 
судов как специализированных, 
в компетенцию которых входит 
разрешение налоговых споров, 
логично обусловило и новый 
подход к гарантиям защиты 
налогоплательщика. Бремя дока-
зывания, в отличие от хозяйс-
твенного судопроизводства, 
лежит на субъекте властных пол-
номочий – налоговом органе. 
Характерны для административ-
ного судопроизводства и иные 
гарантии, обеспечивающие 
защиту плательщика от носителя 
власти. Во-вторых, применение 
мер налогово-правового принуж-
дения, видимо, не следует свя-
зывать исключительно с налого-
вым процессом. В определенных 
формах они могут использо-
ваться и на стадии администра-
тивного апелляционного согла-
сования, в рамках материальных 
налоговых процедур. 

И.В. Глазунова подчерки-
вает, что «… сведение налого-
вого процесса в его понимании 
до производства по делам о 
налоговых правонарушениях или 
налогового судопроизводства не 
является достаточно теорети-
чески обоснованным. Более 
предпочтительной представля-

ется позиция, в соответствии 
с которой предлагается вклю-
чить все налогово-правовые 
нормы, связанные с определен-
ной процедурой реализации нор-
мативных предписаний, в поня-
тие налогового процесса» [3, 
с. 189, 190]. Данная точка зрения 
вызывает ряд возражений. Во-
первых, видимо, здесь наличес-
твует некоторое смешение нало-
говой процедуры и налогового 
процесса, поскольку предлага-
ется «включить все налогово-
правовые нормы, связанные 
с определенной процедурой … в 
понятие налогового процесса». 
Это действительно схожие, но 
неидентичные по содержанию и 
правовой природе конструкции. 
Во-вторых, вряд ли можно при-
знать абсолютно устоявшейся 
точку зрения о сведении налого-
вого процесса к производству по 
делам о налоговых правонару-
шениях или судебному судопро-
изводству. Единство налогового 
процесса предполагает целост-
ную характеристику его с пози-
ций субъектного состава, пред-
мета и содержания. В то же 
время производство по делам о 
налоговых правонарушениях и 
судебное судопроизводство 
существенно различаются по 
этим критериям. В-третьих, вызы-
вает сомнение включение всех 
налогово-правовых норм, свя-
занных с определенной проце-
дурой осуществления норматив-
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ных предписаний, в понятие 
«налоговый процесс». Реализа-
ция предписания правовой 
нормы предполагает воздейс-
твие на поведение участника 
данных отношений. В зависи-
мости от ситуации оно может 
выражать действия плательщика 
– активные или пассивные, зако-
нопослушного либо нарушив-
шего предписания правовой 
нормы (по ошибке или умыш-
ленно). Все это, естественно, 
повлияет на характер и режим 
проведения в жизнь норматив-
ного предписания. Поэтому вряд 
ли в этой ситуации возможно 
формирование единого образо-
вания. Как представляется, вос-
требованной здесь, несомненно, 
должна быть классификация 
разновидностей налоговых про-
цедур (именно в зависимости от 
реализации требований нало-
гово-правовых норм, в первую 
очередь от реализации налого-
вой обязанности) и выделение 
налогового процесса, на этапе 
которого речь идет о разрешении 
спора. 

Реализация плательщиками 
налоговой обязанности может 
быть разной и обеспечиваться 
различными правовыми режи-
мами, что делает несколько 
спорным приведенное выше 
определение налогового про-
цесса. Она осуществляется в 
нескольких формах, на основа-
нии чего и можно предложить 

принципиальный подход к клас-
сификации типов налоговых про-
цедур, соотношение их с налого-
вым процессом. Так, осущест-
вление налоговой обязанности 
может выступать в форме актив-
ных действий: 

а) обязанного лица. В этом 
случае особенностью подобного 
типа налоговых процедур явля-
ется то, что ими регулируется 
поведение одного субъекта. Без-
условно, при этом речь идет о 
построении и реализации пове-
дения налогоплательщика в 
соответствии с предписаниями 
налогово-правовых норм, о дейс-
твиях законопослушного пла-
тельщика;

б) как обязанного лица, так 
и субъекта, представляющего 
властвующую сторону в налого-
вых правоотношениях (чаще 
всего речь идет о налоговых 
органах). Данная разновидность 
процедур обеспечивает регла-
ментацию поведения платель-
щика и контролирующего его 
органа. Причем здесь может 
говориться о 2-х разновидностях 
такого типа процедур. Во-пер-
вых, они могут касаться актив-
ных действий обоих участников 
при осуществлении прав и обя-
занностей каждого в условиях 
правомерного поведения нало-
гоплательщика (уточнение све-
дений в едином реестре пла-
тельщика, подача и согласова-
ние данных налоговой отчет-
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ности и т.д.). Во-вторых, в режиме 
такого типа процедур могут 
согласовываться и спорные 
ситуации, возникшие между пла-
тельщиком и налоговым органом 
при налоговых проверках, уточ-
нении сведений, предоставлен-
ных налогоплательщиком в 
налоговые органы, и пр. Особен-
ностью этого является тот факт, 
что все согласования и факти-
ческое разрешение спора прохо-
дят в рамках самих налоговых 
органов, т.е. речь идет об апел-
ляционном административном 
согласовании, определяющемся 
иерархией налоговых органов 
(район – область – государ-
ство);

в)3-х субъектов – обязан-
ного лица, налогового органа и 
судебного органа. Этот случай 
представляет собой спор, кото-
рый либо невозможно разрешить 
в режиме апелляционного адми-
нистративного согласования, 
либо который сразу возник в 
форме, предполагающей судеб-
ное разбирательство. В этой 

ситуации налицо уже отношения 
между 3-мя субъектами, которые 
и обусловливают существование 
такой конструкции, как налого-
вый процесс.

В самом общем смысле 
налоговый процесс можно рас-
сматривать с 2-х позиций, как это 
делают сторонники широкого и 
узкого понятия юридического 
процесса. [7, с. 60] С одной сто-
роны, под ним понимают урегу-
лированный правом порядок 
юрисдикционной деятельности 
при рассмотрении индивидуаль-
ных дел. При этом акцент в 
назначении налогового процесса 
делается на юрисдикционном 
правоприменении, когда его 
задачи сводятся к опосредова-
нию принуждения или устране-
нию любых помех, регулирую-
щему действие права в рамках и 
посредством охранительных 
налоговых правоотношений. С 
другой стороны, налоговый про-
цесс ассоциируется с примене-
нием норм материального 
права.
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