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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. В умовах розбудови незалежної правової держави визначальним є формування науково обґрунтованих, взаємоузгоджених правових механізмів, спрямованих на підвищення ефективності функціонування державних податкових органів в Україні. Саме тому особливої гостроти набувають питання адміністративно-правового характеру вдосконалення роботи органів державної податкової служби України.

Одним із напрямів адміністративної діяльності податкових органів є робота щодо адміністративного узгодження податкових зобов’язань, що являє собою комплекс заходів для забезпечення законності та фінансово-правової дисципліни.

Організація роботи при адмініструванні податків спрямована на відповідне застосування закону, неухильне дотримання його вимог, що, власне, і є основним завданням органів державної податкової служби України. У зв’язку із цим важливого значення набувають проблеми вдосконалення діяльності юридичної структури Державної податкової служби України взагалі і її адміністративної складової зокрема, підвищення ефективності роботи, пов’язаної з вирішенням проблем соціально-економічного та правового характеру в державі.

Визначення правового механізму реалізації та захисту прав суб’єктів податкових правовідносин належить до найбільш актуальних проблем сьогодення. 

В актуальності обраної теми дослідження переконує і ступінь наукової розробки проблеми дослідження. За останній час опубліковано чимало робіт, присвячених питанням захисту прав суб’єктів податкових правовідносин. Так, загальному розвитку податкового права і його найважливішим аспектам присвятили свою увагу значна кількість вітчизняних науковців, зокрема, це О.О. Бандурка, А.І. Берлач, Л.К. Воронова, О.А. Долгий, Л.М. Касьяненко, М.П. Кучерявенко, В.М. Костюченко, Д.М. Лук’янець, А.А. Нечай, О.П. Орлюк, Н.Ю. Пришва, В.К. Шкарупа, Л.В. Трофімова, Ф.О. Ярошенко та ін., що спирались не тільки на власний досвід, але і на досвід дослідників інших країн, зокрема С.С. Алексєєва, Д.В. Вінницького, С.І. Вильнянського, Ю.І. Гревцова, І.Я. Дюрягина, В.Т. Калмикова, В.Н. Карташова, С.М. Міронової, Д.Б. Орахєлашвілі, А.К. Саркісова, Д.М. Щокіна та ін.

Більшість авторів відзначають, що підвищення якості управління у сфері податкових відносин безпосередньо залежить від формування ефективної податкової політики держави, а ще більше від розробки та впровадження ефективної системи оподаткування.

Роботи окремих авторів торкаються і теми даного дослідження. Це, зокрема, дослідження Н.П. Каменської, Л.М. Касьяненко, Д. Г. Мулявки, Л.В. Трофімової, В.В. Тильчика, Є.А. Усенко, що внесли значний вклад у розробку окремих питань, пов’язаних з предметом дослідження, хоча і стосуються тільки окремих його сторін. 
Наявність конкретної послідовності дій податкового органу під час урегулювання податкових спорів має першочергове значення при адмініструванні податків. Така послідовність розробляється на підставі систематизації та аналізу результатів адміністративних оскаржень рішень податкових органів.

З огляду на наведене і пояснюється вибір теми дисертаційного дослідження, її актуальність і значення.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. 

Дисертація виконана відповідно до Концепції адміністративної реформи в Україні, схваленої Указом Президента України від 22.07.1998 року № 8110/98; стратегічного плану розвитку Державної податкової служби України на період до 2013 року, затвердженого наказом ДПА України від 07.04.2003 року № 160 зі змінами та доповненнями. Робота здійснена в межах програми наукових досліджень Національного університету Дердавної податкової служби України та комплексного наукового проекту „Методи виявлення схем мінімізації податків та ухилення від оподаткування під час контрольно-перевірочної роботи, правильність їх документування та шляхи руйнування” (державний реєстраційний номер 0109U000315).

Тема дисертації затверджена вченою радою Національного університету державної податкової служби України 26 квітня 2007 року (протокол № 6) та розглянута координаційним бюро відповідного відділення Академії правових наук, має позитивний відгук, щодо актуальності, коректності формулювання і доцільності дослідження у вигляді дисертації за спеціальністю 12.00.07.

Мета дисертаційного дослідження полягає у визначенні сутності податкових спорів та підстав їх виникнення, аналізу адміністративно-правових засад діяльності податкових органів при врегулюванні податкових спорів та розкриття теоретико-методологічних і практичних аспектів податкової процедури та їх обґрунтування, на основі цього — внесення відповідних змін до законодавства.

Для досягнення поставленої мети в дисертації вирішуються такі основні завдання:
· встановлення сутності податкового спору та його співвідношення із податковим конфліктом;
· визначення та аналіз адміністративної правосуб’єктності податкових органів при вирішенні податкових спорів;

· розкриття сутності адміністративної діяльності податкових органів як сфери виникнення податкових спорів;
· встановлення детермінант виникнення податкових спорів;
· визначення послідовності здійснення апеляційно-адміністративної процедури вирішення податкового спору та визначення шляхів її вдосконалення з урахуванням досвіду зарубіжних країн;
· визначення сутності оптимізації оподаткування та ухилення від сплати податків як причини виникнення спорів. 
Об’єктом дослідження є суспільні відносини у процесі адміністративної діяльності органів державної податкової служби при вирішенні податкових спорів.

Предметом дослідження є адміністративно-правові засади діяльності податкових органів при вирішенні податкових спорів.

Методи дослідження. Методологічну основу дослідження становить система методів наукового пізнання як загальнонаукових (діалектичний, формально-логічний, аналізу та синтезу, моделювання, статистичний тощо), так і спеціальних (історико-правовий, порівняльно-правовий тощо).
Зокрема, діалектичний метод дав можливість дослідити природу податкового спору, його виникнення, розвиток та перетворення, становлення адміністративно-правового статусу під час податкових спорів тощо (підрозділи 1.1, 1.2, 1.3 та ін.). Формально-логічний застосований при формулюванні теоретичних положень дисертації, зокрема, при конструюванні автором дефініцій понять, побудові наукових класифікацій тощо (підрозділи 2.1, 2.2, 3.1, 3.2 та ін.). Методи аналізу та синтезу використані у ході з’ясування структури адміністративно-правового статусу податкових органів, визначенні детермінант податкових спорів, що дозволило за допомогою методу моделювання розробити ряд пропозицій, спрямованих на удосконалення вітчизняного законодавства, норми якого регламентують відносини у досліджуваній сфері, тощо (підрозділи 2.1, 2.2 та ін.). Метод статистичного аналізу дозволив прослідкувати в динаміці певні аспекти адміністративного оскарження рішень податкових органів (Додаток В). Історико-правовий метод застосовано при дослідженні витоків наукового уявлення про сутність адміністративно-правових засад урегулювання податкових спорів (підрозділ 1.3 та ін.). Порівняльно-правовий метод використано під час розгляду зарубіжного досвіду нормативно-правового регулювання податкових спорів (підрозділи 1.3, 2.1, 2.2, 3.2.).
Досліджувався також окремий аспект правозастосовної діяльності податкових органів, що здійснюють контроль за рішеннями у конкретних справах судових органів України. У процесі проведення досліджень, обґрунтування висновків і вироблення рекомендацій була використана також і довідкова література, Інтернет та анкетування, проведене у Житомирській, Вінницькій, Київській, Харківській, Волинській, Львівській, Полтавській та Хмельницькій областях, під час якого отримані зіставні результати зі звітністю Державної податкової служби України про результати апеляційно-адміністративного узгодження податкових зобов’язань (Додаток Г).

Наукова новизна полягає в тому, що дисертація є одним із перших у вітчизняній адміністративно-правовій науці комплексним дослідженням, присвяченим теоретичним та практичним проблемам удосконалення адміністративно-правового регулювання діяльності податкових органів при вирішенні податкових спорів. На основі проведеного дослідження автором сформульовано низку висновків, рекомендацій та пропозицій, що відповідають вимогам наукової новизни, зокрема:

уперше:

· доведено об’єктивність існування конфліктних відносин взагалі та у податковій сфері зокрема та визначено критерії розмежування податкових конфліктів і спорів;

· обґрунтовано необхідність запровадження процедури дистанційної подачі податкової звітності, що існувала до набрання чинності ПК України і, що забезпечувала захист прав платників податків при подачі звітності;

· доведено необхідність надання права платнику податків для можливого оскарження актів податкових перевірок, шляхом надання їх правової форми рішення податкового органу;

удосконалено:

· підхід щодо мінімізації впливу детермінант виникнення податкових спорів (колізій законодавства, прогалин закону, мінімізації оподаткування) на процедуру урегулювання податкового спору; запропоновано та обґрунтовано конкретні пропозиції щодо внесення змін і доповнень до законодавчих актів, що будуть сприяти прискореному та якіснішому урегулюванню податкових спорів (акт впровадження від 22.06.2010 — Додаток Б);

· положення щодо використання принципу добросовісності та справедливості під час подання доказів (тобто тлумачення прав та обов’язків платників та податкових органів) сторонами податкового спору, що сприятиме більш об’єктивному його вирішенню;

дістали подальшого розвитку:

· юридична характеристика адміністративної діяльності податкових органів як підстава виникнення податкових спорів;

· теоретичні положення адміністративної апеляційної процедури при врегулюванні податкових спорів;

· обґрунтування підстав примусового стягнення активів платників податків в адміністративному порядку з метою погашення податкового боргу.

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що положення, висновки та результати дисертаційного дослідження можуть бути використані:

· у науково-дослідній сфері — положення та отримані висновки дисертаційного дослідження можуть бути основою для подальшої розробки проблем застосування заходів апеляційного адміністративного урегулювання у сфері оподаткування (акт впровадження від 22.06.2010 року);

· у сфері правозастосування — матеріали дисертаційного дослідження, в частині процедури обліку платників податків, використано для глави 5-1 розділу ІІ науково-практичного коментаря до Податкового кодексу України (Додаток М);
· у практичній діяльності — при розробленні методичних рекомендацій для управління податкового аудиту ДПІ у м. Вінниця (акт впровадження від 5.10.2009 р. — Додаток А); та управління податкової міліції ДПА України у Вінницькій області (запит від 26.10.2009 року — Додаток А-1);

· у навчальному процесі — значна частина висновків дисертаційного дослідження може бути використана для викладання адміністративного, фінансового, податкового права в Національному університеті Державної податкової служби України (акт впровадження від 22.09.2010 року — Додаток В).

Особистий внесок здобувача. Дисертація виконана самостійно, всі сформульовані положення та висновки обґрунтовані на підставі отриманих результатів проведеного дослідження. Наукові ідеї співавторів статей і тез у роботі не використовувалися.

Апробація результатів дисертації. Результати дисертаційного дослідження обговорювалися на міжкафедральному семінарі кафедр фінансового права та кафедри управління, адміністративного права і процесу та адміністративної діяльності Національного університету державної податкової служби України і отримали позитивну оцінку. 

Основні положення і результати дослідження оприлюднені на: міжнародних науково-практичних конференціях: „Сучасний стан та перспективи розвитку фінансового права” (Ірпінь, 23 – 24 листопада 2007 року); „Правове життя: сучасний стан та перспективи розвитку” (Луцьк, 20 – 21 березня 2009 року). Всеукраїнських науково-практичних конференціях: „Організаційно-правове забезпечення діяльності контролюючих та правоохоронних органів у сфері господарювання: проблеми сьогодення та перспективи розвитку” (Ірпінь, 6 червня 2008 року); „Господарсько-правове, цивільно-праве та фінансово-правове забезпечення розвитку сучасної економіки України” (Донецьк, 14 листопада 2008 року); „Правове регулювання вищої освіти України: сучасний стан та перспективи розвитку” (Київ, 22 грудня 2009 року); Круглих столах: “Мінімізація сплати податків: економіко-правовий аспект” (Ірпінь, 29 вересня 2009 року); „Спори про податки: причини їх виникнення та напрями вирішення” (Ірпінь, 30 вересня 2009 року); „Мінімізація сплати податків” (Ірпінь, 29 квітня 2010 року).

Публікації. Основні теоретичні положення і висновки дослідження представлені у восьми наукових працях у фахових виданнях, перелік яких затверджено ВАК України та десяти тезах доповідей на науково-практичних конференціях. Окремі положення дисертації знайшли своє відображення у відповідному розділі навчального посібника „Фінансове право” та науково-практичного коментаря до ПК України.
Структура дисертаційного дослідження. Дисертація складається зі вступу, трьох розділів, що охоплюють сім підрозділів, висновків, використаної літератури та додатків. Загальний обсяг дисертації становить 185 сторінок, крім того, список використаних джерел на 40 сторінках вміщує 439 найменувань та додатки А – М на 29 сторінках.

ВИСНОВКИ
У дисертаційному дослідженні вирішено наукове завдання щодо визначення сутності податкових спорів, підстав їх виникнення та співвідношення із податковим конфліктом, щодо аналізу адміністративно-правових засад діяльності податкових органів при врегулюванні податкових спорів. На цій основі розроблено пропозиції та рекомендації щодо удосконалення правового врегулювання податкових спорів. 

Отримані наукові та практичні результати роботи систематизовано шляхом формулювання низки заключних узагальнень щодо досягнення мети і завдань дослідження. Основні з них такі.

1. Податковий конфлікт полягає у спорі з приводу прав та обов’язків платників податків та податкових органів під час забезпечення податкових надходжень до бюджету, оскільки інтереси учасників податкового конфлікту діаметрально протилежні.

2. Проявом податкового конфлікту є податковий спір; тобто різне суб’єктивне тлумачення, його учасниками, власних конкретно-визначених законом суб’єктивних прав та обов’язків.

3. Адміністративно-правовий статус Державної податкової служби України полягає в наділенні її посадових осіб елементами спеціальної адміністративно-правової правосуб’єктності; один з основних елементів, це — права та обов’язки щодо урегулювання податкових спорів. При цьому наголошено, що держава надає юридичну форму податковому механізму за допомогою уніфікації податкового законодавства та запровадження специфічної податкової процедури, елементами якої є адміністративно-правові засади урегулювання податкових спорів, податковий контроль, узгодження податкових зобов’язань, погашення податкового боргу, застосування відповідальності, претензійна позовна робота тощо.

4. Адміністративно-правова діяльність податкових органів при урегулюванні податкових спорів є однією з основних елементів податкової процедури. Сутністю адміністративної діяльності податкових органів при врегулюванні податкових спорів є формулювання правової позиції податкового органу, з урахуванням інтересів держави та платника податків, при обов’язковому суворому дотриманні букви та духу закону; змістом є визначена законом податкова процедура.

5. Доведено, що підставою виникнення податкового конфлікту є юридичний факт, під час якого фіскальна спрямованість правосуб’єктності Держаної податкової служби України вступає у протиріччя із зобов’язальною правосуб’єктністю платників податків.

6. Основними детермінантами виникнення податкових спорів визначено:

— недосконалість системи податкового законодавства, що виражається у внутрішніх та зовнішніх протиріччях (колізіях), прогалинах законодавства та можливості податкової оптимізації чи ухилення від сплати податків; 

— складність та суперечливість податкового обліку взагалі та окремих господарських операцій зокрема, що зумовлена так званою “першою подією”; 

— низький рівень економічної, фінансової, бухгалтерскої освіти окремих працівників податкових органів; 

— відсутність особистої відповідальності працівників податкової служби за податкові консультації, що, часто, не тільки не відповідають закону, але і суперечать одне одному.

7. Обґрунтовано висновок, що більшість податкових спорів виникає за результатами документальних перевірок, визначенням доходів чи витрат, визначенням величини податкових кредитів чи зобов’язань, визначенням об’єкта і бази оподаткування тощо. З урахуванням цього, доведено необхідність законодавчого закріплення можливості оскарження платниками податків актів податкових перевірок, надавши їм статус рішення податкового органу

8. Доведено, що всі способи податкової оптимізації, як підстави виникнення податкових спорів, можуть бути розділені на дві групи: 1) способи податкового обліку, що забезпечують законне зменшення податків — податкову оптимізацію; 2) способи податкового обліку, що забезпечують незаконне зменшення податків — ухилення від сплати податків.

9. Наголошено, що спеціальним правилом подолання колізій правових норм у податковому законодавстві є правило, викладене у пп. 4.1.4 та пп. 56.21 ПК України, що встановлюють презумпцію правомірності рішень платника податків як засади податкового законодавства. Крім нього використовуються і загально-правові правила вирішення колізій. 

10. Наголошено, що прогалини права заповнюються, у першу чергу, створенням відповідних правових приписів для нормування неурегульованих суспільних відносин. Крім того. також використовуються існуючі правові норми, що за правилами логіки можуть бути застосовані до конкретних випадків. Заповнення прогалин законодавства, до внесення змін у чинне законодавство, здійснюється за допомогою аналогії, роз’яснення чи інструкції.

11. Встановлено, що оскільки податковий облік податку на додану вартість, на відміну від обліку податку на прибуток, здійснюється за допомогою першої події при виникненні податкового зобов’язання та кредиту, тобто у розрізі часу, а не продукції, це призводить до зловживань з фінансовими ресурсами, ускладнення контролю за оподаткуванням та необхідності внесення значної кількості змін у податкове законодавство. Тому, необхідна уніфікація податкового обліку податку на додану вартість та податку на прибуток.

12. Під час адміністративного порядку апеляційного узгодження перспективним способом вирішення податкового спору є податковий компроміс, що передбачає можливість, за певних умов, прийняття рішення, що задовольнятиме, як податкову службу, так і платника податків; доведено необхідність законодавчого закріплення використання податкового компромісу при вирішенні податкових спорів.

13. Вказано на необхідність законодавчого закріплення норм права щодо можливості податкового органу позасудового стягнення активів платника податків у випадку існування податкового боргу, як частини бюджетного фонду, відповідно до Бюджетного кодексу.

14. Доведено, що встановлення персональної відповідальності працівників державної податкової служби України за умисне спотворення механізму використання законодавства (перевірки та консультації) як на користь бюджету, так і на користь платника, підвищить якість податкової процедури; у випадку скасування акта податкової перевірки, як такого, що складений з порушенням закону, відповідних працівників притягувати до дисциплінарної відповідальності.

15. Запропоновано встановити обов’язкові критерії відповідності спеціальних знань працівників податкових органів, що допоможе досягти співставного із судовою системою рівня результатів адміністративного оскарження.

16. Обґрунтовано, що удосконалення засад врегулювання податкових спорів доцільно здійснювати в Україні з урахуванням зарубіжного досвіду, зокрема: а) урегулювання податкових спорів повинно здійснюватися при дотриманні принципу пріоритету прав, свобод та інтересів платників податків; б) процедурні та матеріальні норми такої діяльності повинні бути прозорі та не мати колізій та прогалин; в) платники податків повинні бути вчасно поінформовані про зміни в податковому законодавстві.

17. З метою удосконалення одного із зовнішніх елементів адміністративно-правових засад урегулювання податкових спорів запропоновано внести наступні зміни до чинного законодавства.
17.1. Доповнити пп. 56.4 ПК України третім абзацом такого змісту:

“Платник податків має право брати участь у розгляді його скарги, про що він повідомляється не пізніше як за три дні до її розгляду, при цьому платнику податків повинні бути надані функції учасника судового процесу. У випадку неповідомлення платника податків про час розгляду або порушення триденного строку до дати розгляду скарги, вона вважається задоволеною на користь платника податків“.

Зазначене положення впливатиме на зниження рівня впливу суб’єктивної складової на порядок апеляційного адміністративного розгляду скарг платників податків.

17.2. Доповнити пп. 58.1 ПК України абзацом п’ятим такого змісту:
„Податкове зобов’язання платника податків, нараховане контролюючим органом відповідно до пунктів 54.3 цього Кодексу, вважається умовно узгодженим у день отримання платником податків податкового повідомлення до закінчення останнього дня 10-ти денного строку, за винятком випадків, визначених підпунктом 56.2 цього Кодексу. Умовне узгодження означає початок податковим органом адміністративних процедур, з наступної дати, після закінчення зазначеного строку”.

У частині програмного забезпечення обліку неузгоджених сум податкових зобов’язань, встановити апаратну (програмну) заборону на зміну їх статусу на узгоджені, протягом всього 10-денного строку.
17.3. Виключити з наказу ДПСУ від 22.12.2010 р. № 985 „Порядок направлення органами державної податкової служби України податкових повідомлень платникам податків” положення про виписування додаткових повідомлень-рішень при збільшенні грошового зобов’язання в результаті адміністративного оскарження. У випадку зміни первинного рішення вищестоящим податковим органом початок 10-го терміну розпочинати з дня отримання платником рішення вищестоящого податкового органу.

17.4. Виключити з тексту ПК України пп. 20.1.38 щодо обов’язкового звернення податковим органом до суду з приводу визначення податкових зобов’язань, коригування від’ємного значення об’єкта оподаткування або інших показників податкової звітності у результаті застосування звичайних цін.

17.5. Внести зміни до пп.56.12 ПК України в частині зміни строку оскарження до 10 днів грошового зобов’язання платника податків з причин, не пов’язаних із порушенням податкового законодавства.

Зазначена зміна аргументована доцільністю уніфікації строків для адміністративного оскарження для податкових та неподаткових платежів.

17.6. Викласти абзац 3 частини 1 статті 6 Закону „Про державну реєстрацію юридичних і фізичних осіб-підприємців” у наступній редакції:

“...передає органам державної статистики, Державній податковій службі України, Пенсійному фонду України та фондам соціального страхування повідомлення відомості з реєстраційних карток про вчинення реєстраційних дій, що передбачені цим Законом, у тому числі щодо створення або ліквідації відокремлених підрозділів юридичних осіб та зміну осіб, що мають право вчиняти юридичні дії від їх імені”.

Зазначена зміна встановить обов’язок державного реєстратора повідомляти органи Державної податкової служби України про зміну відомостей про підприємство, що знаходяться в ЄДР, якщо ці зміни не пов’язані зі зміною установчих документів підприємства.
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