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ВСТУП
Актуальність теми. Однією з важливіших функцій держави, виконання якої забезпечує її життєздатність, є стягнення податків і зборів (обов’язкових платежів). Цим визначається актуальність існування раціонально організованої та ефективно діючої державної податкової служби України, у структурі якої чільне місце посідають державні податкові інспекції (далі – ДПІ). Наразі в Україні функціонують 470 ДПІ, якими у 2008 році до державного та місцевих бюджетів забезпечено надходжень податків і зборів на суму 182,8 млрд гривень. 

Реформування податкової системи, що має на меті насамперед встановлення партнерських відносин між державними органами і платниками податків та збільшення надходжень до бюджетів та державних цільових фондів, є на сьогодні особливо актуальною проблемою. Складність її розв’язання на місцевому рівні в основному зумовлена особливим місцем ДПІ у структурі податкової служби України. ДПІ виконують притаманні їм функції, наділені широким колом повноважень, створюючи засади взаємовідносин з платниками податків. Тому вони є провідними державними органами у реалізації податкової політики. Наразі відбувається пошук найбільш ефективних і раціональних форм та методів діяльності ДПІ, які дозволять забезпечити, з одного боку, належний контроль за повнотою та своєчасністю виконання платниками податків своїх податкових обов’язків, а з іншого, – гармонізацію відносин між владою і суб’єктами господарювання. Тому необхідним і своєчасним видається дослідження правового статусу ДПІ з адміністративно-правових позицій через з’ясування теоретичного підґрунтя функціонування ДПІ, аналізу діючого законодавства та вивчення правозастосовчої практики цих податкових органів.

Важливою теоретичною базою для дослідження проблем адміністративно-правового статусу ДПІ стали наукові праці вчених-юристів із теорії  права та управління, адміністративного права, зокрема                    В.Б. Авер’янова, О.М. Бандурки, Д.М. Бахраха, Ю.П. Битяка, В.К. Колпакова, А.Т. Комзюка, Є.В. Курінного, В.М. Манохіна, О.В. Негодченка,                В.П. Пєткова, О.П. Рябченко, А.О. Селіванова, Ю.О. Тихомирова та ін. 

Питання організації та діяльності органів державної податкової служби України розглядались в роботах фахівців у галузі фінансового та податкового права, зокрема Л.К. Воронової, О.П. Дзісяка, Т.Є. Кушнарьової, М.П. Кучерявенка, В.І. Полюховича, Л.А. Савченко, Н.П. Фліссак та ін.

Незважаючи на значний науковий інтерес до зазначеного кола питань, слід зауважити, що за наявності недосконалості податкового законодавства та його високого динамізму у період 2001–2005 рр., зокрема щодо правового регулювання діяльності органів державної податкової служби України, серед наукових праць відсутні дослідження щодо вивчення адміністративно-правового статусу ДПІ в цілому з розглядом питань практичної реалізації повноважень у їх єдності. 

Дані обставини зумовлюють необхідність пошуку шляхів удосконалення теоретичних та правових основ адміністративно-правового статусу ДПІ. 

Зв’язок з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження відповідає Концепції адміністративної реформи в Україні, Стратегічному плану розвитку державної податкової служби в Україні на період до 2013 року, затвердженого наказом ДПА України від 07.04.2003 року № 160, Концепції реформування податкової системи, затвердженої розпорядженням Кабінету Міністрів України від 19.02.2007 року № 57-р., п.п. 1.1, 1.2 Пріоритетних напрямів наукових та дисертаційних досліджень, які потребують першочергового розроблення і впровадження в практичну діяльність органів внутрішніх справ на період 2004–2009 рр., затверджених наказом МВС України від 05.07.2004 року № 755. 
Мета і завдання дослідження. Мета дослідження полягає у тому, щоб на основі чинного законодавства України та узагальнень практики його реалізації визначити поняття та структуру адміністративно-правового статусу ДПІ, місце ДПІ у системі податкових органів, з’ясувати повноту правового регулювання наданих ДПІ повноважень та виробити пропозиції щодо удосконалення діяльності державної податкової служби України. 

Відповідно до мети визначено такі конкретні наукові завдання дослідження:

· здійснити історико-правовий аналіз становлення ДПІ в Україні, виявити етапи їх становлення і розвитку;

· визначити поняття та структуру адміністративно-правового статусу ДПІ;

· з’ясувати місце і роль ДПІ у системі податкових органів;

· розкрити нормативно-правове регулювання адміністративно-правового статусу ДПІ;

· охарактеризувати повноваження ДПІ щодо реєстрації й обліку платників податків, інших платежів;

· проаналізувати повноваження ДПІ щодо здійснення податкового контролю;

· визначити особливості реалізації повноважень ДПІ щодо стягнення надходжень до бюджетів та державних цільових фондів.

Об’єктом дослідження є нормативно-врегульовані суспільні відносини, що виникають у сфері функціонування ДПІ.

Предмет дослідження – адміністративно-правовий статус ДПІ в Україні. 

Методи дослідження. Методологічною основою дисертаційного дослідження є сукупність методів і прийомів наукового пізнання. Їх застосування обумовлюється системним підходом, що дає можливість досліджувати проблеми в єдності їх соціального змісту і юридичної форми. Загальнометодологічну основу дисертаційного дослідження становить діалектичний метод наукового пізнання. Для визначення місця і ролі ДПІ у системі податкових органів (підрозділ 1.3) використано загальнонаукові структурно-функціональний та формально-логічний методи. За допомогою історико-правового методу досліджувались процеси становлення ДПІ в Україні (підрозділ 1.1). Структурно-логічний та порівняльно-правовий методи використано для аналізу структурних елементів адміністративно-правового статусу ДПІ (підрозділ 1.2). Для дослідження проблем адміністративно-правового статусу ДПІ застосовувались логіко-семантичний метод та метод аналізу і синтезу (підрозділ 1.2). Методи класифікації, групування та структурно-логічний застосовувались для виділення окремих видів повноважень ДПІ (підрозділи 2.1, 2.2, 2.3). Документальний аналіз використовувався для вироблення пропозицій щодо удосконалення законодавства, що регулює адміністративно-правовий статус ДПІ (підрозділи 1.2, 2.1, 2.2, 2.3).

Нормативною базою наукового дослідження слугували загальні та спеціальні нормативні джерела: Конституція України, законодавчі акти, укази Президента України, постанови Кабінету Міністрів України, нормативні акти Державної податкової адміністрації України.

Емпіричну основу дисертаційної роботи становлять вивчена практика судових рішень Верховного cуду України, Вищого господарського суду України та Вищого адміністративного суду України, предметом якої були спори між платниками податків та ДПІ, результати анкетування 148 респондентів, набутий практичний досвід роботи у ДПІ, статистичні дані Державної податкової адміністрації України за 2006-2008 роки та матеріали періодичної преси.

Наукова новизна одержаних результатів полягає у теоретичному узагальненні комплексних та системних досліджень теоретичних і практичних питань адміністративно-правового статусу ДПІ в Україні. У дисертаційному дослідженні виявлено та проаналізовано існуючі проблеми правового регулювання діяльності ДПІ, а також надані пропозиції та рекомендації щодо їх вирішення.

Унаслідок проведеного дослідження сформульовано нові наукові положення, важливі як у теоретичному плані, так і для практичної діяльності ДПІ. Основні з них такі:

уперше:

· поряд з компетенцією виділено наступні елементи у структурі адміністративно-правового статусу ДПІ – відповідальність, завдання, функції, організація (структура) та порядок діяльності (форми та методи діяльності, порядок створення ДПІ та їх припинення);

· запропоновано нову класифікацію повноважень ДПІ – всі повноваження ДПІ пропонується у загальному вигляді поділити на: 1) повноваження в економічній сфері; 2) повноваження щодо забезпечення законності та правопорядку;

· надано авторське визначення ДПІ як органів податкового контролю, які спостерігають за фінансово-господарською діяльністю платників податків та інших платежів з метою оптимізації їх діяльності щодо належного виконання податкового та іншого законодавства, уповноважені здійснювати перевірки своєчасності, достовірності, повноти нарахування та сплати податків і зборів (обов’язкових платежів), а також дотримання платниками податків вимог іншого законодавства, контроль за виконанням якого покладено на органи державної податкової служби України;

· обґрунтовано висновок про недоцільність покладення на ДПІ повноважень щодо стягнення простроченої заборгованості за кредитами, залученими державою або під державні гарантії, бюджетними позичками та фінансовою допомогою, наданою на поворотній основі;

удосконалено:

· класифікацію повноважень ДПІ щодо реєстрації й обліку платників податків, інших платежів, до яких віднесено повноваження щодо оперативного обліку платежів до бюджету, контроль за справлянням яких покладено на органи державної податкової служби України;

· обґрунтування місця і ролі ДПІ у системі податкових органів за наявності принципу законодавчого розподілу функцій між різними рівнями органів державної податкової служби України, що дозволило встановити їх визначальну роль у забезпеченні обліку платників податків, інших платежів; здійсненні безпосереднього контролю за своєчасністю, достовірністю, повнотою нарахування та сплати податків та зборів (обов’язкових платежів);  накладенні відповідальності за порушення норм податкового та іншого законодавства, контроль за виконанням якого покладено на органи державної податкової служби України, та застосуванні заходів стягнення податкового боргу.

дістали подальшого розвитку:

· історико-правовий аналіз становлення ДПІ у зв’язку з існуванням місцевих податкових органів в Україні, що дозволило виділити три етапи цього процесу, виокремлення яких було зумовлено підвищенням ролі податків у формуванні доходної частини державного бюджету, удосконаленням податкових механізмів одночасно зі зміною форми державного устрою, політичного режиму та відповідно організації державного управління;

· дослідження нормативно-правового регулювання адміністративно-правового статусу ДПІ, у зв’язку з чим подається аналіз співвідношення наданих повноважень, закріплених функцій та поставлених завдань ДПІ з метою забезпечення їх одночасної об’єктивної обумовленості;

· аналіз особливостей реалізації повноважень ДПІ щодо стягнення надходжень до бюджетів та державних цільових фондів, які полягають у використанні цими податковими органами як превентивних заходів щодо забезпечення таких надходжень так і безпосередньо звернення стягнення на власність платника податків;

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес:

· у науково-дослідній сфері – положення та висновки дисертації можуть бути основою для подальшої розробки засад адміністративно-правового статусу ДПІ, визначення шляхів удосконалення правового регулювання у цій сфері;

· у правотворчості – за підсумками дослідження сформульовано ряд пропозицій щодо внесення змін і доповнень до чинного законодавства (лист Комітету Верховної Ради України № 3841 від 27 грудня 2008 року);

· у правозастосовчій діяльності – використання одержаних результатів дозволить покращити діяльність ДПІ за такими напрямками: реєстрація й облік платників податків, інших платежів, проведення перевірок, стягнення до бюджету сум податків, зборів (обов’язкових платежів) та неподаткових доходів (лист Державній податковій адміністрації України № 3842 від 27 грудня 2008 року);

· у навчальному процесі – матеріали дисертації використані при викладанні навчальної дисципліни „Адміністративне право. Модуль Адміністративна відповідальність” у Дніпропетровському державному університеті внутрішніх справ (акт впровадження від 24 вересня 2008 року).

Основні положення, висновки і рекомендації дисертаційного дослідження також апробовані у практичній діяльності державних податкових інспекцій (акт впровадження Лівобережної міжрайонної державної податкової інспекції м. Дніпропетровська № 11849\10\200 від 6 червня 2007 року, акт впровадження Спеціалізованої державної податкової інспекції по роботі з підприємствами гірничо-металургійного комплексу у м. Кривому Розі № 8189\08-10\10-08-24 від 18 травня 2007 року, акт впровадження Центральної міжрайонної державної податкової інспекції у м. Кривому Розі від 23 травня 2007 року).

Апробація результатів дисертації. Результати дисертаційного дослідження доповідались на науково-практичних конференціях „Європейська наука ХХІ століття – 2007” (Дніпропетровськ, 15–31 травня 2007 р.), „Сучасні наукові досягнення – 2007” (м. Дніпропетровськ, 1–14 лютого 2007 р.), „Науковий прогрес на рубежі тисячоліть – 2007” (м. Дніпропетровськ, 1–15 червня 2007 р.), „Ефективні інструменти сучасних наук – 2008” (м. Дніпропетровськ, 1–15 червня 2008 р.). 
Публікації. Основні положення та результати дисертації висвітлено у семи статтях, опублікованих у фахових наукових виданнях, а також у тезах доповідей, опублікованих у матеріалах науково-практичних конференцій. 

Структура дисертації. Дисертація складається із вступу, двох розділів, що включають сім підрозділів‚ висновків, додатків та списку використаних джерел. Повний обсяг дисертації становить 229 сторінок, з яких 174 – основний текст, додатки – 26 сторінок, список використаних джерел охоплює 216 найменувань і займає 29 сторінок. 

РОЗДІЛ 1
Ґенеза, поняття та зміст адміністративно-правового статусу

державних податкових інспекцій в Україні

1.1. Становлення державних податкових інспекцій в Україні
Розбудова державності у поєднанні зі стратегією розвитку України, що ґрунтується на засадах запровадження ринкових відносин, передбачає відмову держави від прямого втручання у сферу дії об’єктивних законів функціонування системи господарювання. Важливою складовою у становленні ринкової економіки є податкова система. Від її обґрунтованості та відповідності об’єктивним умовам певною мірою залежать можливості та пріоритети економічного та соціального розвитку суспільства. Істотним елементом податкової системи є її контрольний механізм у складі державного апарату, що формує податкову дисципліну, забезпечує збір податків та інших обов’язкових платежів, проводить відповідну профілактичну та попереджувальну діяльність.
Концепцією єдності і розподілу влад (ст. 6 Конституції України [1])  закріплено призначення виконавчої влади – виконання законів та інших правових актів, а також єдність цієї гілки влади зі змістом управлінської діяльності держави. 

У системі  виконавчої влади  органами з питань  реалізації державної політики у сфері оподаткування, забезпечення формування доходної частини бюджету є ДПІ, що знаходяться у стадії інтенсивного саморозвитку і накопичення власної практики діяльності.

Щоб визначити стан наукової розробленості тематики щодо адміністративно-правового статусу ДПІ як органів виконавчої влади, потрібно висвітлити суть певного кола питань. По-перше, є актуальним наукове вивчення досвіду становлення місцевих податкових органів з історії українського національного державотворення, по-друге – для належного осмислення проблеми адміністративно-правового статусу ДПІ  є необхідним звернення до наукових основ трактування статусу органу державної виконавчої влади, що є неможливим без визначення понять „державний орган” та „адміністративно-правовий статуc”.  

Методологічну основу дослідження зазначеного кола питань становлять історико-правовий, порівняльно-правовий та структурно-логічний методи наукового пізнання. Історико-правовий метод дозволить розглянути становлення ДПІ як місцевої ланки державної податкової служби у різні історичні часи.  Порівняльно-правовий
метод дасть можливість визначити відмінності та споріднені аспекти у наукових дослідженнях сфери визначення сутності адміністративно-правового статусу ДПІ. Структурно-логічний метод може забезпечити в цьому напрямку дослідити такий рівень аналізу зазначених питань, за якого їх вивчення буде не фрагментарним, а пов’язаним у систему з іншими суміжними аспектами.
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Суттєві зміни у структурі місцевих податкових органів почали відбувались із кінця 1918 р. 31 жовтня 1918 р. Петроградська Рада народних комісарів прийняла Декрет про організацію фінансових відділів губернських та повітових комітетів Рад робочих, селянських та червоноармійських депутатів. Ці фінвідділи поділяли на два підрозділи: кошторисно-касовий та податковий. При цьому, були ліквідовані посади податних інспекторів при повітових фінвідділах та сформовано штати фінансових інспекторів, які здійснювали контроль за стягненням податків та  підлягали безпосередньо губернським фінвідділам. У 1925 р. Народним комісіріатом фінансів СРСР було прийняте Положення про зовнішній податковий нагляд, де визначались права, обов’язки, завдання та функції фінансових інспекторів, їх помічників та фінансових агентів. Зовнішній податковий нагляд полягав у обстеженні платників податків, вивченні джерел їх прибутків, об’єктів  оподаткування. Ведення окладного обліку (карток недоїмок, книг тощо) було покладено на касові органи, а стягнення платежів – на податкових агентів [17, с. 388].

Податкова реформа 1930 р. внесла чергові істотні зміни в організацію податкового апарату. Основною його ланкою стала податкова інспекція – структурний підрозділ районних та міських фінансових відділів. До керівних і контролюючих ланок крайових, обласних та міських (з районним поділом) належали фінансові органи, управління податків та зборів наркоматів фінансів союзних республік і Наркомат фінансів СРСР.

Відповідно до Положення про податкову інспекцію районних і міських фінансових відділів та податкових ревізорів 1949 р. в районах та містах без районного поділу діяли податкові інспекції, які складалися із старшого податкового інспектора, дільничних податкових інспекторів, їх помічників, податкових агентів у сільській місцевості, працівників бухгалтерії.  Структура та штатна чисельність кожної інспекції визначалися кількістю платників податків, територіально-економічною характеристикою міста (району). У великих містах до складу податкових інспекцій долучались інспектори по податках із заробітної платні робітників та службовців, по місцевих податках з підприємств, установ та організацій та агентів державного мита [18, с. 497].

У 1959 р. були здійснені подальші зміни у структурі податкових органів. Податкові інспекції були перейменовані  в інспекції державних доходів, що були структурним елементом районного (місцевого) фінансового відділу, однак при цьому функції їх практично не змінилися. На них покладалася основна робота у сфері систематичного контролю за  надходженням від підприємств та організацій платежів до бюджету,  у галузі проведення документальних перевірок за отриманими звітами, первинними бухгалтерськими документами. Інспектори та економісти виконували розробки планів надходжень до бюджетів, вишукували додаткові джерела доходів, вели облік підприємств та організацій, які повинні були вносити платежі до бюджету та виконували інші контрольні функції.

 Відхід від адміністративно-командної моделі розвитку економіки та перехід до ринкових відносин потребували радикальних змін  у правовому регулюванні системи оподаткування, що обумовило процес створення централізованої системи податкових органів, побудованою за принципом багаторівневої ієрархічної організації. Характеризуючи правову основу реформування системи оподаткування в Україні, доцільно зазначити, що прийнятий протягом 1990–1992 рр. пакет нормативних документів можна представити у вигляді двох частин. Перша містить закони та підзаконні нормативно-правові акти, які визначають порядок формування і завдання податкових органів, їх систему та структуру, права та обов’язки  платників податків, принципи оподаткування тощо. Друга складається із спеціальних законів щодо конкретних видів податків, у яких визначено суб’єкти й об’єкти  оподаткування, ставки податків та податкових пільг, правила нарахування та порядок сплати податків, штрафів та інших санкцій за порушення законодавства. 
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  З цього приводу важливою є думка Г.І.Петрова, який зазначав, що для з’ясування поняття органу держави cуттєве значення має ознака, яка полягає в тому, що державні органи, на відміну від громадських організацій, здійснюють завдання і функції держави шляхом виконання певного виду державної діяльності [39, с. 83].

Ураховучи розподіл влади за Конституцією України, державні органи поділяються на законодавчі, судові та виконавчі. На органи державної виконавчої влади покладено виконання спеціальних функцій держави у сфері виконавчо-розпорядчої діяльності. 

У зв’язку з цим категорія адміністративно-правового  статусу ДПІ походить від більш загальної категорії – адміністративно-правовового статусу органів державної виконавчої влади.  
С. В. Ківалов, висвітлюючи адміністративно-правовий статус органів виконавчої влади, здійснює їх класифікацію, визначає функції, завдання, компетенцію [33, с.82–94]. Однак підходи до визначення сутності категорії правового статусу цих органів не наводяться. В.Б. Авер’янов характеризує орган виконавчої влади, що наділений певним колом повноважень, тобто компетенцією, що закріплена у компетенційних (або „статутних”) нормативно-правових актах. Продовжуючи свою думку, він зазначає, що компетенція органу виконавчої влади доповнюється важливими    елементами – завданнями, функціями, характером взаємозв’язків з іншими органами (як „по вертикалі”, так і „по горизонталі”), місцем у ієрархічній структурі органів виконавчої влади, порядком вирішення установчих і кадрових питань [40, с. 634].

Неоднозначність підходів до визначення структурних елементів адміністративно-правового статусу органу виконавчої влади зумовлені висновками Ю.П. Битяка про те, що органи виконавчої влади наділені необхідною оперативною самостійністю, яка виявляється в їх компетенції – предметах ведення, правах, обов’язках, територіальних масштабах діяльності [30, с. 64]. Підтримуючи цю думку, Д.М. Овсянко, окрім компетенції та територіального масштабу діяльності до складових елементів адміністративно-правового статусу органу виконавчої влади відносить структуру, законодавчий порядок створення та метод у роботі[41, с. 39].   Ю.М. Козлов обмежує структуру адміністративно-правового статусу  принципами організації та діяльності й повноваженнями органів державної виконавчої влади [31, с. 145]. 

Однак, як уявляється, таке визначення не охоплює частини питань організації і діяльності державних органів, які визначають їх  адміністративно-правовий статус. Так, на думку Д.М. Бахраха [42, c. 355] в адміністративно-правовому статусі органів виконавчої влади слід виокремити три головних блоки: а) цільовий; б) структурно-організаційний; в) компетенційний (компетенцію).  Дослідник зазначає, що першим елементом адміністративно-правового статусу є цілі, завдання та функції, закріплені юридично. Другий елемент – це організаційно-структурний компонент право​вого статусу, який охоплює нормативне регулювання порядку створення, лега​лізації, реорганізації, ліквідації суб’єктів, їх підзвітності, встановлення та змін їх організаційних структур, права на організаційне самовизначення, процедур діяльності  та права на офіційні символи.
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-  проводити повернення або зарахування в рахунок майбутніх платежів зайво стягнутої або сплаченої суми податку;
- укладати договори на розстрочення або відстрочення податкових зобов’язань;

-   подавати позови про припинення суб’єкта господарювання;

- ініціювати у судовому порядку порушення справи про банкрутство платника податків;

-   вирішувати питання щодо податкового компромісу.


8) повноваження щодо самостійного визначення податкових зобов’язань:

-    визначати податкові зобов’язання  за непрямими методами;

- обраховувати податкові зобов’язання за наслідками перевірок інших контролюючих органів.
        9) повноваження щодо застосування заходів відповідальності до порушників податкового та іншого законодавства, контроль за виконання якого покладено на органи державної податкової служби України:

-   накладати адміністративні стягнення;

-   накладати фінансові (штрафні) санкції на платників податків;
- застосовувати пеню за порушення термінів розрахунків у зовнішньоекономічній діяльності.



10) повноваження щодо обліку векселів, що видаються платниками податків на відстрочення сплати податкових зобов’язань при здійсненні ними зовнішньоекономічної діяльності.
11) повноваження щодо контролю за ціноутворенням у роздрібній торгівлі тютюновими виробами.
12)  повноваження у сфері валютного контролю:
13) повноваження щодо надання податкових роз’яснень платникам податків.
У зв’язку з цим повноваження ДПІ доцільно поділити залежно від суб’єктів їх застосування  на:
- повноваження, що належать виключно начальникам ДПІ або їх заступникам;

- повноваження посадових осіб ДПІ.

Для реалізації завдань органів державної податкової служби, визначених у Законі України „Про державну податкову службу в        Україні” [20], ДПІ наділені повноваженнями, які можливо умовно поділити на такі групи:

- повноваження щодо реєстрації й обліку платників податків, інших платежів;

- повноваження щодо контролю за додержанням податкового законодавства, правильністю обчислення, повнотою і своєчасністю сплати до бюджетів, державних цільових фондів податків і зборів (обов'язкових платежів), а також неподаткових доходів, установлених законодавством;
- повноваження щодо запобігання або припинення злочинів та інших правопорушень;

 - повноваження щодо роз’яснення податкового законодавства.
У сфері взаємовідносин з платниками податків, що знаходяться на обліку,  серед повноважень ДПІ можна виділити:

1) повноваження щодо реєстрації й обліку платників податків, інших платежів;

2)  повноваження щодо здійснення податкового контролю;

3) повноваження щодо стягнення надходжень до бюджетів та державних цільових фондів;

4) повноваження щодо надання податкових роз’яснень та розгляду скарг платників податків. 

Для з’ясування суті та юридичного характеру компетенції ДПІ доцільно визначити такі її основні риси:

- нормативне походження, що виникає на підставі чітко сформульованої норми права, яка визначає її обсяг;

- імперативність: встановлюється нормативним шляхом для здійснення публічного, а не корпоративного інтересу органу та особистих інтересів посадових осіб;

- невідчуджуваність: компетенція як сфера імперативних повноважень не може бути передана, за винятком передбачених законом випадків делегування повноважень.

У зв’язку з наявністю принципу законодавчого розподілу функцій між різними рівнями органів державної податкової служби України, обґрунтовано, можна зробити висновок, що компетенція ДПІ має спеціальний характер, оскільки ДПІ, що здійснюють безпосередній контроль над платниками податків у межах певної території, проявляють себе у взаємовідносинах з ними :

по-перше, як контролюючі органи – державні органи, які здійснюють контроль за своєчасністю, достовірністю, повнотою нарахування податків та зборів (обов’язкових платежів) і погашенням податкових зобов’язань чи податкового боргу, 
Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Разом з тим структура спеціалізованих ДПІ передбачає її побудову в залежності від категорій платників податків або галузей суспільного виробництва, що, на нащ погляд, дозволить більшою мірою задовільнити консультаційні потреби окремих категорій платників податків та сприятиме підвищенню ефективності податкового контролю з боку ДПІ.  
Порядок здійснення діяльності як структурний елемент адміністративно-правового статусу ДПІ на наш погляд, повинен характеризуватись наявністю таких складових: форми та методи діяльності, порядок створення та припинення ДПІ.

Визначення  форм та методів діяльності ДПІ під час розгляду структури їх адміністративно-правого статусу переважно відбувається з точки зору здійснення цими органами державної виконавчої влади управлінської діяльності, яка має у даному випадку вирішальне значення. Таким чином, тут вони набувають ознак форм та методів державного управління, що  тісно взаємопов’язанi. 

У науковій літературі є різні погляди щодо видів і конкретних методів управління. Але найчастіше користуються поширеною позицією про розмежування таких загальних груп методів, як методи переконання і методи примусу, а також прямого та непрямого (посереднього) впливу. При цьому останні групи можуть бути певним чином прирівняні до так званих адміністративних і економічних методів управління [30, с. 166]. У даний час спостерігається перебільшення ролі того чи іншого методу керівництва у діяльності ДПІ, що неухильно призводить до соціальних дисонансів та порушення норм законності. Отже, на сьогоднішній день усе більше уваги приділяється  зміні акцентів на використання ДПІ конкретних методів управління та правильному, гармонійному  розумінню принципу розумного поєднання методів переконання й примусу. Тому відокремлення цієї складової адміністративно-правового статусу ДПІ  є обгрунтованим. 

Процес реалізації  ДПІ своїх завдань і функцій знаходить, у межах використання наданих повноважень, своє юридичне вираження у відповідних формах. В адміністративно-правовій науці найбільш поширеним є визначення форм управління як „зовнішнього практичного вияву конкретних дій, які здійснюються органами державного управління...” [94, с.174]. Із цих позицій розрізняють правові та неправові форми [95, с. 32]. 

Однак загальновизнаний погляд на класифікацію форм управлінської діяльності  відсутній. Так, Ю.П. Битяк розрізняє чотири форми управлінської діяльності: 1) видання нормативних актів управління; 2) видання індивідуальних (ненормативних, адміністративних) актів управління, 3)проведення організаційних заходів; 4)виконання матеріально-технічних операцій [30, с.137–138].

На думку Д.М. Бахраха [42, с.151], існує дещо інший схематичний варіант класифікації форм управлінської діяльності, а саме:

- правові форми, пов’язані із встановленням та застосуванням норм права. До правових форм належать  прийняття правових актів (рішень), укладання договорів, здійснення інших юридично значимих дій;

- неправові форми діяльності виконавчої влади, до яких слід віднести   організаційні дії та матеріально-технічні операції. Головна їх особливість полягає у тому, що ці дії безпосередньо не спричиняють юридичних наслідків.
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Це обґрунтовано тим фактом, що податкова міліція є специфічним правоохоронним органом [93, c. 157], який виконує оперативно-розшукову, кримінально-процесуальну та охоронну функції. Її компетенція, на наш погляд, виходить за рамки відповідної компетенції ДПІ, оскільки додатково регулюється нормами кримінального права та потребує окремого наукового дослідження.

Узагальнюючи все сказане, можемо зробити такі висновки:

- дослідження сутності адміністративно-правового статусу ДПІ зумовлює необхідність з’ясування понять „орган влади” та „орган державної виконавчої влади”, підходи до наукового визначення яких є неоднаковими.  Після проведення зіставного аналізу наукових трактувань можна стверджувати, що ДПІ є органами державної виконавчої влади, відносно самостійним структурним елементом єдиної, централізованої системи органів державної податкової служби України, які в межах визначених завдань та своєї компетенції здійснюють специфічну  діяльність у сфері державного фінансового контролю з метою втілення у життя законодавства у сфері оподаткування, грошового і валютного обігу та ін., контроль за виконанням якого покладено на органи державної податкової служби України.   
· адміністративно-правовий статус ДПІ являє собою складну юридичну конструкцію, що включає в себе різні за обсягом складові елементи. Головною поміж них є компетенція ДПІ, що доповнюється відповідальністю, завданнями, функціями, організацією (структурою) та порядком діяльності (форми та методи діяльності, порядок створення ДПІ та їх припинення );

· за наявності принципу розподілу функцій між різними рівнями державної податкової служби компетенція ДПІ має спеціальний характер, у межах якої можна виділити повноваження, встановлені нормами чинного законодавства;

·  до повноважень ДПІ належать права різних посадових осіб цих органів;

·  функції і завдання є різнопорядковими категоріями, оскільки через функції визначаються основні напрямки  діяльності ДПІ, що мають вияв у вчиненні ними дій, прийнятті рішень або створенні документованої інформації,  задля досягнення нормативно визначених завдань.  

1.3. Місце і роль державних податкових інспекцій  у системі податкових органів
Визначення місця та ролі ДПІ у системі податкових органів зумовлює наявність системи державних інститутів, які беруть участь у адміністративно-економічних відносинах  з приводу перерозподілу частини власності платників податків та інших зборів на користь держави. Дана система являє собою досить розгалужену структуру. Вихідним тут можна вважати той факт, що правовідносини, у яких бере участь податковий державний орган, виступають як відносини влади і підпорядкування. При цьому державний орган може брати участь у цих правовідносинах або як єдине ціле, або в особі окремих структурних підрозділів [98, с. 176]. Зрозуміло, що оцінку таких структурних підрозділів необхідно проводити з урахуванням інституціонально-закріплених чинним законодавством суб’єктів державного управління оподаткуванням і податкового контролю, а також установлених повноважень органів виконавчої влади.   
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1. Розробка і впровадження нової організаційної структури та функцій органів державної податкової служби.

2. Організаційна консолідація державних податкових органів та перехід від організації податкових адміністрацій за адміністративно-територіальним принципом до податкових округів і міжрайонних ДПІ (кількість податкових органів складе: центральний рівень – Державна податкова адміністрація України; регіональний рівень – 6–10 міжобласних державних податкових адміністрацій; районний рівень – 120–150 міжрайонних ДПІ, які мають у своєму складі близько 600 місцевих відділень). Таким чином, йдеться про перебудову всієї організаційної  системи місцевих ланок податкової служби (перехід від районного її поділу до міжрайонного), що дозволить уникнути труднощів у взаємовідносинах між місцевою ланкою державної податкової служби та іншими органами місцевої виконавчої влади у процесі організації виконання  планів надходжень до місцевого бюджету.

3.Створення спеціалізованих центрів обробки документів, які матимуть інформацію про платників податків і діяльність органів державної податкової служби України; створення системи контролю за нарахуваннями та надходженнями платежів, аналізу та виявлення неплатників податків.

4.Створення корпоративної або інтегрованої системи телекомунікаційного зв’язку в органах державної податкової служби України.

5. З метою створення належних умов для обслуговування платників податків і поліпшення роботи працівників податкової служби відповідно до вимог міжнародних стандартів передбачено розроблення та впровадження програми щодо забезпечення органів державної податкової служби службовими приміщеннями, сучасними матеріальними та відповідними фінансовими ресурсами. 
6.Підвищення рівня управління персоналом державної податкової служби шляхом удосконалення системи професійної підготовки і перепідготовки кадрів, упровадження нових механізмів управління персоналом, удосконалення системи оплати праці та заохочення шляхом створення єдиної системи оцінки ефективності роботи податкових органів і працівників.

7.Залучення висококваліфікованих працівників органів державної податкової служби до процесу модернізації. Для цього передбачено розроблення та впровадження системи навчання кандидатів на посади працівників податкових органів перед зарахуванням на роботу, зокрема, підготовка спеціалістів за профільними напрямами у навчальних закладах після загального курсу навчання.

8.Створення умов для відповідного матеріального та соціально-побутового забезпечення працівників податкових органів.
На наш погляд, у процесі реформування державної податкової служби України, у тому числі і ДПІ,  слід врахувати значення “людського фактора”, тобто одночасно думки працівника ДПІ та платника податків, потреби  яких частково,  ігноруються. Адже, як справедливо зазначає В.О. Цвєтков, „визначальним фактором ефективності управлінської діяльності є людина” [111, с. 147].  
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Узагальнивши результати дослідження, можемо зробити висновок про те, що система податкових органів включає декілька розгалужених структур державних органів з іерархічною побудовою, наявність яких зумовлена відмінністю об’єкту їх контролю.  Водночас їх об’єднує спільне цілеспрямування на здійснення контролю за правильністю, своєчасністю та достовірністю нарахування та сплати податків  і зборів (обов’язкових платежів). ДПІ є підзвітними та підконтрольними податковими органами в системі органів державної податкової служби України, що виконують  притаманні їм функції, які обгрунтовують зміст їх повноважень та визначають місце і роль у системі податкових органів в цілому. Оскільки ДПІ здійснюють безпосередній контроль над платниками податків, на ДПІ лежить основний тягар здійснення податкової роботи: вони безпосередньо взаємодіють із платниками податків, забезпечують повне та своєчасне надходження до бюджетів та державних цільових фондів законодавчо встановлених податків та обов’язкових платежів, створюють базу для проведення статистичної та аналітичної роботи оцінки ефективності системи оподаткування в подальшому (додаток В).

1.4. Нормативно-правове регулювання адміністративно-правового статусу державних податкових інспекцій
Правове регулювання є однією з важливіших умов ефективної діяльності будь-яких державних органів, у тому числі і податкових. Зміни, що постійно відбуваються у будь-якому суспільстві і зумовлені його об’єктивним розвитком, вимагають вчасного реагування органів державної влади на впорядкування чинної в державі системи законів і підзаконних нормативно-правових актів [112, c. 5–18]. 

Нормативно-правове регулювання адміністративно–правового статусу ДПІ, нашу думку, являє собою сукупність взаємопов’язаних блоків нормативних актів різної юридичної чинності:

1) конституційного;

2) законодавчого;

3) підзаконного;
Підгрунтям для формування першого блоку є положення Конституції України[1], що мають найвищу юридичну силу, закріплюють зобов’язання кожного cплачувати податки і збори в порядку і розмірах, встановлених законом, та визначають, що система оподаткування встановлюється виключно  законами України. Водночас в основі здійснення діяльності ДПІ лежить обов’язок, передбачений ч.2 ст.19 Конституції України, діяти  лише на  підставі,  в  межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією  та  законами України [1]. 

 Конституційні норми деталізуються у нормах законодавчих актів (другий блок), які регулюють відносини в організації діяльності податкових органів та конкретних сферах оподаткування. На нашу думку, в їх переліку системоутворюючими можна вважати Закони України „Про державну податкову службу в Україні”[20], „Про систему оподаткування” [113] та „Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами” [74].

Третій блок нормативно-правового регулювання встановлює перелік підзаконних нормативно-правових актів, прийнятих органами державної влади, які містять положення, пов’язані з регламентацією правового статусу ДПІ та  оподаткуванням, у тому числі і відомчі акти Державної податкової адміністрації України. У кількісному відношенні даний блок є найбільшим, оскільки до нього належать накази, положення та інші різновиди інструктивного матеріалу, які регулюють питання, пов’язані з справлянням податків (зборів) та обов’язкових платежів, здійсненням контролю за дотриманням платниками податків норм податкового законодавства, обліку та реєстрації платників податків, зовнішні відносини з іншими державними органами та внутрішні відносини у податкових органах стосовно організації та діяльності підрозділів, структури та штатної чисельності працівників тощо.
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Ст.208 Господарського кодексу України [129] передбачено наслідки визнання господарського зобов’язання недійсним:  якщо його визнано  недійсним як таке, що вчинено з метою, яка завідомо суперечить інтересам держави і суспільства, то за наявності наміру в обох сторін – у разі виконання зобов'язання обома сторонами – в доход держави за рішенням суду стягується все одержане ними за зобов'язанням, а у разі виконання зобов'язання однією стороною з другої сторони стягується в доход держави все одержане нею, а також усе належне з неї першій стороні на відшкодування одержаного. При існуючому трактуванні права ДПІ подавати до судів  позови про визнання угод недійсними і стягнення в доход держави коштів, одержаних ними за такими угодами, ймовірна відмова у прийнятті позовів ДПІ про визнання угод недійсними, оскільки із набранням чинності Цивільного та Господарського кодексів України запроваджено цілковито новий підхід до визначення юридичних категорій. Одночасно з цим, сьогодні  ми маємо безліч угод, що не відповідають чинному законодавству або укладені з метою мінімізації сплачуваних прибутків, тобто суперечать інтересам держави, але при цьому вони є дійсними для цілей оподаткування. Це, зокрема, призводить до безпідставного відшкодування ПДВ на основі виникнення господарських взаємовідносин за такими правочинами.
2. Про застосування наслідків недійсності нікчемного правочину.
Однією з головних особливостей нікчемного правочину є відсутність необхідності визнання такого правочину недійсним в судовому порядку. Згідно зі ст. 236 Цивільного кодексу України [87], моментом недійсності нікчемного правочину є момент його вчинення. Але якщо недійсним правочином права та обов’язки передбача-лися лише на майбутнє, можливість настання їх у майбутньому припиняється.
Відповідно до ст. 216 Цивільного кодексу України нікчемний правочин не створює юридичних наслідків, крім тих, які пов’язані з його недійсністю. Так, у разі недійсності правочину кожна із сторін зобов’язана повернути іншій стороні в натурі все, що вона одержала на виконання цього правочину, а у разі неможливості такого повернення (зокрема, якщо одержане полягає в користуванні майном, виконаній роботі, наданій послузі) – відшкодувати вартість отриманого, за цінами, які існують на момент відшкодування. 
У зв’язку з цим, якщо за Цивільним кодексом Української РСР [126] для застосування наслідків недійсності було необхідно визнати правочин недійсним у судовому порядку, то тепер, згідно ч.5 ст.216 Цивільного кодексу України [87], слід пред’явити до суду вимогу про застосування наслідків недійсності нікчемного правочину

Зацікавленість ДПІ у даному випадку полягає в тому, що на сьогодні  ми маємо безліч угод, які укладені з метою мінімізації сплачуваних прибутків, безпідставного відшкодування ПДВ з бюджету, по суті спрямовані на незаконне заволодіння майно держави, протиречасить інтересам держави і суспільства, тобто є такими що порушують публічний порядок, але при цьому вони є дійсними для цілей оподаткування. 

3. Про стягнення коштів, одержаних без установлених законом підстав.

4. Про стягнення податкового боргу платників податків. Ця проблема полягає в тому, що останнім часом унеможливлюється застосування права податкової застави, примусового продажу активів платника податків – фізичної особи як заходу погашення податкової заборгованості за відсутності механізму здійснення примусових заходів з боку ДПІ. Разом з тим п.11 ст.11 Закону України „Про державну податкову службу в Україні” [20] передбачає право стягувати до бюджетів та державних цільових фондів суми недоїмки, пені у випадках, порядку та розмірах, встановлених законами України; фінансові (штрафні) санкції, суми недоїмки, пені, накладені (застосовані) ДПІ, сплачуються платниками податків добровільно або стягуються у судовому порядку. 
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Узагальнюючи все сказане зазначимо, що основи правового статусу ДПІ зафіксовані у нормативно-правовових актах різної юридичної чинності. Аналіз діючого законодавства виявив дисбаланс існуючої правової основи діяльності ДПІ та нових аспектів державної податкової політики, усунення якого можливе шляхом внесення змін до законодавчих актів, головною метою яких є вдосконалення співвідношення наданих ДПІ повноважень, закріплених за ними функцій та поставлених перед органами державної податкової служби України відповідних завдань.
Висновки до розділу 
Аналіз процесу становлення ДПІ свідчить, що вони у своєму становленні пройшли історичний шлях від місцевих фіскальних органів у державному апараті країни до створення власне ДПІ у структурі єдиної централізованої системи органів державної податкової служби України. Така необхідність була обґрунтована підвищенням ролі податків у формуванні доходної частини державного бюджету, удосконаленням податкових механізмів  одночасно зі зміною форми державного устрою, політичного режиму та відповідно організації державного управління [133, с.80–81]. 
Відповідно до цього можна виділити три етапи у становленні ДПІ. Під час першого етапу відбувалось поступове створення прообразу ДПІ. За доби Київської Русі при наявності переважно натуральних податків був відсутній функціонально визначений податковий апарат на місцях, його роль виконували представники князівської влади та старійшини сільських общин. У період Речі Посполитої на українських землях у її складі було введено польську податкову систему, яка здійснювалась за територіальним розподілом на воєводства. Представниками податкового апарату на місцях були воєводські скарбники. Прообраз ДПІ у вигляді структурно відособлених місцевих фіскальних органів – повітових фінансових управлінь, казенних палат, акцизних управлінь та інших – був створений внаслідок ускладнення системи оподаткування у ХІХ ст. на територіях сучасної України, що знаходились під юрисдикцією Австрійської та Російської імперій. Відмінність між даними органами полягала у виді стягуваних податків чи зборів або іншого функціонального призначення.  Крім того, певними податковими повноваженнями користувались органи місцевого самоврядування [134, с. 91].  
У період другого етапу становлення ДПІ за місцевими податковими органами не визнавали самостійної ролі у механізмі держави. Вони входили до складу міських та районних фінансових відділів як структурні підрозділи, що здійснювали переважно фіскальні функції при застосуванні державою адміністративно-командних методів управління економікою.  
Третій етап становлення та розвитку ДПІ характеризується необхідністю побудови  власної системи оподаткування, пов'язаний з виокремленням державної податкової служби України як єдиної вертикальної структури, очолюваною Державною податковою адміністрацією України – центральним органом виконавчої влади, у складі якої діють ДПІ в районах, містах (крім міст Києва та Севастополя), районах у містах, міжрайонні, об’єднані та спеціалізовані ДПІ. Внаслідок того, що податки на сучасному етапі розвитку України відіграють вирішальне значення для формування державного бюджету країни, контроль за сплатою податків (зборів) та обов’язкових платежів фактично виділено в окремий різновид державного фінансового контролю, ДПІ  набули статусу органів виконавчої влади, до складу яких входять правовоохоронні органи – підрозділи податкової міліції.
Історичний досвід становлення ДПІ вказує на необхідність існування місцевих податкових органів у складі  централізованої системи державної  податкової служби з чітким визначенням належних функцій без їх поділу з іншими адміністративними та самоврядними структурами [133, с. 93].
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Невизначеним у чинному законодавстві є порядок припинення ДПІ, який би  враховував, що припинення діяльності цих суб’єктів владних повноважень відбувається за рішенням Державної податкової адміністрації України  шляхом  передачі своїх майнових прав та обов’язків іншому органу державної податкової служби (злиття, приєднання, поділу) або ліквідації – у зв’язку із зміною концепції розвитку органів державної податкової служби. 

Існуючий порядок  припинення юридичих осіб, встановлений Цивільним кодексом України, таких особливостей не передбачає.

 Слід зазначити, що при визначенні структури адміністративно–правового статусу не враховані особливості діяльності податкової міліції. Це обґрунтовано тим, що податкова міліція є, правоохоронним органом, компетенція якого виходить за рамки адміністративно-правового статусу ДПІ. Цей аспект проблеми підлягає окремому науковому дослідженню.   

За результатом дослідження досвіду інших країн щодо побудови структури державних податкових органів встановлено, що відмінність у такій побудові залежить від територіального устрою держав та  організації податкового адміністрування. При цьому досить поширеними є  варіанти організації державних податкових органів, при яких їх система є структурним елементом Міністерства фінансів країни у вигляді департаментів, директоратів тощо (Федеративна Республіка Німмечина, Королівство Нідерланди), або ж  має самостійний статус (Російська Федерація, Австралійський союз, Китайська Народна Республіка). 

Проведений аналіз діючої системи податкових органів в Україні як сукупності державних інститутів, об’єднаних єдиним цілеспрямуванням на реалізацію адміністративно-економічних відносин з приводу забезпечення надходження на користь держави податків та зборів (обов’язкових платежів), дозволив визначити ДПІ як підзвітні та підконтрольні податкові органи у структурі органів державної податкової служби України, що виконують  притаманні їм  функції, які обґрунтовують зміст їх повноважень та визначають місце і роль у системі податкових органів в цілому. Будучи компонентом виконавчої влади та водночас залишаючись відносно самостійними державними інститутами, наділеними компетенцією з владними повноваженнями, що поширюються на організаційно не підпорядковані їм суб’єкти, ДПІ виконують в системі податкових органів особливу роль. Такий стан справ зумовлений низкою чинників: здійснення безпосереднього контролю щодо платників податків, які знаходяться на їх обліку; можливістю застосування до таких платників заходів стягнення податкового боргу та притягнення їх до відповідальності. 

Заслуговує на увагу питання нормативно-правового регулювання адміністративно-правового статусу ДПІ, що являє собою сукупність взаємопов’язаних блоків нормативних актів різної юридичної чинності:         1) конституційного; 

2)законодавчого; 

3) підзаконного. 

Проведений аналіз адміністративно-правової бази діяльності ДПІ свідчить про існування певних проблем, що обгрунтовують необхідність удосконалення нормативно-правового регулювання адміністративно-правового статусу ДПІ за такими  напрямками:

1) визначення граничного переліку типів ДПІ у структурі державної податкової служби України, що обгрунтовано доцільністю встановлення у Законі України „Про державну податкову службу в Україні” можливості Державної податкової адміністрації України створювати спеціалізовані ДПІ, існування яких, на відміну від інших державних податкових органів, зумовлено лише нормативно-правовим актом Державної податкової адміністрації України;
2) удосконалення співвідношення наданих ДПІ повноважень, закріплених функцій та поставлених завдань податкових органів з урахуванням вимог практики з метою забезпечення їх одночасної об’єктивної обумовленості. При цьому питаннями, що потребують конкретного вирішення, є недостатнє правове регламентування таких складових елементів адміністративно-правового статусу ДПІ, часткова неузгодженість між визначеними їх функціями, завданнями та повноваженнями органів державної податкової служби України. Ці обставини спричиняють порушення ДПІ конституційного обов’язку діяти у спосіб, передбачений законом .

РОЗДІЛ 2
Реалізація компетенції державними податковими інспекціями

2.1. Повноваження державних податкових інспекцій щодо реєстрації й обліку платників податків, інших платежів

За результатами висновків попереднього розділу дисертаційного дослідження встановлено, що компетенція ДПІ є основною складовою частиною їх адміністративно-правового статусу, яка інтегрує складні та важливі проблеми у побудові державного апарату управління оподаткуванням в Україні. Слід погодитись з Б.Н. Габричидзе, який  зазначає, що дослідження питань компетенції необхідно, по-перше,тому, що воно дозволяє розкрити зміст діяльності державного органу, його реальні функції та призначення, по-друге, аналіз компетенції дає можливість вносити обґрунтовані  рекомендації і пропозиції щодо удосконалення правового положення органу, зміни та доповнення чинного законодавства [137, с. 93]. 

У зв’язку з цим, слід зазначити, що виконуючи завдання та функції держави, ДПІ покликані виступати у взаємовідносинах з платниками від імені та в інтересах держави. Звідси випливає необхідність надання цим податковим органам повноважень державно-владного характеру, що дозволяє їм ефективно здійснювати відповідну діяльність, основною метою якої є наповнення бюджету країни. У структурі органів державної податкової служби України реалізація повноважень щодо відповідної реєстрації та обліку характерна саме для ДПІ, оскільки  ці органи державної податкової служби України здійснюють безпосередній контроль за платниками податків, зборів та обов’язкових платежів. Тому можна констатувати, що облік платників податків та інших платежів створює передумови для подальшого здійснення ДПІ податкового контролю. Зважаючи на це, виділення в окрему групу повноважень ДПІ щодо реєстрації й обліку платників податків, інших платежів є цілком виправданим. У зв’язку з цим такий облік  доцільно розглядати як вихідну функцію ДПІ [138, с. 138], зміст якої полягає у визначенні складу платників, їх основних характеристик і створює передумови для проведення аналітичної роботи працівниками ДПІ та подальшого здійснення ними податкового контролю.  З одного боку, ефективна реалізація ДПІ у повному обсязі повноважень щодо реєстрації й обліку платників податків, інших платежів  дозволить залучити  до процесу оподаткування усіх господарюючих суб’єктів, а з іншого –  здійснити контроль за правильністю обчислення, повнотою і своєчасністю перерахування податків і зборів (обов’язкових платежів) до бюджетів та державних цільових фондів.
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Роль ДПІ у веденні Реєстру неприбуткових організацій полягає у тому, що дані податкові органи, на підставі отриманих реєстраційних заяв та проведеного контролю повноти даних  щодо нормативних і установчих документів,  фактично приймають рішення про надання юридичним особам ознак неприбуткових організацій, у зв’язку з чим, формується відповідний реєстр даних для передачі до вищестоящих органів державної податкової  податкової служби.

Важливою складовою реалізації повноважень ДПІ щодо реєстрації й обліку платників податків є реєстрація та відповідний облік фізичних осіб-платників податків. У даному випадку фізична особа розглядається, по-перше, як платник податків та інших обов’язкових платежів [74], по-друге, як підприємець без створення юридичної особи [144].  Механізм обліку зазначеної категорії платників податків запроваджено Законом України “Про Державний реєстр фізичних осіб-платників податків та інших обов’язкових платежів”[144], відповідно до якого створено Державний реєстр фізичних осіб – платників податків та інших обов’язкових  платежів.  Основна мета створення Державного реєстру полягає у забезпеченні  повного державного обліку  фізичних осіб, з однозначною їх ідентифікацією, які постійно проживають в Україні, мають об’єкти оподаткування,  передбачені чинним законодавством, і зобов’язані сплачувати податки, збори та інші обов’язкові платежі, а також осіб, які не мають постійного місця проживання в Україні, але відповідно до чинного законодавства повинні сплачувати  податки. За результатом упровадження даного реєстру організовано автоматизовану обробку інформації про сплату податків та інших обов’язкових платежів фізичними особами в режимі комп’ютерної мережі та створено  сукупність нормативно-довідкової інформації для взаємодії органів державної податкової служби.

 Державний реєстр створюється  центральним податковим органом України і складається з інформаційного фонду, що міститься у базах даних ДПІ. Дієвість та стійкість державного реєстру фізичних осіб забезпечується наявністю передбачених чинним законодавством  обов’язків  фізичних осіб  щодо реєстрації у Державному реєстрі з моменту виникнення об’єкта  оподаткування чи сплати податків та інших обов’язкових платежів. Контроль за своєчасністю формування та утримання в належному стані Державного реєстру фізичних осіб – платників податків  покладається на ДПІ.

 Реєстрація таких платників податків та інших обов’язкових  платежів  проводиться ДПІ за місцем постійного проживання платників, а для осіб, які не мають постійного місця проживання в Україні, – за місцем отримання доходів або за місцезнаходженням іншого об’єкта  оподаткування [144]. 

Відповідно до Закону України „Про Державний реєстр фізичних осіб-платників податків та інших обов’язкових платежів”[144] таким фізичним особам податковими органами надаються ідентифікаційні номери, які надсилаються до ДПІ за місцем проживання фізичної особи або за місцем отримання нею доходів чи за місцем знаходження об’єкта оподаткування на спеціальних картках. Даний ідентифікаційний номер є обов’язковим для використання підприємствами, установами, організаціями всіх форм власності, включаючи установи Національного банку України, комерційними банками та іншими фінансово-кредитними установами при виплаті доходів, з яких утримуються податки та інші обов’язкові платежі, а також  при укладанні цивільно-правових угод, предметом яких є об’єкти оподаткування та щодо яких виникають зобов’язання по  сплаті платежів або при відкритті рахунків в установах банків. Це правило не поширюється на осіб, які внаслідок своїх релігійних переконань відмовились від ідентифікаційних номерів та повідомили про це ДПІ.
Процедура обліку фізичних осіб-підприємців передбачена  розділом 5 Порядку обліку платників податків та зборів (обов’язкових платежів) [140]. Відповідно до його положень узяття ДПІ на облік фізичної особи-підприємця здійснюється за місцем проживання такої особи на підставі повідомлення державного реєстратора про проведення державної реєстрації фізичної особи- підприємця або про судове рішення щодо відміни державної реєстрації, припинення підприємницької діяльності фізичної особи-підприємця і внесення відповідного запису до Єдиного державного реєстру  та відомостей з реєстраційної картки. За бажанням платник податків – фізична особа – для взяття її на облік може подати до ДПІ такі документи:

- заяву;

- копію свідоцтва про державну реєстрацію.

Особливим видом об’єктів обліку, що ведеться ДПІ,  є облік угод про розподіл продукції  та договорів про спільну діяльність. Необхідність такого обліку пояснюється тим, що в процесі виконання зазначених угод виникають зобов’язання  по сплаті податків і зборів (обов'язкових платежів), передбачених законодавством [140]. 
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  2.2. Повноваження державних податкових інспекцій  щодо здійснення податкового контролю

За сучасних умов зростання кількості правопорушень у сфері оподаткування, наявності так званого “тіньового сектора економіки” великого значення набуває питання про визначення компетенції ДПІ щодо здійснення податкового контролю, складовою частиною якої є правова регламентація відповідних прав та обов’язків. 

Наукове опрацювання проблем повноважень ДПІ щодо здійснення податкового контрою зумовлено двома факторами: по-перше, необхідність забезпечення ДПІ надходжень до бюджетів різних рівнів та державних цільових фондів; по-друге, зацікавленість суб’єктів господарювання у створенні такого механізму податкового контролю, який би не перешкоджав їх фінансово-господарської діяльності.

Цим і викликана необхідність тлумачення термінів «контроль» та  “податковий контроль”, які мають у науковій літературі велику кількість трактувань. 

Узагалі слово „контроль” французького походження: „controle” – перевірка або спостереження з метою перевірки. Воно у свою чергу утворилось від латинського „contra” – префікс, що означає „протидію”, „протилежність”, та латинського „role” – „міра впливу, значення, ступень участі у чомусь” [148, с. 19]. 

Розробці правової форми контрольної діяльності було присвячене дослідження В.М. Горшеньова і І.Б. Шахова [149, с.89]. Упродовж певного часу юридична наука й особливо теорія права не ставили спеціального завдання досліджувати природу і зміст контрольної діяльності, розкривати її структуру, функції і з’ясовувати  загальне й особливе, зіставляючи з правотворчістю і правозастосуванням.   

Є.В. Поролло характеризує податковий контроль з двох точок зору:     „по-перше, як функцію або елемент державного управління економікою, по-друге, як особливу діяльність по виконанню податкового законодавства... Ці сторони податкового контролю перебувають у нерозривній єдності, що дозволяє уявити податковий контроль у вигляді класичної кібернетичної системи, яка поєднує у собі різноманітність статичних елементів та їх динамічну взаємодію, безперервний розвиток та вдосконалення” [148, с.33].

О.В. Бризгалін вважає, що „податковий контроль – це спеціалізований (лише відносно податків та зборів) надвідомчий  (поза рамками відомств) державний контроль...” [150, с. 308]. На думку О.А. Ногіної, податковий контроль можна визначити як встановлену законодавством сукупність прийомів та засобів діяльності компетентних органів, що забезпечує дотримання суб’єктами податкового права законодавства та правильність нарахування, повноту і своєчасність внесення податку до бюджету або позабюджетний фонд [151, с. 33]. Д. Рева зазначає, що контрольно-податкові повноваження контролюючого суб’єкта спрямовані на забезпечення повного, правильного та своєчасного виконання підконтрольним суб’єктом відповідного обов’язку, тобто дій, які складають основний зміст безпосередньо податкового правовідношення [152, с. 59].
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У науковій літературі є різні погляди щодо визначення поняття „податкова перевірка” [161, с. 164; 162, с. 412–413; 162, с. 134], але більшість учених поділяють думку про те, що перевірки займають особливе місце в системі контрольних заходів у сфері оподаткування. Разом з тим одні автори стверджують, що податкові перевірки є формою податкового контролю [150, 164, 165], а інші – методом [166, 167, 168]. 

Податковий аудит  (податкова перевірка) у загальних рисах є процесуальною дією контролюючих органів щодо контролю за правильністю обчислення, своєчасністю і повнотою сплати податків, зборів та інших обов’язкових платежів, а також законністю здійснення операцій, пов’язаних з одержанням доходів і здійсненням розрахунків. Слід зазначити, що поняття «податковий аудит» використовується в практичній діяльності контролюючих органів та суб’єктів підприємницької діяльності, але в нормативно-правових актах України переважно застосовується поняття перевірка [169; 170].   
Існують різні підходи до класифікації податкових перевірок [77, с.54, 164, с. 14,]. Так, залежно від обраного критерію види податкових перевірок поділяють таким чином: 

– за обсягом запланованих завдань щодо контролю за фінансово-господарською діяльністю платників податків – на інформативні, попередні, тематичні, комплексні, повторні;

– за місцем проведення – на виїзні та камеральні (ті, що безпосередньо здійснюються у приміщенні ДПІ);

– за напрямами, за якими проводиться камеральна перевірка: формальна перевірка, арифметична перевірка, безпосередня камеральна перевірка.
Зазначені підходи до класифікації податкових перевірок мають умовний характер, оскільки за наявності нормативно визначеного граничного переліку проведення більшості із перелічених  видів податкових перевірок не передбачене чинним законодавством. Разом з тим з метою реалізації податкового контролю за фінансово-господарською діяльністю платників податків ДПІ поєднує різні форми проведення перевірок.

На даний час здійснення   податкових перевірок органами державної податкової служби проводиться в умовах наявності колізійних явищ  у чинному законодавстві, що унеможливили створення умов для здійснення ДПІ  ефективного контролю за дотриманням вимог  податкового та іншого законодавства суб’єктами господарювання. 

Так, 5 квітня 2007 року прийнято Закон України № 877-V „Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності”, який визначає правові та організаційні засади, основні принципи і порядок здійснення державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності та поширюється на відносини, пов’язані із здійсненням державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності [171].

 Трактуючи положення Закону України „Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності”,  ДПІ можна віднести до одних із органів державного нагляду, а його діяльність – до діяльності по здійсненню заходів державного нагляду (контролю), а саме податкових перевірок.
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З метою організації  взаємодії між підрозділами Державної податкової адміністрації України, державних податкових адміністрацій у АР Крим, областях, мм. Києві та Севастополі, ДПІ в районах, містах (крім мм. Києва та Севастополя), районах у містах, міжрайонних та об'єднаних ДПІ, а також спеціалізованих ДПІ при організації та проведенні перевірок суб'єктів господарювання, а також реалізації матеріалів перевірок та  встановлення єдиного підходу до організації та проведення планових і позапланових виїзних перевірок платників податків - юридичних та фізичних осіб щодо дотримання ними вимог податкового, валютного та іншого законодавства, невиїзних документальних перевірок, організації та проведення перевірок суб'єктів господарювання з питань дотримання порядку проведення розрахунків за товари (послуги), касових операцій, наявності свідоцтв про державну реєстрацію, патентів і ліцензій, а також реалізації матеріалів цих перевірок видано наказ ДПА України від 27.05.2008 р. № 335 „Про затвердження Методичних рекомендацій щодо порядку взаємодії між підрозділами органів державної податкової служби України та проведенні перевірок платників податків”[180], що не є підзаконним нормативно-правовим актом. 

Відповідно до ст.111 Закону України „Про державну податкову службу в Україні” [20]  не пізніше, ніж за 10 днів до початку планової виїзної перевірки, підрозділ, відповідальний за її проведення (як правило, управління податкового аудиту юридичних та фізичних осіб), направляє платнику письмове повідомлення із зазначенням дати початку та закінчення її проведення. Без зазначеного повідомлення ДПІ не має права на проведення податкової перевірки.  Також за 10 днів про терміни проведення планової виїзної  перевірки повідомляються відповідні підрозділи ДПІ та інші контролюючі органи, які будуть брати участь у її проведенні [180].

Перш, ніж приступити до проведення планової виїзної перевірки,  посадова особа ДПІ повинна пред’явити посадовим особам суб’єкта господарювання, що перевіряється, службове посвідчення та направлення на перевірку. Направлення на перевірку платника податків оформлюється на бланку податкового органу,  підписується керівником ДПІ та завіряється гербовою печаткою. У цьому направленні повинні бути вказані такі реквізити:  дата видачі направлення на перевірку, назва податкового органу, мета, вид перевірки, підстави, дата початку і дата закінчення перевірки, посади, звання та прізвища посадових осіб ДПІ, які проводимуть перевірку. Після пред’явлення  зазначеного направлення та надання його платнику податків під розпис посадова особа  ДПІ має право приступити до проведення планової виїзної перевірки. Відмова платника податків від допуску до проведення перевірки може мати  певні юридичні негативні наслідки: застосування адміністративного арешту активів платника податків та зупинення операцій за рахунками суб’єкта господарювання. 

Так, згідно з пп.9.1.1 п.9.1 ст.9 Закону України „Про порядок погашення зобов’язань  платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами” [74] відмова платника податків від проведення документальної перевірки при наявності законних підстав для її проведення або допуску посадових осіб податкового органу до обстеження приміщень, що використовуються для отримання прибутків або пов’язаних з отриманням інших об’єктів оподаткування, реєстраторів розрахункових операцій, комп’ютерних систем, використовуваних для розрахунків готівкою тощо, є підставою для застосування арешту активів такого платника податків. П.п.9.3.8 п. 9.3 ст.9 Закону “Про порядок погашення зобов’язань  платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами [74] визначено, що адміністративний арешт активів не може бути накладений тоді, коли платник податків відмовляється допустити працівника контролюючого органу до проведення документальної перевірки у зв’язку з відсутністю у такого працівника підстав для її проведення. 

Тривалість планової виїзної перевірки не повинна перевищувати 20 календарних днів, а щодо суб’єктів малого підприємництва – 10 днів. Подовження термінів планової виїзної перевірки можливе лише за рішенням керівника відповідної ДПІ на термін не більше ніж 10 днів, а стосовно суб’єктів  малого підприємництва – 5 днів. 

З цього приводу слід зазначити, що строки для проведення планових виїзних перевірок, встановлені Законом України „Про державну податкову службу”, є необґрунтовано короткими для проведення перевірок юридичних осіб з великими обсягами оподатковуваного доходу, багатовекторністю у господарській діяльності, з великою кількістю підрозділів, таких як ВАТ „Азовсталь”, ВАТ „Південний гірничо-збагачувальний комбінат” та інших, що віднесені до категорії великих платників податків. З цього приводу доцільним є внесення змін до Закону України „Про державну податкову службу в Україні”, де слід передбачити, що   для суб’єктів господарської діяльності, віднесених до категорії великих платників податків, тривалість планової виїзної перевірки становить до 30 днів, при чому її може бути додатково подовжено ще на 15 днів. 
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Тривалість позапланової виїзної перевірки не повинна перевищувати 10 календарних днів, а щодо суб’єктів малого підприємництва – 5 днів.   Продовження термінів проведення позапланової виїзної перевірки можливе за рішенням керівника відповідного податкового органу  на термін не більш як 5 днів, а стосовно суб’єктів малого підприємництва – 2 дні.

Додатковою умовою, окрім вручення платнику податків направлення на проведення перевірки, є надання йому копії наказу керівника податкового органу про проведення позапланової виїзної перевірки, в якому зазначаються підстави проведення позапланової виїзної перевірки, дата її початку та дата закінчення. 

При визначенні повноважень ДПІ щодо здійснення податкового контролю окреме місце займають  проведення  перевірок платників податків у межах повноважень податкових органів, визначених законами України „Про застосування реєстраторів розрахункових операцій у сфері торгівлі, громадського харчування та послуг" [122], „Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів” [123]. Так, відповідно до ст. 15 Закону України „Про застосування реєстраторів розрахункових операцій у сфері торгівлі, громадського харчування та послуг" [122] контроль за дотриманням порядку проведення розрахунків здійснюється ДПІ у вигляді планових та позапланових перевірок відповідно до законодавства України. За результатом аналізу норми цієї статті можна зробити такі висновки:

- відносно суб’єктів господарювання, перелік яких визначений пп. 5–9 ст. 9 Закону України „Про застосування реєстраторів розрахункових операцій у сфері торгівлі, громадського харчування та послуг" [122] (до таких, зокрема, належать, підприємці платники єдиного податку, які не займаються реалізацією підакцизних товарів та не застосовують  реєстратори розрахункових операцій і книги обліку  розрахункових операцій з розрахунковими книжками та квитанціями), передбачено проведення планової перевірки не частіше одного разу за підсумками звітного календарного року, але не раніше 9 лютого. Позапланова перевірка можлива виключно на підставі постанови слідчого, органу дізнання або відповідно до рішення суду;

- для перевірок суб’єктів, які застосовують реєстратори розрахункових операцій  (або книги обліку розрахункових операцій з розрахунковими книжками, Закон [121] не встановлює правил проведення планових та позапланових перевірок, а прямо зазначає, що такі перевірки проводяться у порядку, передбаченому законодавством України.

Ст.111 Закону України „Про державну податкову службу в Україні” [20] передбачено, що перевірки в межах повноважень податкових органів, визначених законами України „Про застосування реєстраторів розрахункових операцій у сфері торгівлі, громадського харчування та послуг”[122], „Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів” [122] вважаються лише позаплановими, хоча зі змісту цієї статті Закону випливає, що вони повинні бути позаплановими виїзними.
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Разом з тим Порядком оформлення результатів невиїзних документальних, виїзних планових та позапланових  перевірок з питань дотримання податкового, валютного та іншого законодавства [169] передбачено, що у разі незгоди посадових осіб з висновками перевірки чи фактами та даними, викладеними в акті перевірки, суб’єкт господарювання має право протягом трьох робочих днів від дня отримання примірника акта перевірки подати заперечення до акта перевірки, які повинні бути розглянуті ДПІ протягом трьох робочих днів.  Слід зазначити, що у багатьох випадках такі заперечення платника податків не відіграють будь-якої ролі, оскільки потребують урахування додаткових обставин та відповідно додаткової перевірки. Виходячи з цього, за цих обставин, на нашу думку,  доцільно доповнити підстави для проведення позапланових виїзних перевірок, перелічених у ст.111 Закону України „Про державну податкову службу в Україні” [20], а саме надходження до ДПІ заперечень до акту перевірки, внаслідок чого є необхідність у перевірці зазначених у них фактів.  
Наступною групою повноважень ДПІ  щодо здійснення податкового контролю є повноваження  ДПІ на отримання інформації від платників податків та третіх осіб.   

 Надання інформації платниками податків пов’язане з реалізацією ДПІ права, передбаченого п.3 ст.11 Закону України „Про державну податкову службу в Україні” [20] на одержання від  платників податків (посадових осіб платників податків) пояснень з питань, що виникають під час перевірок і які стосуються реалізації повноважень органів державної податкової служби, встановлених цим та іншими законами України.

 Реалізація даних повноважень пов’язана безпосередньо з проведенням податкових перевірок. Вона має на меті надання суб’єктивної оцінки фінансово-господарської діяльності. За змістом наведеного положення не зрозуміло, чи повноваження ДПІ на отримання пояснень від осіб мають реалізовуватись лише під час проведення перевірок, чи то платник податків має надати пояснення  незалежно від спливу строку проведення перевірки. Характер зазначених пояснень відрізняється  від тих пояснень, які надаються платником податків за власною ініціативою до акту перевірки та містять заперечення, пояснення фактів, викладених в акті перевірки. У даному випадку ініціатива надання пояснень належить посадовій особі ДПІ. Для платника податків (його посадової особи) надання пояснення має бути обов’язковим.

За відсутності чіткого регламентування унеможливлюється здійснення у повному обсязі повноважень ДПІ на отримання інформації  без добровільних дій з боку платників податків (їх посадових осіб) через відсутність права ДПІ на виклик громадян для надання пояснень і законодавчо встановлених негативних наслідків неявки громадян за викликом та відмови від надання пояснень (враховуючи положення ст.63 Конституції України [1]).  

Очевидно, з метою повного та ефективного застосування методу контролю, що полягає в отриманні пояснень, доцільно  внести зміни до чинного законодавства, суть яких полягає у введенні права ДПІ на отримання  письмових пояснень від платників податків саме під час проведення перевірок.

Вирішення цих питань дозволить встановити розумний баланс прав між платниками податків та ДПІ.
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Отже, в даний час за цими правилами проводиться нарахування та стягнення штрафних санкцій (пені), у разі їх застосування, за податками і зборами (обов’язковими платежами), перелік яких визначений  ст.ст. 14 та 16 Закону України „Про систему оподаткування” [113]. Механізм застосування  штрафних санкцій (пені) та їх розмір установлений відповідними законами про оподаткування, а також Законом  України „Про порядок  погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами” [74, 188, с.432–433] .

Ст. 2 Закону України „Про державну податкову службу в         Україні” [20] визначено, що на органи державної податкової служби України  покладено здійснення контролю за додержанням податкового законодавства, правильністю обчислення, повнотою і своєчасністю сплати до бюджетів, державних цільових фондів податків і зборів (обов’язкових платежів), а також неподаткових доходів, установлених законодавством. Певний час через відсутність інших процедур  застосовувались механізми примусового стягнення, передбачені Законом України „Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами” [74], для стягнення фінансових санкцій (неподаткових доходів) за порушення та у розмірах, встановлених законами України „Про зовнішньоекономічну діяльність” [121], „Про застосування реєстраторів розрахункових операцій у сфері торгівлі, громадського харчування та послуг” [122] та ін. Єдино можливим обґрунтуванням дій податківців  є той факт, що такі санкції зараховуються до бюджетів та за своєю економічною суттю  мають ознаки податкових надходжень до доходів бюджетів, незважаючи на те, що за класифікацією бюджетних доходів вони відносяться до неподаткових.

Разом з тим судова практика за участю податкових органів робить висновок про те,  що такі  санкції (пеня) не передбачені як види податків або зборів (обов’язкових платежів) [189]. Обов’язок по сплаті штрафів не відноситься до категорії  податкового зобов’язання або податкового боргу, тому застосування процедур стягнення, передбачених  Законом України „Про порядок  погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами” [74] є  неправомірним.

Усунення цієї прогалини у правовому регулюванні, яка ускладнює реалізацію ДПІ повноважень по стягненню  неподаткових доходів у бюджет,   можливе за умови впровадження у чинне законодавство поняття „неподатковий платіж (неподатковий дохід)”, сутність якого була викладена у попередньому розділі дисертаційного дослідження.

Окремим видом діяльності є стягнення  ДПІ заборгованості перед державою за кредитами, залученими державою або під державні гарантії, бюджетними позичками та фінансовою допомогою, наданою на поворотній основі. 

Ст. 21 Закону України „Про Державний бюджет України на 2009      рік” [187] у 2009 році визначено органи державної податкової служби України органами стягнення заборгованості юридичних осіб перед державою за кредитами, залученими державою або під державні гарантії, бюджетними позичками та фінансовою допомогою, наданою на поворотній основі. Підґрунтям для виникнення зазначених правовідносин між ДПІ та платниками податків стали такі чинники. З квітня 1992 р. по квітень 1999 р. Україна отримувала кредити у рамках міждержавних та міжурядових угод від іноземних банків та міжнародних фінансових організацій під гарантії Кабінету Міністрів України, які надавались юридичним особам з метою стимулювання економічного розвитку. Після виконання гарантійних зобов’язань Кабінету Міністрів перед іноземними кредиторами шляхом здійснення витрат з Державного бюджету на погашення іноземних кредитів зовнішній борг України перетворився на внутрішній. Разом з тим з’явилась значна кількість випадків неповернення безвідсоткових бюджетних позичок, наданих певним категоріям юридичних осіб (сільськогосподарським товаровиробникам, виробникам енергозберігаючої продукції тощо) для їх підтримки шляхом поповнення обігових коштів. Внаслідок несплати юридичними особами кредитів, залучених державою або під державні гарантії, та бюджетних позичок виникла прострочена заборгованість, що частково стало причиною недонадходжень до доходної частини бюджету. 
П. 4 ст. 17 Бюджетного кодексу України [120] визначено, що у разі невиконання юридичними особами своїх зобов’язань стосовно погашення та обслуговування наданих на умовах повернення кредитів, залучених державою або під державні гарантії, інших гарантованих державою зобов’язань, та стягнення заборгованості перед державним бюджетом України з наданих підприємствам i організаціям позичок із державного бюджету, позичок, наданих за рахунок коштів, залучених державою або під державні гарантії, плати за користування цими позичками органи стягнення застосовують механізм стягнення цієї заборгованості у порядку, передбаченому законом для стягнення не внесених у строк податків i неподаткових платежів, включаючи погашення такої заборгованості за рахунок майна боржників.

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Слід акцентувати увагу на тому, що на даний час постійно виникає суперечність  між податковою заставою як специфічним різновидом податкових відносин та заставою як видом цивільно-правових відносин, а також між їх співвідношенням. Частково зазначене питання вирішене Вищим Господарським судом України у роз’ясненні „Про деякі питання практики вирішення спорів, пов’язаних  із застосуванням Закону України „Про заставу” [199], де визначено, що податкова застава – це специфічний вид податкових правовідносин. Разом з тим кроком до визначення особливостей дії права податкової застави поряд з іншими видами забезпечення виконання зобов’язань у порядку, передбаченому цивільним законодавством, стало прийняття Закону України „Про забезпечення вимог кредиторів та реєстрацію  обтяжень” [200], яким встановлено, що  податкова застава належить до публічних обтяжень –  прав обтяжувача на рухоме майно, що виникає на підставі закону, який визначає порядок його встановлення та зміст. 

Суперечність  між податковою заставою як специфічним різновидом податкових відносин і заставою як видом цивільно-правових відносин та їх співвідношенням вирішено за допомогою встановлення пріоритету податкової застави: зареєстровані публічні обтяження, у тому числі й податкова застава, не мають пріоритету над обтяженнями того ж рухомого майна, що було зареєстровано раніше від моменту реєстрації іншого   обтяження. 

Зазначене положення змінило не  на краще  дію податкової застави для  захисту бюджетних інтересів, оскільки для платників податків виникла можливість штучно уникати пріоритету податкової застави, щоб зробити  неможливим ДПІ звернути стягнення на предмет публічного стягнення. Це у свою чергу ускладнює процес поповнення доходної частини державного бюджету.

Що стосується особливостей  податкової застави як обтяження нерухомого майна, то  законодавче регулювання такого обтяження на даний час відсутнє, і це потребує якнайшвидшого  вирішення. 

П.8.2.1 ст.8 Закону України „Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами”[74] визначає підстави виникнення права  податкової застави: 

1) неподання або несвоєчасне подання платником податків податкової декларації,  з першого робочого  дня, наступного за останнім днем строку, встановленого законом щодо відповідного податку, збору (обов’язкового платежу) для подання такої декларації. Зазначене положення було визнано неконституційним згідно з рішенням Конституційного суду України від 24.03.2005 р. № 12-рп/2005 [201] ;

2) несплата у граничні строки, встановлені Законом, суми податкового зобов’язання, самостійно визначеної платником податків у податковій декларації , з дня, наступного за останнім днем зазначеного строку;

3) несплата у граничні строки, встановлені цим Законом, суми податкового зобов’язання, визначеної контролюючим органом, з дня, наступного за останнім днем граничного строку такого погашення, визначеного у податковому повідомленні.
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1. Платник податків, активи якого перебувають у податковій заставі, письмово не повідомив наступних кредиторів про таку податкову заставу та про характер і розмір забезпечених цією заставою зобов’язань, а також не відшкодував збитки кредиторам, що виникли у разі неподання зазначеного повідомлення. 

2. Фізична особа, яка має податковий борг, виїжджає за кордон. Ключовим та найскладнішим моментом тут є встановлення факту виїзду за межі країни. Така інформація може бути отримана або за допомогою  ряду оперативних заходів спостереження за такою фізичною особою, або в результаті отримання певних даних про виїзд  за кордон від органів МВС та державної митної служби. При цьому слід зауважити, що на сьогоднішній день  правові основи для взаємодії з даними державним  органами  в цілому не існують, що зводить нанівець використання зазначеної підстави. Виходячи з цього, вважаємо доцільним  внесення змін та доповнень до відповідних законодавчих актів. Так, маючи на увазі, що досить велика частка фізичних осіб мають порівняно малий податковий борг, слід застосувати межу в розмірі податкового боргу фізичної особи, після якої може застосовуватись  адміністративний арешт активів (наприклад, 1000 грн.). Одночасно з цим необхідно створити інформаційну базу даних про фізичних осіб, які мають значний податковий борг. У результаті використання даної інформаційної бази органи Міністерства внутрішніх справ та Державної податкової служби будуть надавати ДПІ дані про оформлення такими фізичними особами закордонних паспортів чи переміщення їх за кордон.

3. Платник податків, який отримав податкове повідомлення або має податковий борг, визнаний неплатоспроможним за зобов'язаннями, іншими, ніж податкові, крім випадків, коли стосовно такого платника податків запроваджено мораторій на задоволення вимог кредиторів у зв'язку з порушенням щодо нього провадження у справі про банкрутство. Та обставина на практиці трапляється рідко. По-перше, тому, що зазначений випадок передбачає наявність у господарському суді провадження у справі про банкрутство. По-друге, суд повинен передбачити у своїй ухвалі заходи для забезпечення грошових вимог кредиторів у відповідності з Господарським процесуальним кодексом України [210] та ст.12 Закону України „Про відновлення платоспроможності боржника або визнання його банкрутом” [145]. По-третє, господарський суд  у межах провадження в справі про банкрутство не повинен виносити ухвалу про введення мораторію на задоволення вимог кредиторів (наприклад, для виконання плану санації). Тільки за умови одночасної наявності всіх  цих обставин для ДПІ можливе застосування адміністративного арешту активів платника податків.

5. Платник податків відмовляється від проведення документальної перевірки за наявності законних підстав для її проведення або від допуску посадових осіб податкового органу до обстеження приміщень, що використовуються для одержання доходів або пов'язані з отриманням інших об'єктів оподаткування, електронних контрольно-касових апаратів, комп'ютерних систем, що застосовуються для розрахунків за готівку або з використанням карток платіжних систем, вагокасових комплексів, систем та засобів штрихового кодування.  Слід зазначити, що із внесенням змін [175] до Закону України “Про державну податкову службу в Україні”, які  скасовують право посадових осіб ДПІ на обстеження приміщень платників податків, частково дане положення Закону України „Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами”  щодо підстав застосування адміністративного арешту  є неправомірним. У разі відмови  від проведення  перевірки за наявності законних підстав слід зафіксувати факт відмови платника податку від проведення перевірки актом, який складається в довільній формі оперативним працівником податкової міліції за місцезнаходженням такого платника податку, підписується працівником податкової інспекції, який повинен проводити перевірку, та понятими особами. У разі відсутності платника податку за вказаною ним адресою, складається акт про відсутність платника податків за фактичною адресою [206]. Випадки недопущення до проведення  перевірки є і, очевидно, будуть в подальшому однією з найрозповсюджених підстав для застосування адміністративного арешту, оскільки, виходячи з певних законодавчих упущень у регулюванні контрольної діяльності ДПІ,  поняття „законні підстави” досить умовне з точки зору як платника податків, так і  податківця.
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 З-поміж них можна виділити повноваження по вилученню  готівкових коштів  та стягнення з розрахункових рахунків боржника, що мають характер початкових, реалізація яких відбувається незалежно від стадії стягнення податкового боргу, та повноваження щодо примусового стягнення активів платника податків, що знаходяться у податковій заставі.

Законодавством передбачено, що стягнення  ДПІ з розрахункового рахунку боржника здійснюється шляхом направлення установам банку, які обслуговують боржника, платіжних вимог на суму податкового боргу або його частини відповідно  до п.10.1.1 Закону України „Про порядок погашення зобов’язань  платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами” [74]. Однак реалізація цього повноваження ДПІ унеможливлюється оскільки відповідно до ст. 1071 Цивільного кодексу України [87] кошти можуть бути списані з рахунку клієнта без його доручення на підставі рішення суду.

Слід зауважити, що на нашу думку,  п.п.7.2.1 ст.7 Закону України „Про порядок погашення зобов’язань  платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами” [74], яким встановлено, що „джерелами погашення податкового боргу платника податків за рішенням органу стягнення, яке є виконавчим документом, є будь-які активи платника податків... з урахуванням обмежень, визначених цим Законом, а також іншими законами”, чітко визначають, що примусове стягнення податкового боргу у даному випадку не може бути здійснене банками. Цей висновок ґрунтується на таких міркуваннях. Згідно ч.2 ст.5 Закону України „Про виконавче провадження”[210] виконавчий документ – це документ на примусове виконання рішення. У частині першій ст.2 цього ж Закону встановлено, що примусове виконання рішень в Україні покладається на Державну виконавчу службу, а в частині третій цієї статті підкреслено, що інші органи, установи, організації та посадові особи здійснюють виконавчі дії у випадках, передбачених законом, на вимогу чи за дорученням державного виконавця. Саме на державного виконавця покладено обов’язок здійснювати необхідні заходи щодо своєчасного і повного виконання рішення, зазначеного в документі на примусове виконання рішення.
На основі аналізу вищевказаних норм законодавчих актів можемо зробити висновок про те, що банки не мають права виконувати платіжні вимоги податкових органів на примусове списання коштів, оскільки повноваженнями на ініціювання такого списання за виконавчими  документами наділені виключно органи Державної виконавчої служби України, і цей факт підтверджується судовою практикою Верховного суду України[213]. Виходячи з цього,  вважаємо, що проблема виконання платіжних вимог ДПІ свідчить про наявність як суперечностей окремих положень Закону України „Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами те державними цільовими фондами” [74] між собою, так і їх колізій з нормами законів України, що регулюють порядок здійснення переказу коштів та примусового виконання виконавчих документів. З огляду на це слід визнати необхідним упровадження механізму взаємодії ДПІ та органів Державної виконавчої служби шляхом направлення державним виконавцям рішення про стягнення податкового боргу за рахунок активів платника податків для подальших заходів щодо примусового стягнення коштів з розрахункового рахунку боржника. Тому, на наш погляд, доцільно   внести відповідні зміни до Цивільного кодексу України, Закону України „Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами те державними цільовими фондами” [74], у тому числі скасувати положення про можливість ДПІ самостійно надислати банку, що обслуговує платника податків, платіжної вимоги на суму податкового боргу. Мета внесення цих змін – використання джерела погашення податкового боргу – коштів, що знаходяться на розрахункових рахунках.

Вилучення готівкових коштів з кас та інших місць зберігання зумовлене з дією таких чинників.  Згідно з п.п.7.2.1 ст.7 Закону України „Про порядок погашення зобов’язань  платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами” [74],  джерелами погашення податкового боргу серед інших є також готівкові кошти. Так, на підставі прийнятого рішення керівника (заступника) ДПІ виписується посвідчення на право разового вилучення готівкових коштів. Факт вилучення готівкових коштів боржника оформлюється відповідним актом.

Під час здійснення практичної діяльності ДПІ основним, більш дієвим та суперечливим з точки зору застосування, способом стягнення податкового боргу є примусовий продаж активів платника податків, що знаходяться у податковій заставі. Він застосовується тоді, коли заходи щодо стягнення коштів з розрахункових рахунків  не призвели до повного погашення податкового боргу платника податків.

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Як свідчить практика діяльності податкових керуючих, у процесі організації стягнення податкового боргу існують певні ускладення у реалізації наданих повноважень, підставами виникнення яких можна визнати:

– низький  рівень володіння податковими керуючими вміннями та навичками, необхідними для забезпечення всього процесу стягнення податкового боргу. Основна причина, на наш погляд, полягає, з одного боку, у швидкому введенні цілого комплексу змін у чинне податкове законодавство стосовно погашення податкового боргу, а з другого боку, недостатнє проведення кваліфікованими спеціалістами вищих податкових органів курсів навчання податкових керуючих ДПІ;  
– хибне ставлення боржників до проблем податкового боргу, а разом з тим і  до податкового керуючого;
– відсутність чітких правових процедур у діяльності податкових керуючих;
– неповна забезпеченість технічними засобами (комп’ютерною та іншою оргтехнікою) і у зв’язку з цим недостатні знання АС “Картка боржника”;
– занадто велика кількість звітів, виконання яких покладено на податкових керуючих, а також осіб, призначених для вищих податкових органів та інших органів виконавчої влади, що не дозволяє в повному обсязі провести  повний  комплекс заходів щодо роботи з боржником.
Для усунення зазначених недоліків доцільно провести ряд заходів, спрямованих, з одного боку, на вдосконалення правового регулювання діяльності податкових керуючих, з іншого – з метою оволодіння службовими особами органів державної податкової служби законодавчими нововведеннями у сфері їх діяльності, правильного розуміння окремих їх положень, а також оперування тонкощами у трактуванні спірних питань, організацію проведення навчань, курсів підвищення кваліфікації та семінарів для податкових керуючих. 

Однак, незважаючи на це, зазначимо, що введення інституту податкового керуючого стало кроком до подальшого вдосконалення правового поля стягнення податкового боргу, що, у свою чергу, сприяє встановленню більш цивілізованих, партнерських відносин між ДПІ  та платниками податків, формуванню свідомого ставлення платників до свого обов’язку сплачувати податки та збори (обов’язкові платежі), своєчасно та в повному обсязі, дасть змогу повною мірою забезпечити надходження до бюджетів та державних цільових фондів.

Таким чином, можемо констатувати, що внаслідок виконання  завдання щодо контролю за своєчасністю та повнотою сплати податків та зборів (обов’язкових платежів) та інших неподаткових доходів, установлених законодавством, ДПІ послуговуються повноваженнями щодо стягнення надходжень до бюджетів та державних цільових фондів, метою яких є забезпечення та безпосереднє виконання платниками податків своїх обов’язків. Реалізація даних повноважень відбувається шляхом  звернення до суду за захистом своїх інтересів або ж  в напрямку від використання ДПІ превентивних заходів до платника податків задля забезпечення його свідомого ставлення до виконання своїх конституційних обов’язків до безпосередньо примусового звернення стягнення на його власність в рахунок погашення його податкового боргу. 
Висновки до розділу 
На основі аналізу чинного законодавства ми дійшли до висновку про те, що ДПІ наділені широкими та різноманітними повноваженнями, реалізація яких забезпечує виконання завдань, покладених на органи державної податкової служби України. Будучи фіскальними органами, діяльність яких має на меті поповнення доходної частини бюджетів та державних цільових фондів, ДПІ наділені у взаємовідносинах з платниками податків рядом повноважень державно-владного характеру, серед яких можна виділити: 
1) повноваження щодо реєстрації й обліку платників податків, інших платежів; 
2) повноваження щодо здійснення податкового контролю; 
3) повноваження щодо стягнення надходжень до бюджетів та державних цільових фондів.
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Превентивними у цьому відношенні є податкова застава, податкова порука та адміністративний арешт активів платника податків, що, по суті,  є застосуванням спеціальних заходів, передбачених Законом України „Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами”, які виявляються при наявності порушень платником податків законодавства з питань оподаткування. Їх зміст полягає у можливості ДПІ виокремити та зберегти певні активи платника податків, що можуть бути джерелом погашення його податкового боргу на майбутнє, або ж залучити до виконання обов’язків платників податків третіх осіб. 

Звернення стягнення на власність платника податків у рахунок погашення його податкового боргу відбувається за умови нормативно визначених особливостей його здійснення ДПІ, які обґрунтовані багатоманітністю активів платника податків та способів їх збереження.

Враховуючи важливість питання належного поповнення доходної частини бюджетів за рахунок податкових надходжень, для ДПІ  характерною є діяльність податкових керуючих, які організовують стягнення податкового боргу платників податків та несуть персональну відповідальність. Належний рівень виконання своїх обов’язків податковими керуючими зумовлюється як суб’єктивними так і об’єктивними факторами. До суб’єктивних належить професійний рівень податкових керуючих та ставлення платників податків до своїх конституційних обов’язків, а до об’єктивних – недосконале правове забезпечення процедури стягнення податкового боргу та відсутність необхідної матеріально-технічної бази для роботи податкових            керуючих [216, с. 118].

ВИСНОВКИ

У результаті дисертаційного дослідження, виконаного на основі аналізу чинного законодавства України та практики його застосування, осмислення науково-теоретичної літератури з досліджуваної проблеми, сформульовано ряд висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на удосконалення адміністративно-правового статусу ДПІ в Україні. Основні з них такі:

1. За результатами історико-правового аналізу становлення ДПІ з’ясовано, що ДПІ у своєму становленні пройшли історичний шлях від місцевих фіскальних органів у державному апараті країни до створення власне ДПІ у структурі єдиної централізованої системи органів державної податкової служби України, що було обґрунтовано підвищенням ролі податків у формуванні доходної частини державного бюджету, удосконаленням податкових механізмів одночасно зі зміною форми державного устрою, політичного режиму та відповідно організації державного управління. Дана обумовленість дозволила виділити три етапи у становленні ДПІ. Перший етап пов'язаний із формуванням фіскальних органів в Україні, другий – з діяльністю місцевих податкових органів у радянський період, а третій – з побудовою єдиної вертикальної структури державної податкової служби сучасної України, у складі якої починають функціонувати власне ДПІ як органи державної виконавчої влади. 

2. Адміністративно-правовий статус ДПІ являє собою складну юридичну конструкцію, головною складовою якої є компетенція, що доповнюється відповідальністю, завданнями, функціями, організацією (структурою) та порядком діяльності (форми та методи діяльності, порядок створення ДПІ та їх припинення). У зв’язку цим можна визначити, що ДПІ є органами державної виконавчої влади, відносно самостійними структурними елементами єдиної, централізованої системи органів державної податкової служби України, які в межах визначених завдань та своєї компетенції здійснюють специфічну діяльність у сфері державного фінансового контролю з метою втілення у життя законодавства у сфері оподаткування, грошового та валютного обігу та ін., контроль за виконанням якого покладено на органи державної податкової служби України. 
На основі аналізу нормативно-правових актів та в результаті здійснення в дослідженні теоретичних узагальнень зроблено висновок про необхідність розробки відповідних пропозицій та рекомендацій, спрямованих на вдосконалення правового регулювання адміністративно-правового статусу ДПІ. У зв’язку з цим у зазначених нормативно-правових актах, на нашу думку, доцільно:
· визначити підстави та порядок припинення ДПІ;
· закріпити відповідальність органу державної податкової служби України;
· передбачити можливість створення Державною податковою адміністрацією України спеціалізованих ДПІ;
· скасувати положення про конфлікт інтересів, передбачений нормами Закону України „Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами”.

3. З’ясування місця і ролі ДПІ у системі податкових органів обґрунтовується компетенцією цих державних органів, що має спеціальний характер. За наявності принципу законодавчого розподілу функцій між різними рівнями органів державної податкової служби України ДПІ здійснюють безпосередній контроль над платниками податків у межах певної території та проявляють себе у взаємовідносинах з ними, по-перше, як контролюючі органи, які здійснюють контроль за своєчасністю, достовірністю, повнотою нарахування податків та зборів (обов’язкових платежів) і погашенням податкового боргу, по-друге, як органи стягнення, уповноважені здійснювати заходи із забезпечення погашення податкового боргу в межах повноважень, встановлених законом. 
4. Нормативно-правовове регулювання адміністративно-правового статусу ДПІ являє собою сукупність узаємопов’язаних блоків нормативних актів різної юридичної чинності: 1) конституційного; 2) законодавчого; 3) підзаконного. Дослідження адміністративно-правової бази діяльності ДПІ дозволяє зробити висновок про необхідність удосконалення нормативно-визначеного співвідношення наданих ДПІ повноважень, закріплених функцій та поставлених завдань перед органами державної податкової служби України з метою забезпечення їх одночасної об’єктивної обумовленості. Опитувані респонденти (72,3%) наголошують на недосконалості законодавства, що регулює діяльність ДПІ, як чинник, що негативно впливає на авторитет цих державних органів. У зв’язку з цим пропонується внести зміни до Закону України «Про державну податкову службу в Україні», якими запровадити додаткові повноваження ДПІ, а саме: на застосування податкової застави та адміністративного арешту активів платника податків; на виклик громадян для надання пояснень з питань, що виникають під час проведення перевірок; на вилучення документів, що свідчать про факти ухилення від оподаткування у громадян-підприємців або таких, що зобов’язані сплачувати податки та обов’язкові платежі; на звернення до суду з такими видами адміністративних позовів (позовних заяв): про стягнення боргу платника податків; про визнання правочину або господарського зобов’язання недійсним; про застосування наслідків недійсності нікчемного правочину; про стягнення коштів без установлених законом підстав; про скасування державної реєстрації суб’єктів господарювання (припинення суб’єкта господарювання шляхом його скасування); про визнання недійсними установчих документів суб’єктів  господарювання.
5. Реалізація ДПІ повноважень щодо реєстрації й обліку платників податків, інших платежів дозволить залучити до процесу оподаткування всіх належних суб’єктів у межах певних процедур, встановлених чинним законодавством, здійснювати Державній податковій адміністрації України прогнозування й аналіз надходжень платежів до бюджетів та державних цільових фондів на підставі даних оперативного обліку. Це є безпосередньою передумовою для здійснення ДПІ податкового контролю.

6. На підставі аналізу повноважень ДПІ щодо здійснення податкового контролю встановлено, що дані органи державної податкової служби України є органами податкового контролю, які спостерігають за фінансово-господарською діяльністю платників податків та інших платежів з метою оптимізації їх діяльності щодо належного виконання податкового та іншого законодавства, уповноважені здійснювати перевірки щодо своєчасності, достовірності, повноти нарахування та сплати податків і зборів (обов’язкових платежів), а також щодо дотримання платниками податків вимог іншого законодавства, контроль за виконанням якого покладено на органи державної податкової служби України. З метою підвищення ефективності діяльності ДПІ у цьому відношенні пропонується: а) запровадити у чинне законодавство дефініцію податкового контролю, визначивши його принципи, форми та методи; б) скасувати положення про додаткові підстави проведення позапланових виїзних перевірок платників податків, визначені пп. 7.2.6 і 7.7.5 ст. 7 Закону України „Про податок на додану вартість”; в) розширити перелік підстав для проведення позапланових виїзних перевірок, зокрема у разі необхідності перевірки фактів, викладених у запереченнях платника податків до акту перевірки; г) виокремити порядок та підстави проведення планових або позапланових перевірок у межах повноважень ДПІ, визначених законами України „Про застосування реєстраторів розрахункових операцій у сфері торгівлі, громадського харчування та послуг”, „Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів”. 
7. Підставою для реалізації ДПІ повноважень щодо стягнення надходжень до бюджетів та державних цільових фондів є наявність податкового боргу, що має юридично визначений зміст, та заборгованості зі сплати неподаткових доходів, установлених законодавством. Убачається, що визначення ДПІ органами стягнення заборгованості юридичних осіб за кредитами, залученими державою або під державні гарантії, бюджетними позичками та фінансовою допомогою, наданою на поворотній основі, суперечить логіці функціонування цих державних органів.
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