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ВСТУП

Актуальність теми. Забезпечення надходжень податків та інших обов’язкових платежів до бюджетів усіх рівнів та державних цільових фондів є основним напрямом діяльності Державної податкової служби (далі – ДПС) України. Поряд із цим, не менш важливе значення має і така складова діяльності ДПС України, як боротьба з податковими правопорушеннями, виконання оперативно-розшукової, кримінально-процесуальної, адміністративно-процесуальної та охоронної функції, яку здійснюють підрозділи податкової міліції.

Водночас, ефективність виконання податковою міліцією завдань, передбачених ст. 19 Закону України «Про державну податкову службу в Україні», залежить від доцільності і життєдіяльності її структури, належного правового регулювання й організації управління, кадрового, інформаційного та матеріально-технічного забезпечення, а головне – від своєчасної злагодженої роботи цього спеціального підрозділу по боротьбі з податковими правопорушеннями з іншими структурними підрозділами ДПС України.

Наразі гостро стоїть питання нормативно-правового забезпечення внутрішньосистемної взаємодії структурних підрозділів ДПС України. Відомо, що досить частими є випадки бюрократизації таких відносин, існування елементів суперництва між різними органами й підрозділами ДПС, інші негативні випадки, що знижують результативність їх діяльності. Тому діяльність усіх підрозділів ДПС України, котра, як правило, здійснюється в тісній взаємодії, вимагає узгоджених спільних дій, а також законодавчої бази, яка б чітко визначила мету такої взаємодії, принципи, форми та межі її реалізації, компетенцію суб’єктів взаємодії тощо.

Теоретичним і практичним проблемам взаємодії в діяльності державних органів приділяли увагу чимало вітчизняних і зарубіжних вчених з різних галузей права, зокрема Л. І. Аркуша, В. Б. Авер’янов, В. Г. Афанасьєв, О. М. Бандурка, П. Н. Бірюков, О. П. Гетманець, А. Є. Гутник, Р. І. Денисов, А. Т. Комзюк, Ф. М. Кобзарев, І. І. Кучеров, В. А. Ліпкан, Г. А. Матусовський, В. Ю. Шепітько.

Вивченню проблем взаємодії між різними структурними підрозділами ДПС України присвячені праці Д. А. Бекерської, Н. В. Воротіної, Ю. В. Гаруста, А.В. Головач, Л. М. Дудніка, Д. Г. Заброди, Ю. І. Пивовара, Т. В. Сараскіної, В. І. Теремецького, Л. О. Фещенко, Г. П. Цимбал та інших вчених. Однак, указані науковці переважно розглядали зовнішні аспекти взаємодії (взаємодія ДПС з митними органами, органами внутрішніх справ, громадськістю тощо). Тому теорія організації взаємодії податкової міліції з іншими підрозділами ДПС України, ще недостатньо розроблена й потребує належного правового регулювання. Так, питання щодо визначення оптимальної структурної побудови системи ДПС України та місце в ній податкової міліції, компетенції і повноважень ДПС України та її основних структурних підрозділів тощо залишаються наразі дискусійними. Крім того, недостатньо досліджені у науковій літературі принципи, форми, завдання та функції внутрішньосистемної взаємодії в ДПС України. Потребує також удосконалення організація взаємодії структурних підрозділів ДПС України за окремими напрямками такої взаємодії.

Наведене не лише обумовило вибір теми дослідження, а й свідчить про її актуальність як для теоретичного аналізу організаційно-правових засад взаємодії податкової міліції з іншими структурними підрозділами ДПС України, так і для визначення нових концептуальних підходів щодо її розвитку та удосконалення.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження спрямоване на реалізацію положень Програми економічних реформ на 2010–2014 роки «Заможне суспільство, конкурентоспроможна економіка, ефективна держава», затвердженої 02.06.2010 р. та Стратегічного плану розвитку державної податкової служби України на період до 2013 року, затвердженого наказом Державної податкової адміністрації України від 7 квітня 2003 р. № 160.

Роботу виконано відповідно до пп. 10, 12, 15, 65 додатка № 13, пп. 22, 34 додатка № 14 п. 1 додатка № 16 Пріоритетних напрямків наукового забезпечення діяльності органів внутрішніх справ України на період 2010–2014 років, затверджених наказом МВС України від 29.07.2010 р. № 347, а також пп. 4.9, 13.2, 13.7, 16.7 Пріоритетних напрямів наукових досліджень Харківського національного університету внутрішніх справ на 2011–2014 рр., схвалених Вченою радою Харківського національного університету внутрішніх справ 28 грудня 2010 р.

Мета і задачі дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає в тому, щоб на основі системного аналізу положень теорії адміністративного права, чинного законодавства та практики його застосування визначити особливості взаємодії між податковою міліцією та іншими структурними підрозділами ДПС України і на підставі цього надати науково обґрунтовані пропозиції та рекомендації спрямовані на вдосконалення правового регулювання засад цього напрямку діяльності.

Для досягнення поставленої мети в дисертації необхідно вирішити такі основні задачі:

– окреслити структурну побудову системи ДПС України та місце в ній підрозділів податкової міліції;

– надати загальну характеристику компетенції та повноважень ДПС України та її основних структурних підрозділів;

– визначити теоретико-правові засади внутрішньосистемної взаємодії структурних підрозділів ДПС України;

– сформулювати принципи та форми, окреслити завдання та функції внутрішньосистемної взаємодії в ДПС України;

– розкрити особливості організації взаємодії структурних підрозділів ДПС України;

– запропонувати науково обґрунтовані заходи з удосконалення кадрового, інформаційного, матеріально-технічного, нормативно-правового забезпечення взаємодії структурних підрозділів ДПС України;

– розробити пропозиції та рекомендації щодо удосконалення правового регулювання взаємодії податкової міліції з іншими структурними підрозділами ДПС України.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які виникають, змінюються та припиняються в процесі здійснення взаємодії між структурними підрозділами ДПС України. 

Предмет дослідження становить правове регулювання взаємодії податкової міліції з іншими структурними підрозділами ДПС України.

Методи дослідження. У роботі використовуються як загальнонаукові методи пізнання об’єктивної дійсності, що базуються на діалектичному підході до об’єкта, який досліджується, так і окремі спеціальні методи наукового пізнання. За допомогою логіко-семантичного методу та методу сходження від абстрактного до конкретного поглиблено понятійний апарат (розділ 2), визначено правову природу внутрішньосистемної взаємодії структурних підрозділів ДПС України (підрозділ 1.3) та особливості організації взаємодії структурних підрозділів ДПС України (підрозділ 2.3). Формально-правовий та діалектичний методи застосовано при визначенні місця податкової міліції в системі органів ДПС (підрозділ 1.1) та виявленні в існуючій системі ДПС України структурних підрозділів, що потребують реформування або удосконалення (підрозділи 1.3, 3.2). Методи аналізу та синтезу застосовувалися з метою дослідження проблем правової регламентації внутрішньосистемної взаємодії структурних підрозділів ДПС України (підрозділ 3.4). Структурно-логічний метод використовувався для аналізу структурної побудови системи ДПС України (підрозділ 1.1). Застосування порівняльно-правового методу дозволило дослідити особливості кадрового забезпечення органів ДПС в різних країнах та запропонувати напрямки його вдосконалення в Україні (підрозділ 3.1). Методи класифікації, групування, системно-структурний, системно-функціональний застосовано для визначення системи органів ДПС, її функціонально-організаційної структури, компетенції та повноважень ДПС України та її основних структурних підрозділів, принципів і форм внутрішньосистемної взаємодії в ДПС України (підрозділи 1.2, 2.1). За допомогою компаративного та статистичного методів, а також документального аналізу положень відповідних нормативно-правових актів розроблено наукові рекомендації щодо удосконалення правового регулювання взаємодії між структурними підрозділами ДПС України.

Науково-теоретичне підґрунтя дослідження становлять наукові праці фахівців у галузі філософії, загальної теорії держави і права, теорії управління та адміністративного права, інших галузевих правових наук. Положення та висновки дисертації ґрунтуються на нормах Конституції України, чинних законодавчих та інших нормативно-правових актів, які визначають правові засади діяльності структурних підрозділів ДПС України. Інформаційною та емпіричною основою дослідження є узагальнення практичної діяльності основних структурних підрозділів ДПС України, політико-правова публіцистика, довідкові видання та статистичні матеріали. Використано також особистий досвід роботи дисертанта на різних посадах в органах ДПС України.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є одним із перших системних досліджень теоретичних і практичних проблем, пов’язаних із взаємодією податкової міліції з іншими структурними підрозділами ДПС України. В результаті проведеного дослідження сформульовано низку наукових положень та висновків, запропонованих особисто здобувачем. Основні з них такі:

вперше:

– здійснено комплексну характеристику взаємодії податкової міліції з іншими структурними підрозділами ДПС України за різними напрямками такої взаємодії;

– доведено, що на даному етапі проведення податкової реформи в Україні й зважаючи на економічну ефективність дій податкової міліції порушення питання про її ліквідацію, розформування чи передачу функцій іншим державним органам є недоцільним. Інакше це розбалансує систему органів ДПС, негативно вплине на боротьбу з податковими злочинами та створить реальну загрозу невиконання бюджету;

– запропоновано взаємодію податкової міліції з підрозділами ДПС України розуміти, як урегульовану нормами публічного права систему дій підрозділів ДПС спрямовану на здійснення контролю за додержанням податкового законодавства, запобігання вчиненню правопорушень у сфері оподаткування, їх розкриття та розслідування шляхом поєднання методів і засобів державного управління в межах встановленої компетенції;

– сформульовано визначення форми внутрішньосистемної взаємодії в ДПС України та запропоновано класифікацію форм такої взаємодії з виокремленням двох основних напрямків – удосконалення правової бази і методичне забезпечення діяльності структурних підрозділів ДПС України;

удосконалено:

– розуміння сутності взаємодії, як міждисциплінарної правової категорії, та запропоновано її визначення;

– формулювання поняття принципів внутрішньосистемної взаємодії в ДПС України, під якими пропонується розуміти основоположні засади, що відображають об’єктивні закономірності спільної узгодженої діяльності органів (підрозділів) ДПС між собою, закріплені переважно в підзаконних нормативно-правових актах і покладені в основу організації та здійснення механізму взаємодії;

– характеристику функцій внутрішньосистемної взаємодії в підрозділах ДПС України та положення за яким кожна функція повинна мати чітко визначений механізм своєї реалізації, а її зміст визначатися окремими наказами ДПС України;

– підхід до посилення кадрової роботи з підвищення кваліфікації працівників ДПС України через залучення останніх до наукових досліджень, що не потребує бюджетних витрат, сприяє особистісному розвитку працівників, гармонізує систему податкових відносин та підвищує конкурентоспроможність державної податкової політики;

дістали подальшого розвитку:

– наукові положення щодо необхідності закріплення на законодавчому рівні принципів діяльності податкової міліції (з встановленням обов’язку щодо їх дотримання), а на підзаконному (у наказах ДПС України) – принципів внутрішньосистемної взаємодії;

– характеристика форм внутрішньосистемної взаємодії в ДПС України, які виступають її зовнішнім виразом та включають в себе комплекс способів і прийомів взаємодії, систему зв’язків і правовідносин взаємодіючих суб’єктів;
– визначення засад на підставі яких повинна здійснюватись організація взаємодії між структурними підрозділами ДПС та запропоновані шляхи вдосконалення внутрішньосистемної взаємодії структурних підрозділів ДПС України;

– характеристика інформаційних систем з приводу яких підрозділи ДПС вступають між собою в інформаційні відносини, а також з’ясування змісту інформаційних відносин з метою визначення суб’єктів та об’єкту внутрішніх інформаційних відносин за участю підрозділів ДПС;

– розуміння сутності і значення матеріально-технічного забезпечення взаємодії в системи органів ДПС та пропозиції щодо запровадження окремої структурної одиниці з матеріально-технічного забезпечення податкової міліції – відділу (відділення) при Головному управлінні податкової міліції ДПС України;

– пропозиції щодо розробки та прийняття Закону України «Про проходження служби в органах (підрозділах) державної податкової служби України», Положення про кадрову службу в органах (підрозділах) державної податкової служби України, Концепції соціально-правового захисту працівників органів (підрозділів) податкової міліції, які безпосередньо впливають на якість кадрового забезпечення та проходження служби персоналом в підрозділах податкової міліції.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що викладені в дисертації положення можуть бути використані:

– у науково-дослідній сфері – для подальшого розроблення теоретико-правових питань удосконалення правового регулювання взаємодії податкової міліції з іншими структурними підрозділами ДПС України;
– у правотворчій діяльності – при внесенні змін і доповнень до нормативно-правових актів, які регулюють питання організації взаємодії структурних підрозділів ДПС України, а також прийнятті нових законодавчих і підзаконних актів з досліджуваних питань;

– у правозастосовній сфері – для поліпшення практичної діяльності суб’єктів взаємодії в системі ДПС України;

– у навчальному процесі – під час підготовки підручників, навчальних посібників та проведення занять із дисциплін «Адміністративне право», «Адміністративна діяльність органів внутрішніх справ», «Податкове право», а також на курсах підвищення кваліфікації практичних працівників органів ДПС України. Значна частина матеріалів дослідження вже використовується в процесі проведення практичних і семінарських занять із зазначених дисциплін, зокрема у навчальному процесі Харківського національного університету внутрішніх справ та в практичній діяльності Головного управління податкової міліції ДПС України;

– у правовиховній сфері – під час роботи щодо підвищення рівня правової та професійної культури працівників податкових органів.

Апробація результатів дослідження. Основні теоретичні положення, висновки й практичні рекомендації, викладені в дослідженні, були оприлюднені дисертантом на конференціях, семінарах та «круглих столах»: V міжнародна науково-практична конференція «Держава і право: проблеми становлення і стратегія розвитку» (м. Суми, 19–20 травня 2012 р.), науково-практична конференція «Актуальні проблеми забезпечення практичної спрямованості підготовки кадрів для органів внутрішніх справ України» (м. Харків, 5 травня 2012 р.), науково-практична конференція «Актуальні проблеми забезпечення практичної спрямованості підготовки кадрів для органів внутрішніх справ України» (м. Харків, 5 травня 2012 р.), «круглий стіл» «Бюджетно-податкова реформа як каталізатор соціально-економічного розвитку в Україні» (м. Ірпінь, 17 травня 2012 р.).

Публікації. Основні теоретичні положення й висновки дисертації викладено в одноосібній монографії, 7 статтях, опублікованих у наукових фахових виданнях, та у 4 тезах наукових повідомлень на науково-практичних конференціях.

ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення та нове вирішення наукового завдання, що полягає у визначенні особливостей правового регулювання взаємодії податкової міліції з іншими структурними підрозділами ДПС України. У результаті проведеного дослідження сформульовано ряд висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на досягнення поставленої мети.

З’ясовано, що система органів ДПС України складається із цілої низки підрозділів, зокрема департаментів, головних управлінь, відділів, служб, міжрайонних і районних інспекцій, кожен з яких є підсистемою, а сама система органів ДПС України є підсистемою в системі органів державної виконавчої влади.
Зроблено висновок, що найбільш ефективну роботу податкових органів забезпечує організаційна структура за функціональною ознакою, яка повинна прийти на зміну діючій організаційній структурі змішаного типу. Тому одним з важливих напрямів модернізації ДПС України є вдосконалення організаційної структури податкової міліції.
На підставі аналізу світового досвіду доведено, що статус податкової міліції або органів (підрозділів), подібних до неї, залежить від функцій податкового законодавства. При домінуванні каральної функції за вчинення податкових злочинів податкова міліція, як правило, підпорядковуються МВС, прокуратурі або іншим правоохоронним органам. У разі гуманізації податкового законодавства пріоритетом діяльності правоохоронного органу, що забезпечує кримінальне переслідування за умисне ухилення від сплати податків, є стимулювання до добровільної сплати податків. Тому на даному етапі проведення податкової реформи в Україні податкова міліція має залишатися у складі структури ДПС України, а у перспективі її можливо відокремити від ДПС та реорганізувати в окремий, самостійний, правоохоронний державний орган виконавчої влади – податкову (фінансову) поліцію.

Виходячи з того, що у законодавстві не закріплено обов’язки податкової міліції, які були б спрямовані на виконання визначених в нормативно-правових актах правах, запропоновано усунути цю прогалину шляхом внесення відповідних змін до Закону України «Про державну податкову службу України».

Зроблено висновок, що компетенція органів ДПС є значно ширшою, ніж повноваження, адже вона включає не тільки права і обов’язки цих органів, а й обумовлена предметом відання, тобто конкретними завданнями і функціями, які вирішує і виконує орган ДПС. При цьому повноваження органів податкової міліції аналогічні повноваженням інших правоохоронних органів, зокрема органів МВС та СБУ, хоча й дещо різняться предметом і основними напрямками діяльності. Права органів податкової міліції розширюються за рахунок наділення їх повноваженнями податкових органів у фінансовій сфері.

Наголошено, що визначення поняття і з’ясування сутності взаємодії структурних підрозділів ДПС є фундаментом та першоджерелом необхідним для подальшої розробки поняття і встановлення особливостей взаємодії органів ДПС з іншими правоохоронними й контролюючими органами. Взаємодія податкової міліції з іншими структурними підрозділами ДПС України є однією з форм реалізації повноважень цих органів з організаційного забезпечення їх діяльності та має функціональний характер, оскільки здійснюється на рівні функцій взаємодіючих суб’єктів.
Незважаючи на те, що діяльність органів ДПС чітко регламентується законодавством України, поняття «взаємодія» в них не визначене. Спільною рисою майже всіх наведених визначень поняття «взаємодія» є те, що автори тлумачать взаємодію як узгоджену діяльність, спрямовану на досягнення мети, виконання завдань або досягнення результату. Проведений аналіз наукової літератури дозволив сформулювати власне визначення терміну «взаємодія».

Сформульовано авторське визначення поняття принципів внутрішньосистемної взаємодії в ДПС України під якими пропонується розуміти основоположні засади, що відображають об’єктивні закономірності спільної узгодженої діяльності органів (підрозділів) ДПС між собою, закріплені переважно в підзаконних нормативно-правових актах та покладені в основу організації та здійснення механізму взаємодії.

Запропоновано всю сукупність принципів внутрішньосистемної взаємодії в ДПС України поділяти на загальні (законність, рівноправність, науковість, плановість, системність тощо), що впливають на всі процесів взаємодії у сфері оподаткування, та спеціальні (організаційні), які, у свою чергу, за сферою дії поділяють на дві підгрупи: принципи побудови (організації) внутрішньосистемної взаємодії та принципи здійснення процесу (функціонування) внутрішньосистемної взаємодії. Розглянуто зміст вказаних принців.

Підкреслено, що форми внутрішньосистемної взаємодії в ДПС України, які характеризують специфіку того чи іншого різновиду (напрямку) діяльності структурних підрозділів ДПС, взагалі ще не розглядалися у науковій літературі. На підставі аналізу нормативно-правових та наукових джерел з питань внутрішньосистемної взаємодії запропоновано авторське визначення форми внутрішньосистемної взаємодії в ДПС України, а також їх класифікація з виокремленням двох основних напрямків внутрішньосистемної взаємодії – удосконалення правової бази і методичне забезпечення діяльності структурних підрозділів ДПС України.

Доведено зв’язок та обумовленість завдань і функцій органів (підрозділів) ДПС. Так, формування цілей, завдань органа ДПС передує в часі практичному здійсненню ним відповідних функцій. А відсутність у того чи іншого податкового органу відповідної функції свідчить і про відсутність в нього відповідного завдання. Вказано, що деякі функції, що регулюють питання внутрішньої взаємодії в системі ДПС України потребують свого перегляду та трансформації (наприклад, функція «збереження документів на паперових носіях»).

Підкреслено, що організація внутрішньої взаємодії в системі органів ДПС здійснюється в процесі управлінської діяльності та має на меті створення необхідних сприятливих умов для досягнення певного рівня організованості та впорядкованості спільної узгодженої діяльності всіх структурних підрозділів ДПС.

Визначені засади на підставі яких повинна здійснюватись організація взаємодії між структурними підрозділами ДПС. Наведені конкретні приклади неефективності організації взаємодії, недотримання вимог порядку взаємодії, а також її відсутності в структурних підрозділах ДПС України, що призвело до погіршення показників діяльності таких підрозділів та вжиття відповідних заходів до їх керівників. Запропоновані шляхи вдосконалення внутрішньосистемної взаємодії структурних підрозділів ДПС України.

Зауважено, що ефективне функціонування підрозділів податкової міліції перебуває у прямій залежності від забезпечення високої якості її кадрового потенціалу, відповідності кадрової роботи сучасним вимогам, постановці цієї діяльності на міцний науковий фундамент з урахуванням тих тенденцій, які сьогодні існують у цій сфері. Запропоновано напрямки удосконалення кадрового забезпечення податкової міліції. 

Наголошено на необхідності розробки та прийняття таких нормативно-правових актів, які безпосередньо впливають на якість кадрового забезпечення та проходження служби персоналом у підрозділах податкової міліції: Закону України «Про проходження служби в органах (підрозділах) державної податкової служби України», прийняття якого буде сприяти заповненню правових прогалин та стабільності у сфері нормативного регулювання зазначеної служби; Положення про кадрову службу в органах (підрозділах) державної податкової служби України, у якому необхідно обов’язково визначити зміст роботи кадрових апаратів ДПС, методи і форми їх взаємодії; Концепцію соціально-правового захисту працівників органів (підрозділів) податкової міліції, у якій би знайшли відображення основні напрями удосконалення та розвитку системи соціально-правового захисту працівників податкової міліції.

Модернізацію взаємодії структурних підрозділів ДПС в інформаційний сфері запропоновано здійснювати шляхом утворення єдиного Департаменту інформації при ДПС. Для цього необхідно об’єднати Департамент інформатизації та обліку платників податків та Інформаційно-довідковий департамент ДПС. До функцій новоствореного Департаменту можна віднести: формування єдиних електронних ресурсів ДПС, розробку інформаційної програми забезпечення взаємодії між структурами ДПС, здійснення контролю за єдиними інформаційними ресурсами ДПС та інші.

Зроблено висновок, що у межах модернізації забезпечення матеріально-технічними ресурсами між структурними підрозділами системи органів ДПС України необхідно передбачити окрему структурну одиницю з матеріально-технічного забезпечення податкової міліції. Також слід розробити і затвердити наказом ДПС України «Концепцію матеріально-технічного забезпечення взаємодії підрозділів ДПС України», яка повинна включати такі напрямки: встановлення загальної потреби в матеріально-технічних ресурсах для взаємодії структурних підрозділів ДПС України, розробка матеріально-технічної системи зв’язків між підрозділами ДПС України; власні матеріально-технічні ресурси окремих структур ДПС; матеріально-технічні ресурси загального користування; порядок розподілу матеріально-технічних ресурсів між структурними підрозділами ДПС України, джерела покриття потреб у матеріально-технічних ресурсах тощо. На підставі цієї концепції необхідно кожного року формулювати окремий розділ у щоквартальних планах діяльності ДПС України.

Запропоновано прийняти наказ ДПС України, яким затвердити Інструкцію про організацію нормотворчої роботі в сфері внутрішньосистемної взаємодії структурних підрозділів ДПС. Мета цієї Інструкції відокремити від загальної нормотворчості ДПС України – акти, що приймаються в сфері внутрішньосистемної взаємодії (зокрема, повідомлення, звернення, листи, оповідальні записки, розписки, накази, акти та ін.), які використовуються для обміну інформації, координації спільних дій, надання повідомлень, зауважень тощо між органами (підрозділами) ДПС.
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