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Налоговым контролем признается деятель-

ность уполномоченных органов по контро-

лю за соблюдением налогоплательщиками,

налоговыми агентами и плательщиками

сборов законодательства о налогах и сбо-

рах в порядке, установленном Налоговым

кодексом РФ в ст.82 [1].

Налоговый контроль проводится долж-

ностными лицами налоговых органов в пре-

делах своей компетенции посредством на-

логовых проверок, получения объяснений

налогоплательщиков, налоговых агентов и

плательщиков сбора, проверки данных уче-

та и отчетности, осмотра помещений и тер-

риторий, используемых для извлечения до-

хода (прибыли), а также в других формах,

предусмотренных Налоговым кодексом РФ

(далее – НК РФ) [2].

Налоговые органы проводят камераль-

ные и выездные проверки. Их целью явля-

ется контроль за соблюдением налогопла-

тельщиком, плательщиком сборов или на-

логовым агентом законодательства о нало-

гах и сборах (ст. 87 НК РФ).

Камеральная налоговая проверка про-

водится по месту нахождения налогового

органа на основе налоговых деклараций
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риографию за косность и эйфористичность в

освещении вопроса включения Степи в со-

став края. «Дискуссионными стали вопросы,

– пишет автор, – не только качественной

оценки событий (добровольной, силовой

и т.п.), но и сама дефиниция присоединения»

[6, с.73].

Ученый негативно воспринимает тот

ф а к т, что в казахстанской исторической на-

уке изменились оценочные ориентиры в

трактовке событий XVIII века: «Предпринима-

ются попытки заменить это понятие новыми,

например: «вхождение, «экспансия», «захват»,

подменить политико-юридический феномен

социальным, а процесс политической интег-

рации представить «этапом колонизации»,

которому якобы присуща идеология экспан-

сии… не дававшая казахскому народу шанса

к дальнейшему прогрессу». Касаясь вопроса

присоединения, А.Ю. Быков отмечает, что

«уточнения требует, кого или что присоединя-

ет Россия, т.е. присоединяется население,

территория или то и другое одновременно» [6,

с . 7 5 ] .

Немаловажным вкладом в дело изуче-

ния проблемы русско-казахских отношений

стала исследовательская деятельность

Н . Е . Бекмахановой и В.В. Трепавлова. Рабо-

тая в одном институте, авторы сконцентри-

ровали свое внимание на изучении пробле-

мы вхождения народов в состав Россий-

ской империи. Н.Е. Бекмаханова, в ходе ре-

ализации грантового проекта, опубликова-

ла ряд сборников документов по присоеди-

нению Казахстана и Средней Азии к России

(XVIII – XIX вв.), новые оригинальные источ-

ники по истории русско-казахских отноше-

ний. Оценивая присоединение Казахстана к

России, она пишет: «Процесс присоедине-

ния Казахстана к России длился более 100

лет и был обусловлен комплексом внешне-

политических, внутриполитических и эконо-

мических причин. Казахская и российская

стороны имели взаимные интересы. Присо-

единение проходило в мирных формах на

протяжении XVIII века. В первой половине

XIX века преобладали насильственные фор-

мы, шло завоевание Средней Азии и Южно-

го Казахстана» [7].

Другой исследователь – В.В. Трепавлов в

своей статье «Присоединение народов к Рос-

сии и установление российского подданства

(проблемы методологии изучения)» формули-

рует основные приоритетные направления в

изучении проблемы вхождения «инородцев»

в состав империи. Автор считает, что каждый

регион проходил несколько этапов – присое-

динение (т.е. установления российского под-

данства), постепенную инкорпорацию в

структуру государства и, наконец, ассимиля-

цию. Трепавлов делает вывод, что как тако-

вой целенаправленной цели у государства не

существовало, и продвижения на восток бы-

ло эпизодичным [8].

Среди ученых, специализирующихся по

истории России как империи, следует отме-

тить И.Л. Дамешек, А.И. Миллера, А.А. Асеева,

О.В. Боронина, А.Ю. Бахтурину.

В 2007 г. коллективом авторов была вы-

пущена серия «Окраины Российской импе-

рии». Необходимость издания вызвана тем,

что обстоятельного учебника по имперскому

периоду еще не написано и систематизация

материала была необходима.

Анализируя сущностные характеристики

российской историографии относительно по-

литики России на территории Степного края,

отметим, что изученность края в имперском

отношении минимальна, и это объяснимо.

Казахскими историками в теоретико-ме-

тодологическом отношении не ведется изуче-

ние вопроса, нет и взаимодействия между уче-

ными двух стран. В то же время выделим одну

существенную деталь: в российской историо-

графии территория Степного края не рассмат-

ривается как окраина и как колония, что явля-

ется ее характерным признаком. Абсолютно

никто из российских ученых не видят ее в каче-

стве таковой, хотя без включения Степи заво-

евание Средней Азии было бы немыслимо. Не-

признание этого факта вызывает серьезные

возражения по оценке действий России на

территории Степного края в рассматривае-

мый хронологический отрезок.
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(расчетов) и документов, представленных

налогоплательщиком, а также документов о

деятельности налогоплательщика, имею-

щихся у налогового органа. Камеральная

проверка проводится в течение трех меся-

цев со дня представления налогоплатель-

щиком налоговой декларации (расчета).

Выездная налоговая проверка прово-

дится на территории (в помещении) налого-

плательщика на основании решения руко-

водителя (заместителя руководителя) нало-

гового органа. В случае отсутствия у налого-

плательщика возможности предоставить

помещение для налоговой проверки выезд-

ная проверка проводится по месту нахожде-

ния налогового органа.

С о гласно ст. 89 НК РФ выездная налого-

вая проверка в отношении одного налого-

плательщика может проводиться по одному

или нескольким налогам. Ее предметом яв-

ляется правильность исчисления и своевре-

менность уплаты налогов. В рамках данной

процедуры может быть проверен период, не

превышающий трех календарных лет, пред-

шествующих году, в котором вынесено ре-

шение о ее проведении. Налоговые органы

не вправе проводить две и более выездные

налоговые проверки по одним и тем же на-

логам за один и тот же период.

С т. 11 Закона Российской Федерации от

21 марта 1991 г. № 943-1 (ред. от 27 июля

2006 г.) «О налоговых органах Российской

Федерации» разрешает производить доку-

ментальные проверки по правильности ис-

числения, полноты и своевременности уп-

латы в бюджет налогов налоговыми органа-

ми не реже одного раза в два года. Однако

налоговые органы не вправе проводить в

отношении одного налогоплательщика бо-

лее двух выездных проверок в течение ка-

лендарного года, за некоторыми исключе-

ниями [3].

Указанная проверка не должна продол-

жаться более двух месяцев. Данный срок

может быть продлен до четырех, а в исклю-

чительных случаях – до шести месяцев [4].

При определении числа выездных нало-

говых проверок не учитывается количество

проведенных самостоятельных выездных

проверок филиалов и представительств на-

логоплательщика, срок проверки которых

не может превышать один месяц (ст. 89 НК

Р Ф ) .

Проверяющее лицо вправе истребовать

у проверяемого необходимые для проверки

документы посредством вручения послед-

нему (его представителю) требования об их

представлении (ст. 93 НК РФ). Проверяю-

щее лицо также вправе истребовать у кон-

трагента или у иных лиц, располагающих до-

кументами (информацией), касающимися

деятельности проверяемого налогоплатель-

щика, эти документы (информацию). Но хотя

должностные лица ФНС России обладают

правом запрашивать информацию у треть-

их лиц, у них нет права посещать террито-

рию третьих лиц с целью проверки инфор-

м а ц и и .

В большинстве зарубежных госуд а р с т в

проверяющим разрешается посещать офи-

сы третьих лиц для проверки информации,

особенно при наличии сомнений относи-

тельно подлинности документов. Без таких

полномочий проверяющие оказываются в

весьма неблагоприятном положении, на-

пример, если налогоплательщики и их кон-

трагенты сговариваются с целью уклонения

от уплаты налогов. Опыт других налоговых

органов показывает, что подобные случаи с

определенной периодичностью имеют мес-

то применительно к заявлениям о возмеще-

нии НДС. В этой связи целесообразно зако-

нодательно разрешить посещение третьих

лиц (с определенными ограничениями), по-

скольку сверка информации с первона-

чальным источником играет крайне важную

роль, особенно в контексте возможных в

б удущем судебных процессов.

Представляется целесообразным пере-

смотреть законодательные ограничения по

срокам проведения проверки либо значи-

тельно продлить эти сроки, чтобы в самых

сложных случаях эти проверки могли продол-

жаться до одного года. В большинстве стран,

например, не предусматриваются законода-

тельные ограничения на продолжительность

налоговой проверки (хотя во внутренних уп-

равленческих целях такие сроки могут уста-

навливаться вышестоящим руководством), а

также на периодичность посещения налого-

плательщиков. Налоговый кодекс ввел зна-

чительное число новых подробных положе-

ний, поэтому надлежащий анализ соблюде-

ния этих положений, например любым круп-

нейшим налогоплательщиком, обычно требу-

ет сроков, превышающих установленные.

Кроме того, следует внедрить меры внутрен-

него контроля для обеспечения оперативно-

го завершения налоговых проверок.

Хотелось бы отметить, что за каждый

«н е п р е д с т а в л е н н ы й» документ налоговы-

ми органами может налагаться штраф в

размере 50 рублей. Размер штрафа уста-

новлен п. 1 ст. 126 НК РФ, введен Феде-

ральным законом от 9 июля 1999 г. № 154-

ФЗ (ред. от 27 июля 2006 г.) «О внесении из-

менений и дополнений в часть первую На-

логового кодекса Российской Федерации»

[5]. В таком размере этот штраф скорее по-

ощряет невыполнение указаний о предо-

ставлении документов, а не препятствует

э т о м у. Законодательство иных госуд а р с т в

устанавливает значительно более высокие

штрафы, поэтому они выступают одновре-

менно в качестве сдерживающего фактора

против непредставления информации и на-

казания за дополнительную работу, кото-

рую налоговые сотрудники вынуждены вы-

полнять, если налогоплательщики не со-

блюдают их требования. Например, в США

аналогичный штраф, установленный для

третьих лиц, за непредставление документа

по запросу составляет 50 долларов. В Но-

вой Зеландии в наиболее серьезных случа-

ях, когда имеются основания для суд е б н о г о

преследования, максимальный штраф за

первое нарушение после вынесения приго-

вора может составлять до 3.000 долларов

США и доходит до 10.000 долларов США за

третье нарушение.

Во многих странах, где налоги взимают-

ся с прибыли, положения о сроке давности

позволяют вернуться к налоговым деклара-

циям, если, по заключению наделенного со-

ответствующими полномочиями сотруд н и-

ка, имеются основания подозревать нало-

гоплательщика в мошенничестве при со-

ставлении налоговых деклараций. Такие по-

ложения даже в случаях п о д о з р е н и я в мо-

шенничестве являются гораздо менее обре-

менительными и более уместными полно-

мочиями по сравнению с мерами правово-

го воздействия, которые применяются лишь

в случае доказанного мошенничества, как

это предусмотрено Уголовным кодексом.

Кроме того, такой подход позволяет взи-

мать фактический налог, который не был на-

числен в силу мошеннических действий на-

л о г о п л а т е л ь щ и к а .

Вместо сплошных проверок должны

быть разработаны директивы по созданию

эффективной системы управления возме-

щением НДС. Несмотря на злоупотребле-

ния, связанные с возвратом НДС, в Россий-

ской Федерации можно внедрить некото-

рые формы анализа рисков и избежать пол-

номасштабных и длительных проверок, ко-

торые ныне производятся по каждому заяв-

лению о возмещении. Используемые во

многих странах системы возмещения НДС

основаны на немногочисленных простых

принципах, а их эффективность зависит от

выявления наиболее рискованных случаев

и проведения тщательной проверки именно

этих случаев. В числе общих принципов:

■ проведение различий между заявителя-

ми, требующими возмещения НДС, ко-

торые ранее надлежащим образом со-

блюдали  законодательство о налогах и

сборах, и заявителями с неуд о в л е т в о р и-

тельным или неизвестным послужным

списком в плане соблюдения налогово-

го законодательства;

■ проведение проверок до принятия ре-

шения на возврат налога в случае заяв-

лений на возмещение, которые сопря-

жены с высокой степенью риска, тогд а

как по заявлениям с меньшей степенью

риска проверки проводятся после при-

нятия решений на возврат средств;

■ последовательное применение различ-

ных критериев, позволяющих опреде-

лить возможные масштабы налогового

риска по каждому заявлению на возме-

щение НДС;
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Инга СИНДЕЕВА – 

аспирантка кафедры государственного

управления, правового обеспечения го-

сударственной и муниципальной службы

РА ГС

В настоящее время в системе госуд а р с т в е н-

ной службы контракты о прохождении служ-

бы заключаются с самыми различными кате-

гориями государственных служащих. В ре-

з у л ьтате гражданин вступает в правовые от-

ношения с государством. Возникает законо-

мерный вопрос: какова правовая природа

таких отношений и заключаемого служебно-

го контракта? Несмотря на то, что Федераль-

ный закон от 27.07.2004 г. № 79-ФЗ «О госу-

дарственной гражданской службе Россий-

ской Федерации» действует в полную силу, до

сих пор появление термина «служебный кон-

тракт» служит поводом для дискуссии о его

правовой природе.

В современной юридической науке суще-

ствуют две основные точки зрения по вопро-

су регулирования госуд а р с т в е н н о - с л у ж е б н ы х

отношений, которые напрямую связаны с

предметом дискуссии.

Представители первой позиции (С.А. И в а-

нов, А.М. Куренной, С.П. Маврин, Е.Б. Хохлов,

Л.А. Чиканова) [1] считают, что отношения

между гражданским служащим и госуд а р с т-

венным органом являются трудовыми. Соот-

ветственно, должны регулироваться норма-

ми трудового права с учетом специфики, ус-

тановленной специальным законодательст-

вом о государственной службе.

Однако представители этой точки зрения

п р и з н а ю т, что служебный контракт имеет ад-

министративно-правовые элементы. Так, на-

пример, Г.С. Скачкова рассматривает кон-

тракты с государственными служащими как

самостоятельные виды трудового договора с

ярко выраженной административно-право-

вой окраской [2]. Лица, занимающие госу-

дарственные должности, имеют двойной от-

■ ведение «налоговой биографии» каждо-

го плательщика, предъявляющего НДС к

в о з м е щ е н и ю ;

■ проведение налоговых проверок по

факторам риска, в рамках которого про-

изводится лишь подтверждение фактов

по заявлению на возмещение НДС. 

Необходимо разработать классифи −
кацию налогоплательщиков, предъявля −
ющих НДС к возмещению, на группы вы −
сокого и низкого уровня риска . Платель-

щики, предъявляющие НДС к возмещению,

могут характеризоваться с точки зрения со-

блюдения налогового режима в прошлом, а

также с точки зрения финансовой стабиль-

ности в свете ряда требований. В число кри-

териев, которые успешно используются в

других странах для выявления плательщи-

ков, представляющих незначительный

риск, входит:

- ведение надлежащего учета, по край-

ней мере, в течение двух последних лет;

- отсутствие сведений о неправомерном

предъявлении или значительном завыше-

нии требований к возмещению НДС за два

последних года;

- полное и своевременное перечисле-

ние всех налогов и сборов в прошлом;

- подтверждение со стороны банка о

надлежащем статусе клиентских счетов;

- проверка отчетных документов по НДС

за любой период длительностью 6 месяцев

в течение двух последних лет.

Заявления на возмещение НДС со сто-

роны налогоплательщиков, не входящих в

категорию пониженного риска, обрабаты-

ваются (оплачиваются или отклоняются) по

возможности скорее в установленные сро-

ки. Заявления с высокой степенью риска

проверяются средствами камеральной или

выездной налоговых проверок до принятия

решений о возмещении налога. Они пред-

ставляют собой тот особый случай, когда по-

требность в выездных налоговых провер-

ках, в данном случае в коротких тематичес-

ких, возникает чаще одного раза в год. Та-

кие проверки по НДС проводятся во всех

эффективных и современных налоговых

службах, работающих с НДС. 

Проблемы налогового контроля и учета

крупнейших налогоплательщиков обуслов-

лены состоянием действующего законода-

тельства о налогах и сборах: неясностью,

неопределенностью и неоднозначностью

о тдельных норм Налогового кодекса РФ.

Налоговая система Российской Федера-

ции строилась путем проб и ошибок. Поэто-

му за недолгий период ее существования не

был накоплен достаточный опыт налогового

администрирования применительно к спе-

цифике российской экономики и не все

нормы закона адекватны условиям дейст-

вительности. Другой причиной являются

особенности и кризисные явления переход-

ной экономики, требующие зачастую приня-

тия оперативного решения. В результ а т е

правовое регулирование и правопримени-

тельная практика зачастую развиваются

под влиянием соображений целесообраз-

ности, а не требований законности. Нельзя

забывать и о неспособности госуд а р с т в а

противостоять лоббизму.

По сравнению с серединой 1990-х го-

дов изменились общие подходы к решению

проблем налогообложения ведущих россий-

ских предприятий, что отразилось на на-

правлении развития системы налогового

администрирования крупнейших налого-

плательщиков. На данном этапе регулиро-

вание в обозначенной области отношений

характеризуется положительными тенден-

циями развития. Однако до сих пор имеют

место нарушения основных принципов на-

логообложения, и в первую очередь прин-

ципа равенства налогоплательщиков. Не

полностью ограничена возможность для

произвольных действий и решений налого-

вых органов.

Представляется, что повышению эффек-

тивности налогового контроля и учета нало-

гоплательщиков с одновременным поддер-

жанием законности в государстве буд е т

способствовать внесение ряда концепту-

альных поправок в законодательство. На-

пример, целесообразно отменить законо-

дательные ограничения по срокам проведе-

ния налоговых проверок либо значительно

продлить эти сроки, чтобы в сложных случа-

ях они могли продолжаться до года. Следует

внедрить меры внутреннего контроля с це-

лью обеспечения оперативного заверше-

ния налоговых проверок. Проверяющим не-

обходимо установить дополнительные пол-

номочия, например разрешить посещение

третьих лиц для получения информации о

проверяемых. Важно, чтобы проверялись

все документы налогоплательщиков, под-

тверждающие точность расчетов, как по до-

ходам, так и по издержкам. Следует также

ослабить ограничения в отношении повтор-

ных налоговых проверок.
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