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Досудебное урегулирование налоговых 
споров в системе взаимодействия налоговых 
органов и налогоплательщиков

Е.В. Надточий

Налоговое  
администрирование5

Cовершенствование налоговой�  си-
стемы страны с позиции согласова-
ния интересов общества и государ-

ства рассматривается Правительством 
Россий� ской�  Федерации (далее — РФ) как 
важней� шее направление преобразования 
налоговых отношений� . Повышение резуль-
тативности взаимодей� ствия в налоговой�  
сфере должно стать средством достижения 

высокого качества налогового админи-
стрирования и формирования налоговой�  
культуры. Гармонизация налоговых инте-
ресов должна включаться в систему при-
оритетов налоговой�  политики государства 
и подкрепляться конкретными мерами ре-
формирования налогового механизма.

В целях согласования интересов на-
логовых органов и налогоплательщиков 

Аннотация: Предмет исследования составляют финансовые отношения, складывающиеся 
при урегулировании налоговых споров в системе взаимодействия налоговых органов и нало-
гоплательщиков. Анализом данных Арбитражных судов Российской Федерации и Федеральной 
налоговой службы России в статье обоснована необходимость сокращения налоговых споров. 
Представлена история развития института урегулирования налоговых споров, которая 
включает три этапа: с 1999 года по 2009 год; с 01.01.2009 года по 01.01.2014 год; с 01.01.2014 
года и по настоящее время. Предложены основные направления развития института уре-
гулирования налоговых споров. Методологической основой исследования послужили научные 
труды отечественных ученых-экономистов в сфере налогообложения. В работе применены 
методы анализа и синтеза, дедукции и индукции. Сокращение налоговых споров представ-
лено в качестве одного из элементов усиления взаимодействия в налоговой сфере, которое 
синтезирует в себе сервисный подход к налогоплательщику и контроль за исполнением нало-
гового законодательства, что в целом способствует снижению налоговой задолженности, 
повышению налоговых доходов, сокращению расходов на налоговое администрирование и ми-
нимизации издержек плательщиков. В статье представлены основные направления разви-
тия досудебного урегулирования налоговых споров: 1) развитие примирительных процедур; 
3) совершенствование информирования налогоплательщиков о процедуре досудебного урегу-
лирования налоговых споров, ее преимуществах; 4) создание информационно-аналитических 
баз решений, вынесенных по результатам рассмотрения жалоб, анализа судебной практики 
по налоговым спорам, перешедшим в судебную стадию разрешения.
Ключевые слова: взаимодействие, налоговые органы, налогоплательщики, споры, урегулиро-
вание, жалобы, иски, требования, суды, развитие.
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судами РФ в 2013 г. практически достигло 
уровня 2010 г. и составило 1248 тыс. дел 
(рис. 2), что свидетельствует о поляриза-
ции интересов субъектов в налоговой�  сфе-
ре и приводит к неполучению бюджетных 
доходов (табл. 1).

Анализ обращений�  граждан в Феде-
ральную налоговую службу за 2013 год в 
рамках досудебного урегулирования на-
логовых споров позволяет говорить о том, 
что большое количество обращений�  граж-
дан в 2013 году касалась вопросов урегу-
лирования задолженности и обеспечения 
процедур банкротства — 3783 обращений�  
(12% от общего числа поступивших в 2013 
году обращений� ).

Чаще всего в своих обращениях заяви-
тели оспаривали бездей� ствие должност-
ных лиц территориальных налоговых 
органов, выражающееся в несоблюдении 
сроков при осуществлении зачё�та (воз-
врата) излишне уплаченных налогов, сбо-
ров, пени и штрафов, а также признания 
безнадё�жными к взысканию и списания 

к мерам в области налоговой�  политики 
в 2013 году и плановом периоде 2014 и 
2015 годов относилось развитие взаимо-
согласительных процедур в налоговых от-
ношениях.

Развитие взаимосогласительных про-
цедур в налоговых отношениях, в том чис-
ле представляет собой�  создание благопри-
ятных условий�  для урегулирования споров 
в сфере налогообложения без обращения в 
суд, что ведет к сокращению их количества.

Сокращение налоговых споров, на наш 
взгляд, является одним из элементов уси-
ления налогового взаимодей� ствия, кото-
рое синтезирует в себе сервисный�  подход 
к налогоплательщику и контроль за испол-
нением налогового законодательства, что 
в целом способствует снижению налоговой�  
задолженности, повышению налоговых 
доходов, сокращению расходов на налого-
вое администрирование и минимизации 
издержек плательщиков (рис. 1). 

Количество дел с участием налоговых 
органов, рассмотренных арбитражными 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Конечные результаты 

Повышение 
налоговых 
доходов 

Снижение задолженности в 
бюджеты по налогам, 
сборам, пеням и налоговым 
санкциям 

Сокращение расходов 
на налоговое 
администрирование 

Минимизация 
издержек 
плательщика 

Сокращение 
случаев 
уклонения  от 
уплаты налогов 

Автоматизированное 
сервисное обслуживание 
налогоплательщиков 

Сокращение 
количества 
налоговых 
споров 

Повышение 
мотивации к уплате 
налогов 

Усиление взаимодействия в налоговой сфере 

Промежуточные цели 

Рис. 1. Промежуточные цели и конечные результаты усиления 
взаимодей� ствия субъектов налоговых отношений�
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лобами — 2 115 жалоб граждан, юридиче-
ских лиц и индивидуальных предприни-
мателей� , что на 7,1 % больше, чем в 2012 
году (1 974). При этом гражданами пред-
ставлено 384 жалобы, индивидуальными 
предпринимателями — 237 жалоб, юриди-
ческими лицами — 1 494 жалобы.

задолженности по налогам, сборам, пеням 
и штрафам.

Следует отметить письма налогопла-
тельщиков с жалобами на дей� ствия (без-
дей� ствие) налоговых органов и их долж-
ностных лиц, на акты ненормативного 
характера, а также апелляционными жа-

 

 
Рис. 2. Количество дел с участием налоговых органов, рассмотренных  

арбитражными судами РФ с 2007 по 2013 гг., тыс. дел
Составлено автором по: Справки о рассмотрении арбитражными судами Россий� ской�  Федерации 
дел с участием налоговых органов. URL: 
http://www.arbitr.ru/_upimg/B21815F28C60DBB593968D0816DB56C8_12.pdf; 
http://www.arbitr.ru/_upimg/BB69863A7A7F2C1CBE10CBB78E640A20_rassm_del_nalog_org.pdf 
(дата обращения: 12.05.2014).

Таблица 1
Размер исковых требований, заявленных по делам, рассмотренным 

арбитражными судами РФ за 2009–2013 гг., млн. руб.
Наименование показателя 2009 2010 2011 2012 2013

Заявлено требований�  налоговыми органами 15530 13380 32757 28169 24435
Из них:
Удовлетворено требований�  в пользу налого-
вых органов

4971 3678 3581 6378 7174

Заявлено налогоплательщиками о возвра-
те из бюджета излишне списанных либо из-
лишне уплаченных денежных средств 

2326 1923 1571 1582 1109

Из них:
Удовлетворено требований�  в пользу налого-
плательщика

1536 1286 925 802 467

Источник: Справки о рассмотрении арбитражными судами Россий� ской�  Федерации дел с участием налого-
вых органов за 2009–2013. URL:http://www.arbitr.ru/press-centr/news/totals/.
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ки налоговых правоотношений�  отдавали 
предпочтение судебному урегулированию 
конфликтов. Важней� шим этапом в разви-
тии института досудебного урегулирова-
ния налоговых споров является законода-
тельное закрепление с 1 января 1999 года 
процедурных вопросов обжалования актов 
налоговых органов, дей� ствий�  и бездей� -
ствия их должностных лиц в части первой�  
Налогового кодекса Россий� ской�  Федера-
ции (далее — НК РФ).

Количество налоговых споров, разре-
шаемых арбитражными судами, постоян-
но росло. Если в 1992 г. доля администра-
тивных споров в общем количестве дел, 
рассмотренных арбитражными судами, не 
превышала 2%, то в 2008 г. она составила 
более 60 процентов. В основном это спо-
ры, связанные с применением налогового 
законодательства, количество которых за 
15 лет увеличилось в 22 раза. Все это обу-
словило необходимость реформирования 
и модернизации механизма досудебного 
разрешения налоговых споров.

С принятием Федерального закона от 
27 июля 2006 г. № 137-ФЗ была изменена 

Значительную часть жалоб, рассмо-
тренных Федеральной�  налоговой�  службой� , 
составляют жалобы, в которых оспорены 
решения, принятые по результатам каме-
ральных и выездных налоговых проверок.

Из числа рассмотренных жалоб доволь-
но весомую часть составляют жалобы на 
дей� ствия (бездей� ствие) должностных лиц 
налоговых органов, в том числе 105 жа-
лоб граждан, 54 жалобы индивидуальных 
предпринимателей� , 191 жалоба юридиче-
ских лиц.

Кроме того, отдельные обращения за-
трагивали вопросы исчисления и уплаты 
налога на добавленную стоимость, опла-
ты труда работников налоговых органов, а 
также вопросы государственной�  граждан-
ской�  службы и борьбы с коррупцией� 1. 

История развития самого института 
разрешения налоговых споров в РФ (рис. 
3) свидетельствует, что до недавнего вре-
мени налогоплательщики и иные участни-

1  Справка о работе с обращениями граждан и запро-
сами пользователей информацией в Федеральной на-
логовой службе в 2013 году. URL: http://www.nalog.ru
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Рис. 3. История развития института урегулирования налоговых споров
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Вместе с тем, в деятельность службы 
внедрены системы внутриведомственного 
контроля за деятельностью налоговых ор-
ганов (внутреннего аудита).

Так, в 2012 году комплексными ау-
диторскими проверками охвачено 37% 
подведомственных налоговых органов, в 
которых осуществляются функции нало-
гового администрирования (30 региональ-
ных управлений�  и 3 межрегиональные 
инспекции по крупней� шим налогопла-
тельщикам).

Наблюдается положительная тен-
денция уменьшения выявляемых не-
достатков в организации работы тер-
риториальных налоговых органов, что 
свидетельствует об эффективности при-
нимаемых управленческих решений� , на-
правленных на улучшение налогового ад-
министрирования. 

В целях совершенствования системы 
внутриведомственного контроля в кон-
це 2011 года была разработана Концеп-
ция модернизации процессов проведения 
внутреннего аудита налоговых органов  
(далее — Концепция). Концепцией�  в сред-
несрочной�  перспективе 2012-2016 годов 
закреплена разработка и внедрение про-
грессивных методов организации внутрен-
него аудита с одновременным развитием 
как методической� , так и информационной�  
составляющей� 3.

В 2013 году новый�  порядок досудеб-
ного обжалования налоговых споров 
внес Федеральный�  закон от 02.07.2013  
№ 153-ФЗ «О внесении изменений�  в часть 

гулирования налоговых споров в системе налоговых ор-
ганов Российской Федерации на 2013-2018 годы». Доступ 
из справочно-правовой системы «КонсультантПлюс».
3  О результатах и основных направлениях деятель-
ности Федеральной налоговой службы на 2014-2016 
годы. URL: http://www.nalog.ru/rn34/related_activities/
statistics_and_analytics/effectiveness.

процедура судебной�  защиты — с 1 января 
2009 года досудебное обжалование реше-
ний�  о привлечении (об отказе в привле-
чении) к ответственности за совершение 
налогового правонарушения стало обяза-
тельным. Законодателем была реализова-
на концепция последовательного урегули-
рования налоговых споров: в досудебном 
и далее — в судебном порядке. Избранная 
организационно-правовая модель имеет 
существенные достоинства с точки зрения 
защиты прав и законных интересов нало-
гоплательщиков, среди которых — инсти-
тут апелляционного обжалования, невоз-
можность ухудшения положения лица по 
результатам рассмотрения его жалобы.

Начиная с 2006 года в системе налого-
вых органов (включая центральный�  ап-
парат Федеральной�  налоговой�  службы) 
стали создаваться специализированные 
подразделения налогового аудита, в чьи 
задачи входит объективная проверка обо-
снованности жалоб на результаты налого-
вых проверок и урегулирование налоговых 
споров до суда, доведение до судебной�  ста-
дии разрешения спора только обоснован-
ных и законных решений� . Подразделения 
налогового аудита, прежде всего, обеспе-
чивают разрешение споров в рамках двух 
основных стадий� :
•	 на стадии рассмотрения возражений�  

(разногласий� ) по материалам налоговой�  
проверки (от момента вручения акта по 
результатам мероприятий�  налогового 
контроля до вынесения решения);

•	 на стадии рассмотрения жалоб на дей� -
ствия (бездей� ствие) налоговых ор-
ганов (должностных лиц), а также на 
ведомственные акты ненормативного 
характера2.

2  Приказ ФНС России от 13.02.2013 № ММВ-7-9/78@ 
«Об утверждении Концепции развития досудебного уре-
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нако согласно новой�  редакции рассматри-
ваемого п. 9 ст. 101 НК РФ решение долж-
но быть вручено налогоплательщику под 
расписку или передано иным способом, 
свидетельствующим о дате получения до-
кумента указанным лицом или его пред-
ставителем.

Новые положения НК РФ оперируют 
двумя понятиями: «жалоба» и «апелляци-
онная жалоба». Их определение дается в п. 
1 ст. 138 НК РФ5.

Данный�  Федеральный�  закон вступил 
в силу по истечении одного месяца со дня 
его официального опубликования. При 
этом в случае, если жалоба (апелляцион-
ная жалоба) на акты налоговых органов 
ненормативного характера либо дей� ствия 
или бездей� ствие их должностных лиц по-
дана до дня вступления в силу указанного 
Федерального закона, применяются поло-
жения части первой�  НК РФ без учета изме-
нений� , внесенных законом.

В июле 2012 года на сай� те Федераль-
ной�  налоговой�  службы и в январе 2013 
года на сай� тах Управлений�  ФНС России по 
субъектам РФ в целях повышения каче-
ства обслуживания налогоплательщиков 
был запущен Интернет-сервис «Узнать о 
жалобе». 

Сервис позволяет организациям и фи-
зическим лицам оперативно в режиме он-
лай� н получать информацию о ходе и ре-
зультатах рассмотрения жалоб, заявлений� , 
предложений� , поступивших не только в 
центральный�  аппарат Федеральной�  нало-
говой�  службы, но и в управления ФНС Рос-
сии по субъектам РФ.

5  Внесены изменения в порядок обжалования ненор-
мативных актов налогового органа и действий (бездей-
ствия) его должностных лиц. URL: http://taxpravo.ru/
analitika/statya-324619-vnesenyi_izmeneniya_v_poryadok_
objalovaniya_nenormativnyih_aktov_nalogovogo_
organa_i_deystviy_bezdeystviya_ego_doljnostnyih_lits.

первую Налогового кодекса Россий� ской�  
Федерации» 4.

Основным нововведением можно на-
звать обязательный�  досудебный�  поря-
док обжалования любых ненорматив-
ных актов налоговых органов, дей� ствий�  
или бездей� ствия их должностных лиц (п. 
2 ст. 138 НК РФ). Из этого правила уста-
новлено два исключения. Во-первых, не-
нормативные акты, принятые по итогам 
рассмотрения жалоб, в том числе апелля-
ционных, могут быть обжалованы как в 
вышестоящем органе, так и в суде (абз. 3 
п. 2 ст. 138 НК РФ). А во-вторых, ненор-
мативные акты ФНС России и дей� ствия 
(бездей� ствие) ее должностных лиц могут 
быть обжалованы сразу в суде (абз. 4 п. 2 
ст. 138 НК РФ).

Досудебное обжалование становит-
ся обязательным не только для выне-
сенных в соответствии со ст. 101 НК 
РФ решений�  о привлечении (об отказе 
в привлечении) к ответственности за 
правонарушения, предусмотренные ст. 
ст. 120, 122 и 123 НК РФ, но и для приня-
тых в порядке ст. 101.4 НК РФ решений�  о 
привлечении к ответственности за иные 
правонарушения.

Значительно изменились сроки всту-
пления в силу решения о привлечении (об 
отказе в привлечении) к ответственности 
за совершение налогового правонаруше-
ния, что расширяет возможности подго-
товки материалов для апелляционного об-
жалования (п. 9 ст. 101 НК РФ). 

Конкретизированы требования к спо-
собу передачи решения налогоплатель-
щику. Срок вручения не изменился — пять 
дней�  с момента вынесения решения. Од-

4  Ильина Т.А. Досудебное урегулирование налоговых 
споров: новые правила и ожидаемый эффект // Финансы. — 
2014. — № 1. — С. 23–24.
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сии, в приемную ФНС России обратились 
376 граждан. 

При личном обращении граждане за-
трагивали следующие вопросы: обжалова-
ние решений�  налоговых органов, порядок 
регистрации и учета юридических и фи-
зических лиц, уклонение от налогообло-
жения, налог на доходы физических лиц, 
уплата земельного налога.

Всем обратившимся гражданам были 
даны подробные разъяснения специали-
стами ФНС России, в необходимых случаях 
были приняты письменные заявления для 
рассмотрения в структурных подразделе-
ниях ФНС России и подготовки письменно-
го ответа7.

Основываясь на принципах обеспече-
ния прав и интересов участников налого-
вых правоотношений� , преемственности, 
клиентоориентированности, а также ин-
формационной�  открытости основными 
направлениями развития досудебного уре-
гулирования налоговых споров в системе 
налоговых органов Россий� ской�  Федера-
ции, в том числе являются: 
•	 развитие примирительных процедур;
•	 совершенствование информирования 

налогоплательщиков о процедуре досу-
дебного урегулирования налоговых спо-
ров, ее преимуществах;

•	 создание информационно-аналити-
ческих баз решений� , вынесенных по 
результатам рассмотрения жалоб, ана-
лиза судебной�  практики по налоговым 
спорам, перешедшим в судебную ста-
дию разрешения.

7  Справка о работе с обращениями граждан и запро-
сами пользователей информацией в Федеральной на-
логовой службе в 2013 году. . URL: http://www.nalog.ru.

С помощью новой�  услуги заявитель 
сможет получить информацию о дате по-
ступления своего обращения в Федераль-
ную налоговую службу или Управление 
ФНС России по субъекту РФ, его входящем 
номере, а также о результатах рассмотре-
ния обращения. 

Интернет-сервис «Узнать о жалобе» 
позволил сделать процесс рассмотре-
ния жалоб и обращений�  граждан более 
«прозрачным».6

В 2013 году в соответствии с поруче-
нием Президента Россий� ской�  Федерации 
от 25 апреля 2013 года № Пр-936 в целях 
охраны прав и свобод человека и гражда-
нина, обеспечения согласованного функ-
ционирования и взаимодей� ствия органов 
государственной�  власти в данной�  сфере, 
большое внимание уделено ежегодному 
проведению, начиная с 12 декабря 2013 
года в День Конституции Россий� ской�  Фе-
дерации, общероссий� ского дня приё�ма 
граждан.

В целях укрепления связи аппарата Фе-
деральной�  налоговой�  службы с населени-
ем и повышения уровня защиты конститу-
ционных прав граждан в общероссий� ский�  
день приё�ма граждан уполномоченными 
лицами центрального аппарата ФНС Рос-
сии принято 13 граждан лично и по двум 
гражданам приняты звонки из органов 
местного самоуправления. Всем гражда-
нам даны необходимые разъяснения, у 
некоторых граждан приняты письменные 
обращения для дальней� шего разрешения 
вопроса.

В течение 2013 года в установленном 
порядке осуществлялся личный�  прием 
граждан в центральном аппарате ФНС Рос-

6  О результатах и основных направлениях деятель-
ности Федеральной налоговой службы на 2014-2016 
годы. URL: http://www.nalog.ru/rn34/related_activities/
statistics_and_analytics/effectiveness.
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