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ВСТУП

Актуальність теми. Основною метою адміністративної реформи, яка проводиться в Україні, є комплексна та якісна перебудова системи публічного управління в усіх сферах суспільного життя, зокрема й у сфері оподаткування. Підвищення ефективності діяльності Державної фіскальної служби України (ДФС України) у сфері оподаткування вимагає вдосконалення процесу здійснення нею адміністративних процедур, що, безумовно, є одним із ключових напрямів такої адміністративної реформи.

Наразі питання розв’язання проблем здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні привертає увагу, оскільки наша держава взяла на себе зобов’язання привести норми вітчизняного законодавства, у тому числі й податкового, відповідно до міжнародних норм та стандартів. Ці процедури становлять вкрай важливу сферу, завдяки якій існує можливість повного та всебічного забезпечення прав і свобод людини, створення сприятливих умов для ведення підприємництва, бізнесу тощо. Тому вироблення шляхів удосконалення національного законодавства та організаційних засад здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні обумовлює важливість обраної тематики наукового пошуку.

Теоретичні та практичні аспекти діяльності органів публічної влади в умовах трансформації вітчизняної системи публічного управління досліджували В. Б. Авер’янов, О. Ф. Андрійко, О. М. Бандурка, Д. М. Бахрах, Ю. П. Битяк, Т. Ф. Весельська, Н. В. Галіцина, В. М. Гаращук, І. П. Голосніченко, Р. А. Калюжний, С. В. Ківалов, В. В. Коваленко, Т. О. Коломоєць, В. К. Колпаков, А. Т. Комзюк, О. В. Кузьменко, І. М. Лазарєв, В. Я. Малиновський, О. І. Миколенко, О. В. Морозова О. М. Музичук, Н. Р. Нижник, О. О. Никольська, Г. С. Одінцова, В. І. Олефір, В. П. Пєтков, П. М. Рабінович, О. Ю. Синявська, А. А. Стародубцев, М. М. Тищенко, В. К. Шкарупа, С. Д. Хазанов.

Проблемам з’ясування сутності, змісту та значення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні, окремим аспектам реформування податкової системи, зокрема, оптимізації державного управління у сфері оподаткування, приділяли увагу такі вітчизняні вчені, як І. Л. Бородин, С. Т. Гончарук, П. Є. Житний, В. К. Колпаков, О. В. Кузьменко, М. П. Кучерявенко, І. Г. Лук’яненко, В. М. Мельник, A. B. Омельченко, Д. В. Цвірюк, Р. Ю. Паславська, К. П. Проскура, Т. О. Проценко, О. П. Рябченко, Л. А. Савченко, В. І. Теремецький. Віддаючи належне результатам попередніх наукових досліджень з цієї проблематики, слід констатувати, що питання адміністративних процедур у сфері оподаткування, які вивчалися раніше, зокрема в діяльності ДФС України, втратили своє значення у зв’язку із суттєвим оновленням податкового законодавства за останні роки. Правозастосовна практика виявила чимало прогалин у здійсненні контролюючими органами адміністративних процедур у сфері оподаткування, які потребують свого доктринального аналізу й нормативного врегулювання.
Наведене не лише обумовило вибір теми дисертаційного дослідження, а й свідчить про актуальність її наукових положень як для теоретичного аналізу стану правового регулювання здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні, так і для визначення нових концептуальних підходів з їх удосконалення.
Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження спрямоване на реалізацію положень Концепції адміністративної реформи в Україні, затвердженої Указом Президента України від 22 липня 1998 р. № 810/98, Указу Президента України від 9 грудня 2010 р. № 1085/2010 «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади» та Закону України від 17 березня 2011 р. № 3166-VІ «Про центральні органи виконавчої влади». Роботу виконано відповідно до п. 19 Пріоритетних напрямів наукових досліджень Харківського національного університету внутрішніх справ на 2011–2014 роки, схвалених Вченою радою Харківського національного університету внутрішніх справ 27 грудня 2010 р. (протокол № 10), а також у рамках науково-дослідної теми Харківського національного університету внутрішніх справ «Правоохоронна функція української держави» (державна реєстрація № 0113U00819).
Мета і задачі дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає в тому, щоб на основі системного аналізу положень теорії адміністративного права, вітчизняного й зарубіжного законодавства і практики його застосування визначити сутність та особливості здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні, а також надати пропозиції та рекомендації щодо їх удосконалення.

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

– сформулювати поняття та визначити принципи здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні;

– з’ясувати місце ДФС України, як суб’єкта здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування;

– виявити види адміністративних процедур, що здійснюються у сфері оподаткування в Україні;

– охарактеризувати стан правового регулювання здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні;

– розкрити сутність адміністративних процедур при здійсненні внутрішньоорганізаційної діяльності ДФС України у сфері оподаткування;

– з’ясувати зміст адміністративних процедур при здійсненні зовнішньоорганізаційної діяльності ДФС України у сфері оподаткування;

– розглянути підстави та охарактеризувати відповідальність посадових і службових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування;

– виокремити напрями вдосконалення вітчизняного законодавства, що регламентує здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування;

– узагальнити зарубіжний досвід здійснення адміністративних процедур органами оподаткування та визначити можливості його використання в Україні;

– окреслити основні недоліки організаційних засад здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні та запропонувати шляхи їх усунення.

Об’єктом дисертаційного дослідження є суспільні відносини, що виникають у сфері здійснення адміністративних процедур.

Предметом дослідження є адміністративні процедури у сфері оподаткування в Україні.
Методи дослідження. Методологічною основою дисертації є сукупність філософських, загальнонаукових, конкретно-наукових і спеціально-юридичних методів наукового пізнання, застосування яких обумовлене особливостями адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні як самостійного правового інституту. Історико-правовий метод дозволив дослідити історичні передумови становлення податкових органів в Україні (підрозділ 1.2). Завдяки структурно-логічному методу визначено особливості ДФС України, як суб’єкта здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування (підрозділ 1.2). За допомогою логіко-семантичного методу та методу наукової абстракції поглиблено понятійний апарат, зокрема уточнено зміст понять «процедура», «адміністративна процедура», «принцип», «правове регулювання», «юридична відповідальність» тощо (підрозділи 1.1, 1.4, 2.3). Порівняльно-правовий метод застосовано для визначення адміністративних процедур при здійсненні внутрішньоорганізаційної та зовнішньої діяльності ДФС України (підрозділи 2.1, 2.2), вивчення особливостей юридичної відповідальності посадових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування (підрозділ 2.3), визначення напрямів удосконалення національного законодавства, яке регламентує здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування (підрозділ 3.1), а також можливостей використання зарубіжного досвіду правового регулювання адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні (підрозділ 3.2). Методи класифікації, та групування використано для поділу адміністративних процедур, що здійснюються у сфері оподаткування в Україні (підрозділ 1.3). За допомогою методу документального аналізу окреслено можливі шляхи вдосконалення організаційних засад здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні (підрозділ 3.3).

Обґрунтованість і достовірність сформульованих у дисертації наукових положень, висновків та рекомендацій забезпечується емпіричною базою дослідження, яку становлять аналітичні та статистичні матеріали діяльності ДФС України щодо здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування у 2013–2015 роках.
Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є одним із перших системних досліджень теоретичних і практичних проблем здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні. За результатами проведеного дослідження сформульовано низку наукових положень та висновків, запропонованих особисто здобувачем. Основні з них такі:

вперше:

– класифіковано адміністративні процедури, які здійснюються у сфері оподаткування в Україні за такими критеріями: 1) за видом (спрямованістю) діяльності ДФС України: внутрішні (внутрішньоорганізаційні) та зовнішні (зовнішньоорганізаційні); 2) за наявністю чи відсутністю спору у податкових правовідносинах: юрисдикційні та неюрисдикційні; 3) за суб’єктом ініціативи: заявні та втручальні; 4) за рівнем урегульованості здійснення адміністративної процедури: звичайні (формальні) та спрощені (неформальні);

– запропоновано поділяти внутрішні адміністративні процедури ДФС України у сфері оподаткування на: а) організаційні процедури, які охоплюють питання внутрішнього трудового розпорядку, системи безпеки (технічної, пожежної), внутрішнього діловодства, добору і розстановки персоналу, формування кадрового резерву, розподілу посадових обов’язків тощо; б) нормотворчі процедури, які спрямовані на підготовку і прийняття нормативних та індивідуальних актів; в) адміністративні процедури, які пов’язані з організацією планово-фінансової роботи, здійсненням організаційно-технічних дій, спрямованих на матеріально-технічне забезпечення; г) інформаційні процедури, що охоплюють питання документообігу, інформаційного обслуговування та обміну; ґ) контрольно-наглядові процедури; д) адміністративно-управлінські процедури, пов’язані з розподілом, перерозподілом і делегуванням повноважень; е) адміністративні процедури, пов’язані зі здійсненням юридично значущих дій; є) адміністративні процедури, пов’язані з розглядом пропозицій і заяв, що надходять від платників податків; ж) адміністративні процедури, спрямовані на координацію і взаємодію структурних підрозділів ДФС України;

– сформульовано напрями вдосконалення організаційних засад здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні, а саме: 1) формування партнерських відносин з платниками податків; 2) надання якісних послуг платникам податків; 3) здійснення контролю за повнотою сплати податків; 4) організація ефективної системи управління персоналом ДФС України; 5) удосконалення операційної діяльності тощо;

удосконалено:

– визначення поняття адміністративної процедури у сфері оподаткування як встановленого законодавством порядку прийняття ДФС України, її територіальними органами та посадовими особами нормативно-правових актів управління, а також порядку розгляду і розв’язання індивідуальних адміністративних справ з метою забезпечення прав, свобод та законних інтересів платників податків, а також забезпечення нормального функціонування податкової системи держави;

– класифікацію принципів здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні шляхом поділу їх на: загальні (верховенство права, законність, рівність учасників адміністративної процедури перед законом, публічність) та спеціальні (використання повноважень з належною метою, обґрунтованість, неупередженість податкового органу, добросовісність, розсудливість, пропорційність, відкритість, своєчасність і розумність строку, ефективність, презумпція правомірності дій і вимог особи, гарантування права особі на участь в адміністративному провадженні, гарантування правового захисту, мовчазної згоди, «єдиного вікна») принципи;

– визначення поняття внутрішньоорганізаційні адміністративні процедури ДФС України у сфері оподаткування, котрі розуміються як нормативно-встановлений порядок послідовно здійснюваних адміністративних дій та прийнятих рішень, спрямованих на реалізацію повноважень ДФС України у сфері управлінської діяльності щодо забезпечення ефективності функціонування всіх її структурних підрозділів;

– поняття зовнішньоорганізаційних адміністративних процедур, що здійснюються ДФС України у сфері оподаткування, під якими розуміється нормативно-встановлений порядок послідовно здійснюваних адміністративних дій та прийнятих управлінських рішень щодо розгляду, розв’язання і вирішення індивідуальних адміністративних справ у сфері публічного управління, спрямованих на реалізацію та забезпечення прав і законних інтересів платників податків у сфері податкових правовідносин;

дістали подальшого розвитку:

– правова позиція побудови податкової системи в Україні відповідно до європейських вимог і стандартів. З метою забезпечення надходження державних доходів на основі добровільного виконання платниками податків вимог податкового законодавства, здійснення їх неупередженого адміністрування та, враховуючи досвід європейських країн, передбачено створення системи оподаткування, що створить сприятливі умови для розвитку вітчизняного економічного сектору;

– наукове положення, що правове регулювання здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні здійснюється нормами різних галузей права (податкового, адміністративного, фінансового тощо). При цьому суб’єктом такого регулювання виступає переважно ДФС України, яка видає відповідні підзаконні нормативно-правові акти (накази, порядки, інструкції тощо);

– характеристика підстав юридичної відповідальності посадових і службових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування, закріпленої нормами трудового, цивільного, адміністративного та кримінального законодавства.
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що викладені у дисертації положення можуть бути використані:

– у науково-дослідній сфері – для подальшої розробки теоретико-правових питань удосконалення порядку здійснення адміністративних процедур органами ДФС України та розроблення програм і концепцій розвитку у сфері оподаткування;

– у правотворчій діяльності – під час внесення змін і доповнень до нормативно-правових актів, які регулюють відносини, пов’язані зі здійсненням адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні;

– у правозастосовній діяльності – для поліпшення практичної діяльності суб’єктів здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні (акт впровадження результатів дисертаційного дослідження у практичну діяльність Харківської ОДПІ ГУ ДФС у Харківській області від 11.08.2015 р.);

– у навчальному процесі – під час укладання підручників, навчальних посібників та проведення занять з дисциплін «Адміністративне право», «Податкове право», «Адміністративна відповідальність», «Сучасні проблеми адміністративного права та адміністративного процесу» (акт впровадження результатів дисертаційного дослідження у навчальний процес Харківського національного університету внутрішніх справ від 06.10.2014 р.).

Особистий внесок здобувача. Усі сформульовані в дисертації положення та висновки ґрунтуються на власних дослідженнях автора. Ідеї та розробки, що належать співавторам наукових публікацій за темою дисертації, здобувачем не використовувались. В опублікованих у співавторстві двох наукових працях дисертантом визначено роль адміністративних процедур в діяльності ДФС України та запропоновано класифікацію адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні.

Апробація результатів дослідження. Основні теоретичні положення, висновки й практичні рекомендації, викладені в дослідженні, оприлюднені на міжнародних та всеукраїнських науково-практичних конференціях, зокрема: «Юридична освіта та юридична наука в Україні: витоки, сучасність, перспективи» (Запоріжжя, 16–17 жовтня 2014 р.); «Право и общество: эволюция во взаимодействии» (Москва, 28–29 марта 2014 г.); «Стан дотримання прав людини в умовах сучасності: теоретичні та практичні аспекти» (Київ, 10 грудня 2014 р.); «Правоохоронна функція держави: теоретико-методологічні та історико-правові проблеми» (Харків, 25 квітня 2014 р.); «Сучасні проблеми правового, економічного та соціального розвитку держави» (Харків, 12 грудня 2014 р.).

Публікації. Основні положення дисертації викладено у п’яти наукових статтях, з яких чотири опубліковано у наукових фахових виданнях України, одна – у зарубіжному науковому періодичному виданні, а також у п’яти тезах наукових доповідей на науково-практичних конференціях.

РОЗДІЛ І

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА АДМІНІСТРАТИВНИХ

ПРОЦЕДУР У СФЕРІ ОПОДАТКУВАННЯ В УКРАЇНІ
1.1 Поняття та принципи здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні
У теорії права й адміністративно-правовій науці обґрунтовуються різні підходи до визначення поняття та змісту категорії «адміністративна процедура». Більшість авторів висловлюють думку про нерозривний зв’язок адміністративної процедури з адміністративним процесом. Деякі автори ототожнюють ці поняття, наголошуючи на тих чи інших властивих їм ознаках. Тому з метою визначення поняття, ознак адміністративних процедур, що здійснюються у сфері оподаткування в Україні слід проаналізувати теоретичні положення, що розкривають зміст поняття «адміністративна процедура», а також провести співвідношення адміністративної процедури з адміністративним процесом.

Вважається, що поняття «адміністративна процедура» є правовою категорією, яка походить від більш загальних категорій – «процедура», «юридична (правова) процедура». Термін «процедура» від латинського «procedo» означає «проходжу, або просуваюсь» [212, с. 234]. У російській та українській мовах термін «процедура» з’явився шляхом запозичення його з французької мови «рrocedure», яке має аналогічне значення [66, с. 156]. Отже, в загальному аспекті процедура – це певна сукупність дій або операцій, за допомогою яких реалізується той чи інший процес або етап, стадія, що виражає зміст відповідної технології [17, с. 166]. Потрапляючи у сферу правового регулювання, процедура набуває статусу правової (юридичної), тобто вона є встановленим нормою права порядком (послідовністю) здійснення юридично значущих дій у тій чи іншій сфері суспільного життя, які мають юридичне значення і наслідки, причому зазначений порядок повинен мати чітко визначену форму та зміст» [87, с. 671; 102, с. 45]. Так, І. В. Панова у своїх дослідженнях стверджує, що юридична процедура – це врегульований законодавством порядок виконання юридичних дій, спрямованих на досягнення юридичного результату [105, с. 28].
Роль юридичної процедури в сучасній державі суттєво зростає, оскільки правовий режим в державі має визначатися технологією реалізації юридичних приписів. Найважливіше, на думку І. М. Зайцева, визначитись не в тому, що потрібно робити, а в тому яким чином це робити. Відповідь на це питання має надати конструкція юридичного процесу, що поєднує різноманітні правові процедури та судочинство [36, с. 448]. Р. С. Тихий вважає, що правова процедура в управлінській діяльності органів виконавчої влади стає нормативним орієнтиром, який визначає порядок розв’язання управлінської ситуації, у тому числі конкретної юридичної справи. З урахуванням даного підходу адміністративна процедура розглядається як нормативна регламентація діяльності органів виконавчої влади, що забезпечує порядок прийняття владних управлінських рішень посадовими особами, в тому числі щодо розгляду і вирішення конкретних адміністративних справ. При цьому адміністративний процес розуміється як вид юрисдикційної діяльності виконавчих і судових органів з розгляду адміністративно-правових спорів, застосування заходів адміністративного примусу, вирішення справ про адміністративні правопорушення; у співвідношенні з адміністративним процесом адміністративна процедура розглядається як одна з його складової, порядок здійснювання якої регламентується адміністративно-процесуальними нормами [195, с. 10].

Правова процедура характеризується такими ознаками: а) є попередньо визначеною моделлю застосування правових норм у реальному житті, через яку досягається необхідний результат; б) юридична сила, тобто норми, що визначають процедурну діяльність, закріплені у законі; в) межі регулятивного «впливу» процедурних норм. Процедурні норми не торкаються змістової (внутрішньої) сторони реалізації основних норм, лише передбачають зовнішній процес їх впровадження; г) синхронність, тобто з виникненням основної норми відразу приймається процедурна. Це забезпечує нерозривність правотворчості та правореалізації, теорії та практики; д) законність – відповідність процедури нормативній моделі, закріпленій у нормативно-правовому акті тощо [68, с. 13; 25, с. 10].

Отже, під правовою процедурою слід розуміти законодавчо встановлені засоби реалізації норм права, які спрямовані на досягнення цілей правового регулювання тією чи іншою сферою суспільних відносин. Таким чином, правовий характер правової процедури пов’язаний із необхідністю правового закріплення суспільних відносин у вигляді норм права, реалізація і дотримання яких є обов’язковою умовою їх подальшої реалізації.

Співвідносячи поняття адміністративної процедури і адміністративного процесу слід відзначити, що в сучасній адміністративно-правовій науці поняття адміністративного процесу розглядається у вузькому та широкому значеннях. Адміністративний процес у вузькому значенні – це діяльність уповноважених органів державної влади щодо розгляду справ про адміністративні проступки та застосування заходів адміністративного примусу. Такий процес іноді називають адміністративно-юрисдикційним. Зміст адміністративного процесу в широкому значенні, окрім адміністративно-юрисдикційного процесу, складає також різноманітна управлінська діяльність щодо розгляду і розв’язання конкретних справ, які виникають у сфері державного управління. Такий підхід передбачає поширення поняття процесу не тільки на юрисдикційну, а й на регулятивну, тобто на всю нормотворчу та правозахисну діяльність адміністративних органів [17, с. 165].

Іноді адміністративний процес у широкому розумінні ототожнюють з юридичним процесом, який регламентує порядок розгляду та розв’язання конкретних адміністративних справ; з діяльністю, що ґрунтується на нормах адміністративного процесуального права, виконавчих органів держави, їх посадових осіб, а також інших уповноважених на те суб’єктів щодо реалізації норм матеріального адміністративного права, а в низці випадків – і матеріальних норм інших галузей права [8, с. 12]. В. К. Колпаков відзначає, що широке розуміння адміністративного процесу відповідає сучасним нормам розвитку правової науки і втіленим у Концепції адміністративної реформи України принципам трансформації публічного управління в дієвий інструмент реалізації громадянами своїх прав і свобод, інструмент захисту людини від неправомірних дій і адміністративних актів з боку органів управління та їхніх службовців [55, c. 363].

Отже, у сучасній адміністративно-правовій доктрині склалися різні концепції розуміння поняття адміністративного процесу. Так, В. П. Тимощук, серед таких концепцій виділяє:

а) деліктну (адміністративно-деліктну), яка охоплює відносини щодо розгляду справ про адміністративні правопорушення та застосування заходів адміністративного примусу;

б) юрисдикційну, яка зосереджує відносини щодо розгляду справ про адміністративні правопорушення та адміністративне судочинство;

в) адміністративно-юстиційну (охоплює відносини щодо розгляду скарг в адміністративному порядку та адміністративне судочинство);
г) управлінську (мова йде про всю діяльність усіх органів публічної адміністрації);
д) позитивно-управлінську (охоплює діяльність органів публічної адміністрації, за винятком відносин щодо розгляду справ про адміністративні правопорушення);
е) широку (йдеться про всі відносини щодо застосування адміністративно-правових норм будь-якими суб’єктами, а також застосування в низці випадків матеріальних норм інших галузей права) [193, с. 34].

Такий широкий спектр розуміння адміністративного процесу вимагає проведення розмежування його складових, до яких відносяться адміністративні процедури, через недоцільність поєднання юрисдикційного та позитивно-управлінського процесу в одному понятті, що, на нашу думку, не відповідає сучасній адміністративно-правовій науці. З огляду на це, виникає необхідність у розмежуванні трактувань понять «адміністративний процес» та «адміністративна процедура».

Співвідносячи адміністративний процес та адміністративну процедуру, Ю. І. Мельникова вказує, що поняття «процес» і «процедура» визначають порядок діяльності із застосування норм матеріального права, при цьому «процес» рівнозначний «процедурі», котра практично є схожим правовим явищем. Тому важливо є не ізольоване розуміння процесу та процедури, а той зміст, який вкладається у ці поняття. Саме порядок діяльності із застосування норм матеріального права і є тією обставиною, яка споріднює поняття «юридичний процес» та «юридична процедура». Тому будь-яка процедура здійснення юридично значущих дій має визнаватись юридичним процесом перш за все на тій підставі, що вона є юридичною формою опосередкування суспільних відносин з реалізації матеріальних прав та відносин [91, c. 14]. О. В. Кузьменко зазначає, що, на відміну від процесу, процедура не є явищем, наділеним часовою динамікою: у процедурі відсутня головна детермінанта процесу – тривалість у часовому вимірі, тобто процес наділяється такими ознаками, як динаміка, безперервний рух, що виражається в послідовних переходах від одного до іншого стану, а процедура визначається як дискретність такого руху [66, с. 167].

Отже, процес постає як «діяльність суб’єктів права зі здійснення правової регламентації суспільних відносин та реалізації права», а процедура – як «формалізований бік такої діяльності» [65, с. 15].

На думку Л. Л. Попова, адміністративні процедури – це процедури здійснення різних видів позитивної управлінської діяльності (процедури нормотворчої діяльності, процедури реалізації прав і обов’язків громадян та організацій у сфері управління, процедури контрольної діяльності), а також процедури, пов’язані з організацією роботи апарату органів виконавчої влади. Така діяльність характеризується як організаційно-процедурна, що здійснюється органами виконавчої влади у процесі реалізації своїх функцій [113, c. 222]. І. М. Лазарєв вважає, що адміністративні процедури, як частина адміністративного процесу, являють собою врегульовану адміністративно-процесуальними нормами правозастосовну діяльність органів виконавчої влади, спрямовану на реалізацію своїх повноважень у відносинах з не підпорядкованими їм громадянами, організаціями і не пов’язану з розглядом спорів або застосуванням примусових заходів [72, с. 53–54]. Р. С. Тихий адміністративні процедури пропонує розглядати як нормативну регламентацію діяльності органів виконавчої влади, що забезпечує порядок прийняття владних управлінських рішень посадовими особами, у тому числі розгляду і вирішення конкретних адміністративних справ [194, с. 74].
За визначенням В. В. Галунька, адміністративні процедури – це встановлений законодавством порядок розгляду і розв’язання органами публічної адміністрації індивідуальних адміністративних справ з метою забезпечення прав, свобод та законних інтересів фізичних і юридичних осіб, нормального функціонування громадянського суспільства та держави [3, с. 276]. А В. Філатова визначає адміністративну процедуру як нормативно-правове закріплення (правову модель) певних видів діяльності, що реалізуються в межах адміністративних правовідносин і відбиваються в певній, встановленій законом, правовій формі [201, с. 92]. На думку О. С. Лагоди, під адміністративною процедурою слід розуміти встановлений законом порядок розгляду та розв’язання індивідуальних адміністративний справ органом виконавчої влади і місцевого самоврядування, який закінчується прийняттям адміністративного акта або укладанням адміністративного договору [69, с. 18].
Т. Ф. Весельська під адміністративною процедурою розуміє ініційоване належним суб’єктом адміністративне провадження щодо реалізації конкретного права чи забезпечення конкретного обов’язку. При цьому, адміністративне провадження – це визначений законодавством порядок підготовки і прийняття рішень та вчинення дій суб’єктами владних повноважень (органами публічної адміністрації). Тому, на думку науковця, між такими поняттями, як адміністративна процедура та адміністративне провадження, існує безперечний зв’язок де адміністративне провадження має загальнорегламентуючий, а адміністративна процедура – індивідуально-регламентуючий характер [10, с. 145]. І. М. Ямкова, розглядаючи адміністративні процедури як форму діяльності публічної адміністрації щодо регулювання підприємництва, дійшла висновку, що адміністративна процедура щодо реалізації права на підприємництво – це передбачена адміністративно-правовими нормами форма діяльності публічної адміністрації (або розв’язання органами публічної адміністрації індивідуальних адміністративних справ) з метою забезпечення прав і законних інтересів підприємців у сфері здійснення підприємницької діяльності та сприяння нормальному функціонування громадянського суспільства та держави [216, с. 214].

О. І. Миколенко пропонує розглядати адміністративну процедуру як врегульовану адміністративно-процедурними нормами послідовність дій суб’єктів нормотворчої і правозастосовної діяльності, структурованих відповідними процедурними відносинами, щодо прийняття нормативно-правових актів управління та вирішення адміністративних справ [93, с. 29]. Ю. О. Тихомиров та Е. В. Талапіна визначають адміністративну процедуру як нормативно врегульовану послідовно здійснювану діяльність органів виконавчої влади із реалізації прав та обов’язків, що забезпечує порядок прийняття владних управлінських рішень посадовими особами (розгляд й вирішення адміністративних справ) [178, с. 4].

У довідковій літературі поняття адміністративної процедури тлумачиться у вузькому та широкому значеннях. Згідно з першим адміністративна процедура – це порядок розгляду та вирішення уповноваженим органом державної влади (переважно органом виконавчої влади) конкретних індивідуальних справ, пов’язаних зі зверненнями громадян та організацій до відповідного органу з метою реалізації чи захисту своїх прав і законних інтересів. Адміністративна процедура регулюється законом або підзаконним нормативним актом (порядок розгляду скарг громадян, правила реєстрації юридичних осіб, правила видачі ліцензій, дозволу на носіння, зберігання, перевезення зброї тощо) [171, с. 10]. У більш широкому розумінні адміністративна процедура є порядком здійснення органом виконавчої влади, посадовою особою встановлених для них повноважень (порядок розроблення, обговорення й прийняття правового акта, оформлення документа, що має юридичне значення, порядок прийому особи на державну службу, проходження атестації та оформлення відповідних документів, порядок розгляду матеріалів про заохочення службовців, про притягнення до дисциплінарної відповідальності; порядок оформлення контрольно-наглядової діяльності тощо) [171, с. 10].

Спроби надати визначення поняття адміністративної процедури робить і законодавець. Так, у проекті Адміністративно-процедурного кодексу України від 3 грудня 2012 року під адміністративною процедурою пропонується розуміти визначений законодавством порядок адміністративного провадження (п. 1 ч. 1 ст. 2), а під адміністративним провадженням – сукупність послідовно вчинюваних адміністративним органом процедурних дій і прийнятих процедурних рішень з розгляду та вирішення адміністративної справи, що завершується прийняттям адміністративного акта і його виконанням (п. 2 ч. 1 ст. 2) [157].

Отже, адміністративний процес і адміністративна процедура це дві взаємопов’язані, однак цілком самостійні правові категорії. Адміністративний процес та адміністративні процедури об’єднують загальні властивості, а саме:

а) владність діяльності державних органів та їх посадових і службових осіб;

б) врегулювання цієї діяльності процесуальними нормами;

в) прийняття владного акта (постанови, вироку, рішення, протоколу та ін.);

г) реалізація норм матеріального права в певній послідовності, порядку і за правилами, під час якої виникають, змінюються або припиняються конкретні суспільні відносини [28, с. 132–133].

На підставі проведеного аналізу можна виділити такі ознаки адміністративних процедур:

1) адміністративні процедури застосовуються в публічній сфері. Саме за допомогою адміністративних процедур управлінській діяльності публічної адміністрації надається правова форма, що забезпечує чітке функціонування суб’єктів управління. Адміністративними процедурами можуть бути врегульовані як «внутрішні», організаційні прояви повноважень органів публічної влади, так і «зовнішні» прояви повноважень таких органів, тобто прийняття рішень відносно індивідуальних справ, що має значення для приватних осіб у зв’язку з реалізацією їх прав і законних інтересів;

2) адміністративні процедури регулюють порядок здійснення правозастосовної діяльності. Застосування права – це владна організуюча діяльність компетентних органів і осіб, що забезпечують у конкретних життєвих випадках реалізацію юридичних норм. Застосування права необхідне у випадку, коли закон повинен діяти з урахуванням тих або інших конкретних обставин, що вимагають встановлення та контролю. Застосування права – важлива сторона діяльності органів державної влади по виконанню законів і інших правових актів, у процесі якої видаються інші акти, що мають головним чином організаційний характер. Адміністративні процедури, додаючи правову форму такої діяльності, закріплюють порядок дій і прийняття рішень компетентних органів і посадових осіб у зв’язку з застосуванням ними правових вимог до конкретного життєвого випадку. Нормативно закріплені адміністративні процедури, забезпечуючи проведення в життя вимог закону, стають критерієм правомірності поводження суб’єктів і в цьому розумінні виконують також правозабезпечуючу функцію. Правозастосування в розглянутому контексті повинне розвиватися в напрямку зведення ролі виконавчої влади до обслуговування процесу реалізації права приватною особою, тобто створенню передбачених законом умов для доцільного й оптимального використання громадянином правових можливостей, що повністю узгоджується з сучасною ідеологією трансформації вітчизняного адміністративного права, надання йому публічно-сервісного призначення;

3) адміністративні процедури охоплюють управлінську діяльність позитивної спрямованості, тобто діяльність, спрямовану на створення умов для ефективної реалізації прав і законних інтересів громадян та організацій. Саме «позитивна» сторона адміністративної діяльності повинна одержати нормативне закріплення через адміністративні процедури. У межах адміністративних процедур не вирішуються суперечки і не розглядаються скарги приватних осіб на дії і рішення органів публічної адміністрації. Адміністративні процедури не мають своїм результатом застосування примусових заходів. Між заінтересованою особою і владним суб’єктом, котрі беруть участь в адміністративних процедурах, виникають регулятивні процесуальні правовідносини, у яких суб’єкт публічного управління виступає не в ролі арбітра, а в ролі організатора, що забезпечує реалізацію у сфері публічного управління прав або обов’язків заінтересованої особи, передбачених відповідними матеріальними нормами права;

4) адміністративні процедури встановлюють визначений порядок здійснення тих або інших дій. Завдання адміністративних процедур – упорядкувати діяльність уповноважених органів влади і всіх заінтересованих осіб. При цьому таке упорядкування має своєю кінцевою метою підвищення ефективності і якості роботи державних органів, забезпечення належного виконання публічною адміністрацією своїх завдань і функцій. Отже, процедурні норми повинні складати основу діяльності органів публічної влади;

5) для адміністративних процедур характерний особливий суб’єктний склад. Однією зі сторін в адміністративній процедурі завжди виступає державний орган або посадова особа, наділені державно-владними повноваженнями; 6) адміністративні процедури закріплюються адміністративно-процесуальними нормами, які, своєю чергою, регулюють застосування матеріальних норм адміністративного та інших галузей права (фінансового, господарського, трудового та ін.) і при цьому регламентують діяльність уповноважених органів і посадових осіб [17, с. 173–174].

З викладеного вбачається, що адміністративна процедура є самостійною правовою категорією, яка відображає порядок розгляду і розв’язання органами публічної влади індивідуальних адміністративних справ з метою забезпечення прав, свобод та законних інтересів фізичних і юридичних осіб. Ототожнення адміністративної процедури з адміністративним процесом не можливе, адже адміністративний процес, провадженнями якого є провадження у справах про адміністративні правопорушення, провадження з розгляду скарг на дії чи бездіяльність посадових осіб органів публічної влади тощо, передбачає, за певних обставин, участь такого суб’єкта як суд. При здійсненні ж адміністративних процедур участь суду є необов’язковою, адже суб’єктами їх здійснення є органи публічної влади.

Аналізуючи наведене, слід відмітити, що податковій галузі права також властиві власні процедури та процес, однак виникає питання: яким чином вони співвідносяться із адміністративними процедурами та процесом. Єдиного погляду серед правників щодо вказаної проблеми немає. Так, одні вчені (наприклад, Г. В. Петрова) визначають податковий процес як державно-управлінську діяльність у всьому різноманітті її проявів та сукупність дій, що здійснюються податковими органами (їх посадовими особами) для реалізації покладених на них завдань і функцій [107, с. 11]. Інші дослідники (наприклад, Ф. Х. Банхаєва) розглядають податковий процес як частину бюджетного або фінансового процесу [9, с. 16].

На думку В. І. Теремецького, податкові та адміністративно-правові процедури – це самостійні правові явища, які не можна ні ототожнювати, ні протиставляти, а також не варто стверджувати, що податковий процес та процедури цілком реалізуються в межах адміністративного процесу та процедур відповідно. При цьому, як наголошує вчений, податкові процедури у певному сенсі є адміністративними, оскільки вони мають імперативний характер, супроводження їх реалізації та нагляд за їх дотриманням здійснюється органами виконавчої влади, одним із їх завдань є організація і забезпечення злагодженого та прозорого механізму управління рухом коштів від платників податків до державного бюджету, тобто ці процедури мають управлінський, а отже, адміністративно-правовий характер. Разом з цим, економічний характер відносин, які опосередковують виключно податкові процедури, не дозволяє в повній мірі розглядати їх як адміністративні [188, с. 259].

Відтак специфіка адміністративних процедур у податковому праві обумовлюється особливостями податкових правовідносини, якими є врегульовані нормами податкового права фінансові правовідносини, що виникають з приводу справляння податків та інших обов’язкових платежів податкового характеру з юридичних і фізичних осіб до державного й місцевих бюджетів, а також до державних цільових фондів [86, с. 32].

Наявність адміністративних процедур у податковому праві переслідує декілька цілей: по-перше, встановити найбільш доцільний, надійний та ефективний порядок взаємодії контролюючих органів і платників податків. Наявність чіткої науково обґрунтованої процедури унеможливлює розпорошення дій з боку контролюючих органів та гарантує досягнення максимально позитивного результату з найменшими витратами ресурсів. По-друге, необхідність суворої процедури забезпечує захист прав і законних інтересів платників податків від можливих зловживань та проявів свавілля з боку повноважних суб’єктів. Аналіз вітчизняного законодавства дозволяє стверджувати, що юридична процедура, як процесуальна основа діяльності всіх повноважних органів та посадових осіб без виключення закріплена у ст. 19 Конституції України, де встановлено, що органи державної влади і органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією і законами України. Тобто фактично та чи інша юридична процедура, не залежно від того реалізується вона у сфері податкового, адміністративного, кримінального, цивільного чи іншої галузі права виступає фактором дотримання принципу законності [192, с. 98–99].

З викладеного можна констатувати, що адміністративні процедури у податковій сфері супроводжують або обслуговують відносини, які виникають між державою та іншими суб’єктами податкового права з приводу руху коштів від грошових фондів платників податків і зборів до бюджетів та централізованих грошових фондів держави. Метою адміністративних процедур у податковому праві є встановлення найбільш доцільного, надійного та ефективного порядку взаємодії контрольних органів і платників податків, бо наявність чіткої науково обґрунтованої процедури унеможливлює розпорошення дій з боку органів контролю й гарантує досягнення максимально позитивного результату з найменшими витратами ресурсів, а необхідність суворої процедури забезпечує захист прав і законних інтересів платників податків від можливих зловживань та проявів свавілля з боку повноважних суб’єктів [188, с. 260].

Формулюючи поняття адміністративно-правової процедури взагалі й у сфері податкових правовідносин зокрема, слід погодитися з думкою В. М. Горшеньова, який стверджував, що вся діяльність адміністративних органів держави має бути організована так, щоб її результати досягалися ефективно, швидко та з максимальною зручністю для всіх, кого це стосується. Вказане стає можливим тоді, коли існують досконалі правила, які визначають всю процедуру такої діяльності. Отже, зрозуміло, що процедурно-процесуальні форми та норми, які їх регламентують в галузі позитивної (а не правоохоронної) діяльності органів держави, мають не менш важливе значення, ніж у галузі юрисдикційній [21, с. 209].

Таким чином, за своїм змістом та спрямованістю адміністративні процедури застосовуються в діяльності всіх органів публічної влади, до яких відносяться й податкові органи України. Вони охоплюють управлінську діяльність податкових органів України, спрямовану на реалізацію функцій та завдань, покладених на ці органи, а також на реалізацію прав і законних інтересів громадян та юридичних осіб у сфері оподаткування. Саме за допомогою адміністративних процедур здійснюється реалізація як внутрішньоорганізаційних, так і зовнішніх повноважень податкових органів України. Вони сприяють врегулюванню внутрішньоорганізаційної діяльності податкових органів, а також прийняттю відповідних рішень щодо індивідуальних справ, які мають значення для платників податків у зв’язку з реалізацією їх прав та законних інтересів у сфері оподаткування [76, с. 261–262].

Крім того, адміністративні процедури надають правову форму внутрішньоорганізаційній та зовнішній діяльності податкових органів України. Вони визначають порядок і послідовність дій посадових осіб податкових органів щодо прийняття управлінських рішень, спрямованих на врегулювання внутрішньоорганізаційної діяльності, та рішень з індивідуальних справ. Отже, нормативно-закріплені адміністративні процедури забезпечують реалізацію принципу законності в діяльності податкових органів України, а також виконують правозабезпечуючу й правоохоронну функції, сприяючи забезпеченню реалізації та захисту прав і законних інтересів платників податків, виконання ними визначених законом обов’язків у сфері оподаткування [83, с. 508].

Особливе значення для ефективного регулювання адміністративно-процедурних відносин у сфері оподаткування, учасниками яких є органи ДФС України, а також правильного застосування правових норм у цій сфері, мають принципи здійснення адміністративних процедур, завдяки котрим формуються правові та організаційні засади діяльності органів ДФС України щодо здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування.

Одним з найважливіших принципів в адміністративно-процедурних відносинах є принцип верховенства права. Цей принцип належить до числа конституційних принципів і означає пріоритет прав та свобод людини, справедливість і гуманізм у діяльності органів публічної влади, у тому числі й органів ДФС України.

Принцип верховенства права визначає вимоги до багатьох суспільних інститутів з метою забезпечення та захисту прав, свобод і інтересів людини. Статтею 8 Конституції України проголошено, що в Україні визнається і діє принцип верховенства права, визнається верховенство Конституції та принцип прямої дії її норм [57]. Тобто, Конституція України являє собою загальну правову модель суспільства, якій повинно відповідати все законодавство. Жоден інший правовий акт не може суперечити Конституції України.

Важливе значення в діяльності ДФС України щодо здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування відіграє принцип законності, який також є конституційним. Частина 2 ст. 19 Конституції України визначає, що органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України [57].

Особливого значення в адміністративній процедурі набуває принцип рівності учасників адміністративної процедури перед законом. Цей принцип, як зауважує В. М. Тимощук, спрямовано на формування рівних умов для приватної особи і органу влади, адже за чіткого визначення прав та обов’язків приватної особи і адміністративного органу в адміністративній процедурі обидва суб’єкти стають рівними учасниками цих правовідносин. Раніше, наголошує В. М. Тимощук, вважалося, що адміністративні відносини характеризуються підпорядкуванням, зокрема відносини між органом влади і громадянином зображувалися як відносини «суб’єкта управління» з «об’єктом управління». Звичайно, за такого підходу ні про яку рівність не могло йтися. З появою правового регулювання адміністративної процедури ці відносини набули нового змісту, адже приватна особа отримала реальну можливість впливати на результат розгляду справи адміністративним органом. Крім того, принцип рівності перед законом означає, насамперед, і рівність різних приватних осіб перед законом. Тобто однакові адміністративні справи повинні вирішуватися однаково [2, с. 33].

Принцип публічності є одним із пріоритетних принципів в адміністративних процедурах, що здійснюються органами ДФС України у сфері оподаткування. Він визначає обов’язок ДФС України у сфері оподаткування розглядати і розв’язувати питання, пов’язані із застосуванням адміністративних процедур, від імені держави та з урахуванням публічних інтересів [82, с. 122].

Слід відзначити, що проектом Адміністративно-процедурного кодексу України [157] поряд із загальними принципами адміністративного процесу (верховенство права, законність, публічність, гласність, рівність учасників перед законом) закріплено й інші принципи, які є новими для вітчизняної правової доктрини, а саме: використання повноважень з належною метою, обґрунтованість, безсторонність (неупередженість) адміністративного органу, добросовісність, розсудливість, пропорційність, відкритість, своєчасність і розумність строку, ефективність, презумпція правомірності дій і вимог особи, гарантування права особи на участь в адміністративному провадженні, гарантування правового захисту, мовчазної згоди, «єдиного вікна».

Частина зазначених принципів здійснення адміністративних процедур була запозичена з норм адміністративного права європейських країн. Зокрема, з Резолюції (77) 31 про захист особи відносно актів адміністративних органів, прийнятої Комітетом Міністрів Ради Європи 28 вересня 1977 року, були взяті за основу такі принципи, як право бути вислуханим, доступ до інформації, допомога і представництво, викладення мотивів, зазначення засобів правового захисту [2, с. 462]. Ці принципи були інтерпретовані для вітчизняного законодавства та впроваджені у практичну діяльність органів публічної влади. Таким чином, запровадження міжнародного досвіду правового регулювання адміністративно-процедурних відносин є одним із основних напрямів розвитку вітчизняного інституту адміністративних процедур.

На підставі проведеного дослідження можна зробити такі висновки.

1. Адміністративна процедура є самостійною правовою категорією, яка відображає порядок розгляду і розв’язання органами публічної влади індивідуальних адміністративних справ з метою забезпечення прав, свобод та законних інтересів фізичних і юридичних осіб. Ототожнення адміністративної процедури з адміністративним процесом неможливе, адже адміністративний процес, провадженнями якого є провадження у справах про адміністративні правопорушення, провадження з розгляду скарг на дії чи бездіяльність посадових осіб органів публічної влади тощо, передбачає, за певних обставин, участь такого суб’єкта як суд. При здійсненні ж адміністративних процедур участь суду є необов’язковою, адже суб’єктами їх здійснення є органи публічної влади.

2. Встановлено, що адміністративні процедури охоплюють управлінську діяльність органів ДФС України, спрямовану на реалізацію функцій та завдань, що покладаються на ці органи, а також на реалізацію прав і законних інтересів громадян та юридичних осіб у сфері оподаткування. Саме за допомогою адміністративних процедур здійснюється реалізація як внутрішньоорганізаційних так і зовнішніх повноважень органів ДФС України у сфері оподаткування. Вони сприяють врегулюванню внутрішньоорганізаційної діяльності податкових органів, а також прийняттю відповідних рішень відносно індивідуальних справ, які мають значення для платників податків у зв’язку із реалізацією їх прав та законних інтересів у сфері оподаткування.

Під адміністративною процедурою у сфері оподаткування запропоновано розуміти встановлений законодавством порядок прийняття ДФС України, її територіальними органами та посадовими особами нормативно-правових актів управління, а також порядок розгляду і розв’язання індивідуальних адміністративних справ з метою забезпечення прав, свобод та законних інтересів платників податків, а також забезпечення нормального функціонування податкової системи держави.

3. Принципи здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні пропонується поділити на: загальні (верховенство права, законність, рівність учасників адміністративної процедури перед законом, публічність) та спеціальні (використання повноважень з належною метою, обґрунтованість; неупередженість податкового органу, добросовісність, розсудливість, пропорційність, відкритість, своєчасність і розумність строку, ефективність, презумпція правомірності дій і вимог особи, гарантування права особи на участь в адміністративному провадженні, гарантування правового захисту, мовчазної згоди, «єдиного вікна»).

1.2. Державна фіскальна служба України як суб’єкт здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування

ДФС України є центральним органом виконавчої влади, особливість якого полягає у реалізації державної податкової політики, державної політики у сфері державної митної справи, державної політики з адміністрування єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування, державної політики у сфері боротьби з правопорушеннями під час застосування податкового, митного законодавства, а також законодавства з питань сплати єдиного внеску (п. 1 Положення про Державну фіскальну службу України) [125]. З метою виконання покладених завдань ДФС України повсякденно здійснює значну кількість адміністративних процедур, які становлять важливу сферу її діяльності, оскільки спрямовані не тільки на реалізацію функцій та завдань, що покладаються на службу, а й на реалізацію прав і законних інтересів громадян та юридичних осіб як у сфері оподаткування, так і у сфері митної справи. Тому визначення особливостей ДФС України, як суб’єкта здійснення адміністративних процедур є актуальним та своєчасним.

Як зазначалося ДФС України реалізує державну податкову політику, державну політику у сфері державної митної справи, державну політику з адміністрування єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування (далі – єдиний внесок), державну політику у сфері боротьби з правопорушеннями під час застосування податкового, митного законодавства, а також законодавства з питань сплати єдиного внеску. Розглянемо сферу оподаткування, оскільки саме вона представляє коло наших наукових пошуків. Отже, з метою визначення особливостей ДФС України, як суб’єкта здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування, важливо звернутися до історичних аспектів її становлення, а також на специфіку розвитку діяльності податкових органів за часів незалежності України.

Створення надійної, прозорої податкової системи, яка забезпечувала б стабільне надходження коштів до державного бюджету, було актуальним з перших днів незалежності України. Перші кроки у цьому напрямі були зроблені у 1990 році, коли 12 квітня постановою Ради Міністрів УРСР № 74 було створено Державну податкову службу в УРСР [147].

4 грудня 1990 року Верховною Радою УРСР було прийнято Закон УРСР № 509-XII «Про державну податкову службу в Україні» [121], який визначив статус, функції та правові основи діяльності податкових органів. До системи органів ДПС належали: ДПА України, спеціалізовані ДПІ, ДПА в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі, ДПІ в районах, містах (крім міст Києва та Севастополя), районах у містах. Також у складі органів ДПС України знаходилися відповідні спеціальні підрозділи по боротьбі з податковими правопорушеннями (податкова міліція), однак їх правовий статус чіткого визначення не мав.

Законом УРСР «Про систему оподаткування» від 25 червня 1991 року № 1251-ХІІ [145] було запроваджено вітчизняну податкову систему. Закон визначив принципи побудови системи оподаткування в Україні, види податків і зборів (обов’язкових платежів) до бюджетів та до державних цільових фондів, права, обов’язки і відповідальність платників податків, а також контрольні функції податкових органів.

Законом України «Про внесення змін до Закону Української РСР «Про державну податкову службу в Українській РСР» від 7 липня 1992 року № 2555-ХІІ [119] було внесено зміни, згідно з якими ДПС в Україні створювалася при Міністерстві фінансів України у складі Головної ДПІ України та ДПІ у Республіці Крим, областях, районах, містах і районах у містах. Цього ж року з метою запобігання, виявлення і припинення порушень податкового законодавства, а також створення умов для безпечної роботи працівників податкової служби в складі Головної державної податкової інспекції України були створені управління податкових розслідувань та відповідні підрозділи при державних податкових інспекціях в Республіці Крим, областях, районах, містах і районах у містах [109].
В основу побудови організаційної структури органів ДПС України було покладено структуру жорсткої вертикальної централізації з прив’язкою до адміністративно-територіального устрою держави. Така організаційна структура була об’єктивною необхідністю в період розробки основ податкового законодавства країни, створення методологічної бази його реалізації на практиці, налагодження механізму нарахування та стягнення податків. У ДПС України було вироблено єдину цілеспрямовану ідеологію розвитку податкової служби, яка полягала в забезпеченні відповідності реформам суспільному та економічному життю країни. Водночас виявилась необхідність комплексної модернізації органів ДПС України. У чинній організаційній структурі не існувало типової організаційно-функціональної структури районного і обласного рівня, що не сприяло ефективному управлінню діяльності податкових органів. У результаті реорганізації було закладено важливі організаційні передумови для розвитку методології діяльності та створено нові підрозділи: примусового стягнення податків, по роботі з платниками податків, Державного реєстру фізичних осіб; апеляцій, організації документальних перевірок, податкової поліції, по боротьбі з корупцією, організаційно-розпорядчий, економічного аналізу. Для оперативного супроводження збиткових підприємств було створено відповідне управління у складі податкової міліції, а для посилення правового захисту інтересів держави в податковій сфері – управління правового забезпечення роботи з судами [45].

У 1993 році органи ДПС України було віднесено до державних органів, які беруть участь у боротьбі з організованою злочинністю [141]. 28 липня 1993 року на виконання Указу Президента України «Про невідкладні заходи щодо посилення валютного контролю» від 8 червня 1993 року № 195/93 [140] у складі ГДПІ України було створено Валютну інспекцію та відповідні підрозділи у складі ДПІ всіх рівнів [146] для здійснення контролю законності валютних операцій, що проводяться резидентами та нерезидентами на території України.

У цей же час у ГДПІ України здійснюється перебудова структури податкових інспекцій за функціональним принципом, створюються підрозділи, зокрема ревізійні, обслуговування платників податків. Затверджено програму створення автоматизованої інформаційної системи «АІС-Податки», а також здійснюються інші заходи щодо комп’ютеризації та зміцнення матеріально-технічної бази служби [116].

У 1996 році відповідно до указів Президента України «Про утворення Державної податкової адміністрації України та місцевих державних податкових адміністрацій» від 22 серпня 1996 року № 760/96 [151], «Питання державних податкових адміністрацій» від 30 жовтня 1996 року № 1013/96 [108] та з метою посилення контролю за справлянням податків, зборів та інших обов’язкових платежів, зміцнення виконавської дисципліни працівників податкових органів було розпочато процес модернізації державної податкової служби.

ДПА України стала центральним органом виконавчої влади, а ДПА в областях, районах, містах і районах у містах – самостійними одиницями, які не входили до складу місцевих державних адміністрацій. Таким чином, було створено нову систему органів ДПС України, до складу якої увійшли: ДПА України; ДПА в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі; ДПІ в районах, містах, районах у містах. Крім того, було затверджено нову структуру ДПА України з утворенням у її складі ГУ податкової поліції на основі підрозділів з боротьби із кримінальним приховуванням прибутків від оподаткування МВС України та працівників підрозділів податкових розслідувань.

У лютому 1998 року Верховна Рада України внесла зміни до Закону України «Про державну податкову службу в Україні» [118], затвердивши нову систему органів ДПС України до якої увійшли відповідні спеціальні підрозділи по боротьбі з податковими правопорушеннями (податкова міліція). До складу податкової міліції увійшли ГУ податкової міліції, слідче управління податкової міліції, управління по боротьбі з корупцією в органах ДПС України. Після прийняття зазначеного закону ДПС України та податкова міліція, яка входила до її складу стали повністю легітимними. До основних завдань ДПС України було віднесено: 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); внесення у встановленому порядку пропозицій щодо вдосконалення податкового законодавства; прийняття у випадках, передбачених законом, нормативно-правових актів і методичних рекомендацій з питань оподаткування; формування та ведення Державного реєстру фізичних осіб – платників податків та інших обов’язкових платежів та Єдиного банку даних про платників податків – юридичних осіб; роз’яснення законодавства з питань оподаткування серед платників податків; запобігання злочинам та іншим правопорушенням, віднесеним законом до компетенції податкової міліції, їх розкриття, припинення, розслідування та провадження у справах про адміністративні правопорушення (ст. 2 Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про державну податкову службу в Україні»») [118].

13 липня 2000 року указом Президента України № 886/2000 було затверджено Положення про Державну податкову адміністрацію України [132], відповідно до якого ДПА України стала центральним органом виконавчої влади зі спеціальним статусом, який забезпечує реалізацію єдиної державної податкової політики, а також державної політики у сфері контролю за виробництвом та обігом спирту, алкогольних напоїв і тютюнових виробів, здійснювала міжгалузеву координацію у цій сфері. Цього ж року, з метою забезпечення відповідності діяльності податкової служби реаліям становлення сучасної ринкової економіки, у складі ДПС було утворено Департамент розвитку та модернізації ДПС як самостійний підрозділ ДПА України з правами юридичної особи [150].

Крім того, з метою залучення фахівців ДПС України до процесу її модернізації, а також їхньої належної координації роботи було створено Внутрішню консультативну групу з впровадження Програми модернізації на центральному, обласному та районному рівнях, до якої увійшли представники органів ДПС України усіх рівнів. Також з метою модернізації діяльності ДПС України 19 жовтня 2001 року було затверджено Стратегічний план розвитку державної податкової служби України на період до 2013 року [174], в якому визначалися основні напрями її модернізації: організаційна структура, основна операційна діяльність, виконавче управління, управління людськими ресурсами, інформаційна-аналітична система, взаємодія з іншими державними установами, відносини із суспільством.

Слід відзначити, що пріоритетним напрямом модернізації ДПС України стала її організаційна структура, яка є одним із основних засобів створення ефективних технологій адміністрування податків. З цією метою у 2003 році було започатковано широкомасштабний загальнодержавний інституційний проект – «Модернізація державної податкової служби України-1», актуальність і значимість якого свідчили про відповідність напрямів модернізації податкової служби головним завданням Уряду України, серед яких – виведення економіки з тіні, перемога над корупцією, забезпечення незалежної судової системи, наведення макроекономічного порядку, створення благодатного клімату для інвестицій, упровадження нових інформаційних технологій та інтеграція до світових економічних структур [156].

2005 – 2006 роки вважаються періодом зміцнення та підвищення позитивного іміджу ДПС України. Так, у 2005 році було прийнято низку законодавчих актів, спрямованих на покращення відносин податкових органів з платниками податків, зокрема: Закон України ІV «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо посилення правового захисту громадян та запровадження механізмів реалізації конституційних прав громадян на підприємницьку діяльність, особисту недоторканність, безпеку, повагу до гідності особи, правову допомогу, захист)» від 12 січня 2005 року № 2322- [117]; постанову Кабінету Міністрів України «Про упорядкування структури апарату центральних органів виконавчої влади, їх територіальних підрозділів та місцевих державних адміністрацій» від 12 березня 2005 року № 179 [149]. Крім того, у рамках Проекту модернізації податкової служби України було створено Інформаційно-довідковий центр, спрямований на висококваліфіковану та оперативну обробку звернень платників податків (постанова Кабінету Міністрів України «Про утворення Інформаційно-довідкового департаменту державної податкової служби» від 15 серпня 2007 року № 1049 [153]).

26 травня 2007 року було затверджено нове Положення про ДПА України [133] в якому були визначені завдання Адміністрації з урахуванням вимог часу до державної податкової служби, зокрема: запобігання корупції в органах ДПС та виявлення її фактів; забезпечення безпеки діяльності працівників органів ДПС, захисту їх від протиправних посягань, пов’язаних з виконанням службових обов’язків; розшук платників податків, які ухиляються від сплати податків, інших платежів; ведення Єдиного державного реєстру місць зберігання спирту, алкогольних напоїв і тютюнових виробів; розподіл спирту між суб’єктами господарювання – резидентами України в установленому порядку з оформленням нарядів на одержання та здійснення контролю за його цільовим використанням.

Упродовж 2007 року ДПА України в рамках Робочої групи приймало участь в опрацюванні окремих розділів проекту нового Договору між Україною та ЄС. У цьому ж році починається активна робота над проектом Податкового кодексу України, який за змістом мав би відповідати загальноєвропейським податковим нормам та стандартам.

У 2008 році ДПА України перейшла на новий етап взаємовідносин з платниками податків, основною метою якого стало створення партнерських відносин між платниками податків та податковими органами. Так, 19 лютого 2008 року наказом ДПА України № 95 затверджено Стратегічний план заходів ДПА України щодо реалізації пріоритетних напрямів діяльності на 2008 рік, серед яких: вирішення проблемних питань про справляння податку на додану вартість; руйнування схем мінімізації сплати платежів до бюджету з урахуванням специфіки економіки кожного регіону; створення реєстру схем і елементів ухилення від сплати податків; забезпечення балансу у відносинах із платниками податків, у тому числі з великими; дотримання в роботі принципу «Податкова – для платників податків, а не платники для податкової» шляхом удосконалення системи адміністрування податків і зборів; упровадження нових форм і методів роботи з платниками податків, зокрема безконтактного контролю за рівнем сплати податків суб’єктами господарювання, проведення порівняльної оцінки з країнами Євросоюзу; формування позитивного іміджу податкового інспектора шляхом зміцнення кадрового потенціалу, підвищення рівня професіоналізму і відповідальності працівників органів ДПС [46]. Крім того, цього ж дня було підписано Меморандум про створення сприятливого податкового клімату між Українським союзом промисловців і підприємців та ДПА України [92], у якому визначено, що податкові відносини базуються на рівності та взаємній відповідальності держави і платників податків, недопущенні будь-яких проявів податкової дискримінації, однаковому підході до суб’єктів господарювання (юридичних і фізичних осіб, включаючи нерезидентів) при визначенні обов’язків щодо сплати податків і зборів (обов’язкових платежів) відповідно до чинного законодавства України та міжнародних договорів України, ратифікованих Верховною Радою України.

На виконання Указу Президента України «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади» від 9 грудня 2010 року № 1085/2010 було розпочато процес реорганізації ДПА України у ДПС України. З метою забезпечення виконання вимог зазначеного Указу та на виконання розпорядження Кабінету Міністрів України «Про утворення комісій з проведення реорганізації та ліквідації деяких центральних органів виконавчої влади» від 10 грудня 2010 року № 2219р [154] ДПА України 21 грудня 2010 року було затверджено склад комісії з проведення реорганізації ДПА України.

Слід відзначити, що важливим етапом у розвитку податкової служби стало ухвалення в грудні 2010 року Податкового кодексу України [111], який заклав підвалини нової податкової політики в державі, яка ґрунтується на принципах: рівності усіх платників перед законом, недопущення будь-яких проявів податкової дискримінації; невідворотності настання визначеної законом відповідальності у разі порушення податкового законодавства; фіскальної достатності, соціальної справедливості, нейтральності оподаткування, стабільності, рівномірності та зручності сплати тощо.

29 червня 2012 року ДПС України спільно зі Світовим банком були завершені роботи з реалізації положень проекту «Модернізація державної податкової служби України – 1», який фінансувався за кошти позики Світового банку відповідно до Угоди про позику між Україною та Міжнародним банком реконструкції та розвитку [198], ратифікованої Законом України від 30 листопада 2003 року № 1317-ІV [144].

У зв’язку з проведенням адміністративної реформи Указом Президента України «Про деякі заходи з оптимізації системи центральних органів виконавчої влади» від 24 грудня 2012 року № 726/2012 [126] ДПС України спільно з Державною митною службою України було реорганізовано в Міністерство доходів і зборів України [139], яке профункціонувало до березня 2014 року.
1 березня 2014 року Кабінетом Міністрів України було прийнято Постанову № 67 «Про ліквідацію Міністерства доходів і зборів», якою припинено здійснення заходів щодо реорганізації ДПС та Державної митної служби, що були розпочаті відповідно до Указу Президента України «Про деякі заходи з оптимізації системи центральних органів виконавчої влади» від 24 грудня 2012 року № 726. Цією Постановою також було відновлено діяльність ДПС і Державної митної служби, які стали правонаступниками прав та обов’язків ліквідованого Міністерства доходів і зборів у відповідних сферах діяльності.

21 травня 2014 року Кабінет Міністрів України прийняв Постанову «Про утворення Державної фіскальної служби» № 160 [152], утворивши ДФС як центральний орган виконавчої влади, діяльність якого спрямовується та координується Кабінетом Міністрів України, реорганізувавши Міністерство доходів і зборів шляхом перетворення. Цього ж дня Кабінетом Міністрів України прийнято Постанову «Про Державну фіскальну службу України» № 236 [125], якою було затверджене Положення про Державну фіскальну службу України, відповідно до якого остання є центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України і який реалізує державну податкову політику, державну політику у сфері державної митної справи, державну політику з адміністрування єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування, державну політику у сфері боротьби з правопорушеннями під час застосування податкового, митного законодавства, а також законодавства з питань сплати єдиного внеску.

Отже, на основі аналізу ґенези становлення податкових органів в Україні відзначимо, що за роки незалежності Україна намагалася побудувати таку податкову систему, яка відповідає європейським вимогам та стандартам. Ураховуючи досвід європейських країн, в Україні передбачено створення системи оподаткування з метою забезпечення надходження державних доходів на основі добровільного виконання платниками податків вимог податкового законодавства, а також здійснення неупередженого адміністрування податків, задля створення сприятливих умов для розвитку вітчизняного економічного сектору.
Щодо самої ДФС України, то остання відповідно до покладених на неї завдань:

1) узагальнює практику застосування законодавства з питань, що належать до компетенції ДФС, розробляє пропозиції щодо вдосконалення законодавчих актів, актів Президента України та Кабінету Міністрів України, нормативно-правових актів міністерств та в установленому порядку подає їх Міністру фінансів;

2) розробляє проекти законів України, актів Президента України, Кабінету Міністрів України, наказів Мінфіну з питань, що належать до сфери діяльності ДФС;

3) розробляє форми податкових декларацій (розрахунків), звітності та інших документів;

4) здійснює адміністрування податків і зборів, митних та інших платежів, єдиного внеску в порядку, встановленому законом, забезпечує контроль за своєчасністю, достовірністю, повнотою їх нарахування та сплати до бюджету і відповідних позабюджетних фондів;

5) контролює своєчасність подання платниками податків та єдиного внеску передбаченої законом звітності, своєчасність, достовірність, повноту нарахування та сплати податків і зборів, єдиного внеску, митних та інших платежів;

6) здійснює контроль за дотриманням податкового і митного законодавства, законодавства щодо трансфертного ціноутворення, законодавства щодо адміністрування єдиного внеску та іншого законодавства, контроль за дотриманням якого законом покладено на ДФС;

7) здійснює облік платників податків та єдиного внеску, осіб, які здійснюють операції з товарами, що перебувають під митним контролем, об’єктів оподаткування та об’єктів, пов’язаних з оподаткуванням;

8) забезпечує ведення обліку податків і зборів, платежів;

9) здійснює диференціацію платників податків;

10) здійснює застосування адміністративного арешту (арешту) майна платників податків та/або зупинення видаткових операцій на їх рахунках у банках, фінансових санкцій до платників єдиного внеску;

11) здійснює погашення податкового боргу платників податків, а також стягнення своєчасно ненарахованих та/або несплачених сум єдиного внеску з платників єдиного внеску тощо [125].

Сьогодні ДФС України спрямовує свою діяльність на безумовне забезпечення виконання показників наповнення бюджету, поліпшення (удосконалення) адміністрування платежів та митних процедур, виявлення та руйнування схем мінімізації податкових зобов’язань, запобігання та виявлення кримінальних та інших правопорушень у сфері оподаткування, митній та бюджетній сферах, впровадження нових та забезпечення функціонування діючих електронних сервісів для суб’єктів господарювання тощо.

До першочергових завдань ДФС України віднесено безумовне забезпечення виконання показників наповнення бюджету, адже служба забезпечує найбільшу частку доходів Зведеного бюджету України – 89%. Зокрема, до Зведеного бюджету України у 2014 році забезпечено 425 млрд. грн. платежів, що на 12,2 млрд. грн, або на 3%, більше 2013 року. До Державного бюджету України забезпечено 336,7 млрд. грн. платежів, що на 16,2 млрд. грн. (+5%) більше, ніж за 2013 рік, до місцевих бюджетів – 88,3 млрд. грн., що на 3,9 млрд. грн., або 4,3% менше, ніж за 2013 рік. Збір платежів до загального фонду державного бюджету становить 315,1 млрд. гривень. До місцевих бюджетів надходження платежів склали 91,5 млрд. грн., з них 88,3 млрд. грн., або 96,5%, забезпечені ДФС України [37].

ДФС України та її територіальними органами систематично вживаються заходи, спрямовані на забезпечення повноти нарахування і сплати до бюджетів податків, зборів та інших платежів, а також на виявлення і руйнування схем мінімізації податкових зобов’язань. Так, у 2014 році до загального фонду державного бюджету забезпечено збір ПДВ у сумі 152 млрд. грн., що становить 55,9 %. доходів, які контролюються фіскальною службою. Індикативний показник Міністерства фінансів України виконано на 93,8% (-10,1 млрд. грн.), темп росту до минулого року – 101%. До загального фонду державного бюджету зібрано ПДВ з вироблених в Україні товарів у розмірі 80,7 млрд. грн., що на 4,2%, або на 3,5 млрд. грн. менше відповідного періоду 2013 року [37].

Станом на 1 квітня 2015 року суми фактичних надходжень податків і зборів (обов’язкових платежів) до бюджетів та до державних цільових фондів до Зведеного бюджету України складають 114 368,7 млн.грн., з них до Державного бюджету України – 93 324,7 млн.грн., або 82% від загальної суми надходжень. Найбільшу питому вагу в загальній сумі надходжень державного бюджету складають надходження: ПДВ з увезених на територію України товарів (29 887,9 млн. грн., або 32,0 %); ПДВ з вироблених в Україні товарів (робіт, послуг) (25 135,5 млн. грн., або 26,9 %); податок на прибуток підприємств (14 900,6 млн.грн., або 16,0%); акцизний податок з вироблених в Україні підакцизних товарів (продукції) (7 650,4 млн.грн., або 8,2%) [98].

ДФС України та її територіальні органи систематично вживають заходів щодо детінізації економіки. Проводиться активна робота щодо суб’єктів мінімізації, які формували фіктивний податковий кредит та надавали його платникам податків реального сектору економіки. Так, у 2014 році за результатами спрацювання Системи відбору платників податків-юридичних осіб та визначення першочерговості для включення до плану-графіка до переліку ризикових платників відібрано 80 тис. суб’єктів господарювання з критеріями високого ризику (обсяги ризиків – 60 млрд. грн.). Із зазначеної кількості ризикових суб’єктів господарювання планами-графіками проведення перевірок на 2014 рік охоплено 4,6 тис. (обсяг ризиків – 13,5 млрд грн.), або 6%: із них великих – 275, або 10%; середніх – 2,7 тис., або 3,1%; малих – 1,7 тис., або 0,2%.). Решта ризикових платників перевірялась позапланово. Такий підхід мінімізував втручання у легальний бізнес та виключив вплив людського фактору, а також дав змогу виявляти потенційний тіньовий оборот суб’єктів господарювання, які можуть використовувати схеми мінімізації податкових зобов’язань, ще на «підготовчому» етапі [37].

До сучасних ініціатив ДФС України можна віднести й запровадження технології податкового компромісу, який передбачає звільнення від юридичної відповідальності платників податків за заниження податкових зобов’язань з податку на прибуток підприємств та ПДВ. Впровадження такої моделі податкового компромісу між державою та платниками податків дозволило детінізувати економіку та збільшити надходження коштів до державного бюджету. Так, перевагами застосування податкового компромісу у першому кварталі 2015 року вирішили скористатися 5 119 платників податків. Станом на 16 квітня 2015 року від платників надійшло 6 764 заяв до органів ДФС України про намір щодо застосування цього механізму. Загалом, у результаті досягнення податкового компромісу до бюджету надійшло 358,8 млн. грн. Із загальної кількості поданих заяв 2 236 заяв надійшло від платників податків з наміром досягнення податкового компромісу до неузгоджених сум податкових зобов’язань щодо яких триває процедура адміністративного/судового оскарження. Податковий компроміс було досягнуто по 1 511 таких зверненнях, за результатами застосування якого до бюджету надійшло 138,1 млн. гривень. Серед платників податків, що забажали скористатись перевагами застосування податкового компромісу, виявилось чимало суб’єктів господарювання щодо яких слідчими податкової міліції провадилось досудове слідство за фактами ухилення від сплати податків. На сьогоднішній день в результаті досягнення податкового компромісу закрито 170 кримінальних проваджень, у яких до бюджету сплачено майже 131 млн. грн. [32].

З метою подолання корупційних проявів та налагодження взаємозв’язку із громадськістю, ДФС України було запущено антикорупційний сервіс «Пульс». Протягом січня – березня 2015 року на вказаний сервіс надійшло 1 835 звернень від платників податків та громадян. Більшість з них – 1 527 – стосувалась податкової тематики, інші 308 – митної. Найбільше звернень суб’єктів господарювання та громадян стосувались проблем, які виникають під час подання звітності та реєстрації податкових накладних – 726 звернень. Організації роботи ДФС України та її територіальних органів стосувалось 555 звернень, затримки митного оформлення товарів – 221, перевірок суб’єктів господарювання – 87 звернень. Також залишаються актуальними питання реєстрації платником ПДВ та роботи ЦОП. З цього приводу на «Пульс» за три місяці 2015 року надійшло 73 та 51 звернення відповідно. Безпосередньо корупційних дій посадових осіб служби стосувалось 42 звернення. Станом на 1 квітня 2015 року завершено розгляд 1 560 звернень [161].

Одним із пріоритетних напрямів роботи ДФС України є підвищення якості обслуговування платників податків, у т.ч. у ЦОП. На сьогодні органами ДФС України надається 96 адміністративних послуг (61 податкова та 35 митних). Протягом 2014 року надано понад 3,6 млн. адміністративних послуг. При цьому зауважимо, що станом на 1 січня 2015 року на обліку в органах ДФС України перебувало 3,5 млн. платників податків, з них 1,3 млн. юридичних осіб, 2,3 млн. фізичних осіб – підприємців, 234 тис. платників ПДВ, 3,8 млн. платників єдиного внеску. У Державному реєстрі фізичних осіб – платників податків зареєстровано 44,3 млн. осіб, із них 615,3 тис. – іноземці [37].

Підсумовуючи зазначимо, що штатна чисельність центрального апарату ДФС України станом на 1 січня 2015 року становить 2 186 шт. од., головних управлінь ДФС України в областях та м. Києві – 10 815 шт. од., ДПІ ГУ ДФС України в областях та м. Києві – 34 031 шт. од., митниць ДФС України – 11 029 шт. од.; спеціалізованих департаментів та органів ДФС України – 699 шт. од. На сьогодні територіальними органами ДФС України є: 25 головних управлінь ДФС України в областях та м. Києві; Міжрегіональне головне управління ДФС України – Центральний офіс з обслуговування великих платників; 26 митниць; 318 податкових інспекцій; 3 спеціалізовані департаменти та органи [37].

Виходячи з викладеного можна зробити такі висновки.

1. За роки незалежності Україна намагається побудувати таку податкову систему, яка відповідатиме європейським вимогам та стандартам. Ураховуючи досвід європейських країн в Україні передбачено створення системи оподаткування з метою забезпечення надходження державних доходів на основі добровільного виконання платниками податків вимог податкового законодавства, а також здійснення неупередженого адміністрування податків, задля створення сприятливих умов для розвитку вітчизняного економічного сектору.

2. ДФС України та її територіальні органи відповідно до покладених на них завдань здійснюють широкий спектр адміністративних процедур як у сфері оподаткування, так і сфері митної справи, які становлять вкрай важливий напрямок їх діяльності, сприяючи не тільки повному і всебічному забезпеченню прав та свобод платників податків, а й створенню сприятливої податкової і митної політики в державі.

3. За допомогою адміністративних процедур здійснюється реалізація внутрішніх і зовнішніх повноважень органів ДФС України у сфері оподаткування. Вони сприяють врегулюванню внутрішньоорганізаційної діяльності ДФС України, а також прийняттю відповідних рішень щодо індивідуальних справ, які мають значення для платників податків у зв’язку з реалізацією їх прав та законних інтересів у сфері оподаткування.

4. Адміністративні процедури надають правову форму внутрішньоорганізаційній та зовнішній діяльності ДФС України. Вони визначають порядок і послідовність дій посадових осіб служби щодо прийняття управлінських рішень, спрямованих на врегулювання внутрішньоорганізаційної діяльності, та рішень з індивідуальних справ. Нормативно-закріплені адміністративні процедури забезпечують реалізацію принципу законності в діяльності органів ДФС України, а також виконують правозабезпечуючу і правоохоронну функції, сприяючи гарантуванню реалізації та захисту прав і законних інтересів платників податків, виконанню ними визначених законом обов’язків у сфері оподаткування.

1.3. Види адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні

В адміністративно-правовій науці існують різні підходи класифікаційного розподілу адміністративних процедур, що здійснюються органами публічної адміністрації. Так, на думку С. Д. Хазанова, адміністративні процедури, що здійснюються у сфері публічного управління необхідно поділяти на три загальні групи: 1) процедури внутрішньої організації публічної адміністрації (такі процедури визначають структуру органу, роботу з кадрами, форми і методи діяльності); 2) процедури взаємодії між суб’єктами публічної адміністрації; 3) процедури взаємодії публічної адміністрації з фізичними і юридичними особами [202, с. 58]. Т. О. Коломоєць та Н. В. Галіцина, вивчаючи адміністративно-правове регулювання порядку створення і діяльності товариств з обмеженою відповідальністю в Україні відзначають, що вся сфера адміністративно-процедурних відносин складається із взаємопов’язаних, доповнених, але самостійних однорідних відносин, які прийнято визначати як адміністративні процедури, класифікаційний розподіл яких може бути здійснений за такими критеріями: 1) за функціональним призначенням (залежно від виду (спрямованості) діяльності публічної адміністрації); 2) за наявністю чи відсутністю спору у відносинах між адміністративним органом та приватною особою; 3) за суб’єктами ініціативи; 4) за порядком здійснення адміністративної процедури [54, с. 39].

П. І. Кононов, в рамках позитивного адміністративного процесу, пропонує виділяти такі види адміністративних процедур, як: 1) реєстраційні процедури; 2) ліцензійно-дозвільні процедури; 3) правопредставницькі процедури; 4) екзаменаційно-конкурсні процедури; 5) експертно-засвідчувальні процедури; 6) заохочувальні процедури; 7) службово-призовні процедури [56, с. 96–108]. І. М. Лазарєв виділяє такі види адміністративних процедур, що здійснюються органами виконавчої влади у відносинах між громадянами та їх організаціями: 1) правопредставницькі процедури; 2) процедури, пов’язані із забезпеченням виконання обов’язків громадянами та їх організаціями; 3) ліцензійно-дозвільні процедури; 4) реєстраційні процедури; 5) контрольно-наглядові процедури; 6) державно-заохочувальні процедури [71, с. 16].

На думку С. Г. Стеценко, класифікація адміністративних процедур, що реалізуються в діяльності органів публічної адміністрації повинна складатися з процедур про адміністративні правопорушення (що розглядаються в адміністративному, а не судовому порядку), процедур про адміністративні оскарження, нормотворчих процедур, дозвільних процедур. реєстраційних процедур, контрольних процедур, атестаційних процедур тощо [173, с. 266].

У доктрині західних країн адміністративна процедура поділяється на безспірну (непозовну) та спірну (позовну). Під непозовною адміністративною процедурою розуміється порядок вирішення адміністративних справ, які не передбачають «юрисдикційного» розгляду спору. Спірною адміністративною процедурою вважається порядок розгляду та вирішення адміністративним органом спору, тобто те, що у вітчизняному праві називається адміністративним оскарженням. Критерієм цієї класифікації є наявність чи відсутність спору у відносинах між адміністративним органом і приватною особою [2, с. 24].

Інший критерій класифікації може бути виведений з видів діяльності адміністративних органів, котру, як уже зазначалося, можна поділити на «внутрішньоапаратну» і «зовнішньоспрямовану». Коли в зовнішньоспрямованій діяльності стороною є приватна особа, то можна розрізняти процедуру так звану «заявну» і «втручальну». Цей поділ збігається з німецькою правовою доктриною і у своїй основі має суб’єкта, за ініціативою якого починається провадження. Втручальну процедуру адміністративний орган за наявності правових підстав розпочинає самостійно. Відповідно, для початку заявної процедури вимагається подання приватною особою заяви [2, с. 24].

Отже, з викладеного вбачаємо, що в сучасній адміністративно-правовій науці не склалося єдиного підходу до класифікації адміністративних процедур, що здійснюються органами публічної адміністрації. Кожен з учених пропонує власні критерії класифікаційного розподілу адміністративних процедур, які в тій чи іншій мірі відображають зміст правовідносин у конкретній сфері життєдіяльності, і тому мають право на самостійне існування.

Вивчаючи адміністративні процедури у сфері оподаткування слід підтримати думку В. І. Теремецького, що податковий процес і процедури цілком реалізуються в межах адміністративного процесу та процедур відповідно [188, с. 17]. Також варто відзначити позицію М. П. Кучерявенка, який вважає, що існують процедури, які не виражають винятково податкову природу та такі, що властиві тільки податковому праву. До перших науковець відносить нормотворчі, регулятивні та охоронні процедури, а до другої групи – облікові податкові процедури, процедури сплати податків і зборів, процедури податкової звітності, процедури податкового контролю та податкові процедури адміністративного узгодження [67, c. 29].
З огляду на викладене, адміністративні процедури, що здійснюються у сфері оподаткування в Україні можна класифікувати за такими критеріями. Першим критерієм класифікації адміністративних процедур є вид (спрямованість) діяльності ДФС України. Адміністративні процедури за цим критерієм можна поділити на внутрішні (внутрішньоорганізаційні) та зовнішні (зовнішньоорганізаційні) [77, с. 50].

Внутрішньоорганізаційні адміністративні процедури реалізуються ДФС України без участі платників податків у межах системи органів виконавчої влади. Зовнішньоорганізаційні адміністративні процедури передбачають наявність двох суб’єктів – ДФС України та платників податків.

Другий критерій класифікації адміністративних процедур характеризується наявністю спору у податкових правовідносинах між ДФС України, з одного боку, та платниками податків з іншого. Такі процедури можуть бути поділені на юрисдикційні та неюрисдикційні [80, с. 83].

Юрисдикційні адміністративні процедури спрямовані на вирішення справ про адміністративні правопорушення у сфері оподаткування та розв’язання інших правових конфліктів. Юрисдикційним процедурам притаманна низка характерних ознак. Вони характеризують порядок діяльності юрисдикційних органів, регулюють процедурні аспекти відносин сторін у конфлікті, регламентують порядок застосування санкцій матеріальних норм, характеризуються високим рівнем правової регламентації, передбачають обов’язкове прийняття рішення у вигляді юридичного акта [18, с. 56]. До видів юрисдикційних процедур можна віднести:

1) процедури у справах про адміністративні правопорушення у сфері оподаткування;

2) процедури в адміністративних судах з приводу оскарження рішень, дій чи бездіяльності ДФС України, її територіальних органів та посадових осіб;

3) дисциплінарні процедури;

4) процедури пов’язані з розглядом скарг платників податків щодо діяльності ДФС України, її територіальних органів та посадових осіб.

Слід відзначити, що юрисдикційні адміністративні процедури реалізуються, коли існує факт порушення чи факт загрози порушення норм податкового законодавства. Так, згідно із п. 109.2 ст. 109 Податкового кодексу України вчинення платниками податків, їх посадовими особами та посадовими особами контролюючих органів порушень законів з питань оподаткування та порушень вимог, встановлених іншим законодавством, контроль за дотриманням якого покладено на контролюючі органи, тягне за собою відповідальність, передбачену цим Кодексом та іншими законами України [111]. Утім слід зазначити, що законодавець передбачив можливість ініціювати проведення юрисдикційних процедур у сфері оподаткування не тільки контролюючим органом, а й самим платником податків. Так, п. 56.2 ст. 56 Податкового кодексу України закріплює, що в разі, коли платник податків вважає, що контролюючий орган неправильно визначив суму грошового зобов’язання або прийняв будь-яке інше рішення, що суперечить законодавству або виходить за межі повноважень контролюючого органу, встановлених цим Кодексом або іншими законами України, він має право звернутися до контролюючого органу вищого рівня зі скаргою про перегляд цього рішення [111].

Адміністративні процедури, що мають неюрисдикційний характер виникають у процесі виконавчо-розпорядчої діяльності ДФС України. Видами неюрисдикційних адміністративних процедур є:

1) нормотворчі процедури – діяльність уповноважених органів (посадових осіб) щодо підготовки та ухвалення правових актів

2) правозастосовні процедури – діяльність уповноважених органів (посадових осіб) щодо вирішення адміністративних справ із застосуванням норм адміністративного права;

3) реєстраційні процедури – діяльність уповноважених органів (посадових осіб) щодо офіційного визнання законності відповідних дій чи нормативно-правових актів;

5) атестаційні процедури – діяльність уповноважених органів (посадових осіб) щодо визначення відповідності об’єктів атестації вимогам (критеріям), необхідним для функціонування у певній сфері;

6) контрольно-наглядові процедури – діяльність уповноважених органів (посадових осіб) щодо здійснення контролю та нагляду у сфері державного управління тощо [173, с. 267].

Також неюрисдикційні процедури пов’язуються із забезпеченням суб’єктами податкових правовідносин правомірної поведінки і за своєю суттю вони є адміністративно-розпорядчими, адже опосередковують управління суспільними відносинами, які існують у межах вимог норм адміністративного, податкового, фінансового та інших галузей права. Прикладом таких процедур є процедури, що визначають порядок подання податковим органам інформації про платників податків, порядок і строки подання податкової звітності, порядок проведення податкових перевірок, об’єкти оподаткування та об’єкти, пов’язані з оподаткуванням, для забезпечення ведення їх обліку, обчислення та справляння податків і зборів, ведення обліку результатів спільної діяльності на території України без створення юридичної особи, порядок проведення податкових перевірок тощо [26, с. 135–136].

За суб’єктом ініціативи адміністративні процедури, що здійснюються ДФС України у сфері оподаткування можуть бути поділені на заявні та втручальні.

Заявна процедура – це різновид адміністративних процедур, що починається за зверненнями приватних осіб до органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, а під втручальними процедурами розуміють провадження, що здійснюються за ініціативою адміністративного органу, за наявності потреби у захисті державних та суспільних інтересів, забезпечення прав і свобод громадян, тощо [54, с. 46].

Відповідно до рівня урегульованості адміністративні процедури, що здійснюються ДФС України у сфері оподаткування можна поділити на звичайні (формальні) та спрощені (неформальні).

Звичайні (формальні) адміністративні процедури здійснюються за умови дотримання всіх чітко визначених законодавством стадій (етапів), дотримання яких гарантує законність прийнятого ДФС України рішення (адміністративного акту). Спрощені (неформальні) адміністративні процедури здійснюються також в установленому законом порядку, однак за умови відсутності суперечностей між суб’єктами (ДФС України та платниками податків), характеризуючись мінімальною кількістю процесуальних елементів.

Отже, підсумовуючи викладене зазначимо, що класифікаційний розподіл адміністративних процедур, які здійснюються у сфері оподаткування в Україні може бути здійснений на підставі таких основних критеріїв:

1) за видом (спрямованістю) діяльності ДФС України – на внутрішні (внутрішньоорганізаційні) та зовнішні (зовнішньоорганізаційні);

2) за наявністю чи відсутністю спору у податкових правовідносинах – на юрисдикційні та неюрисдикційні;

3) за суб’єктом ініціативи – на заявні та втручальні;

4) за рівнем урегульованості здійснення адміністративної процедури – на звичайні (формальні) та спрощені (неформальні) [80, с. 84].

Питання елементного складу адміністративних процедур у сфері оподаткування також є одним із основних, яке має бути визначене законодавством про адміністративні процедури. Це дозволить, по-перше, чіткіше визначити критерії, що характеризують адміністративні процедури у цій сфері, по-друге, забезпечити належне правове регулювання їх здійснення.

У теорії права та адміністративно-правовій науці нема єдиного підходу до визначення елементного складу адміністративних процедур. Так, Ю. А. Тихомиров та Е. В. Талапіна до елементів адміністративних процедур відносять: а) процедурні правила, призначені для легального застосування матеріально-компетенційних норм; б) типовий «набір» юридичних дій і актів, що здійснюються і приймаються суб’єктами компетенції; в) стадії діяльності суб’єктів компетенції та пов’язаних з ними інших суб’єктів права, послідовність здійснення юридичних дій та їх зв’язок; г) тимчасові характеристики (терміни, тривалість, періодичність) [196, с. 7]. На думку В. О. Зюзіна, до елементів адміністративних процедур органів публічної влади слід віднести: а) сторони процедури; б) права і обов’язки сторін процедури; в) індивідуальні акти управління; г) строки процедур [39, с. 75].

В. П. Тимощук склад адміністративної процедури розглядає через такі елементи: 1) початок процедури; 2) неформальна процедура; 3) строки процедури; 4) права особи; 5) обов’язки адміністративного органу; 6) інформування і особистий прийом; 7) запрошення; 8) докази і доказування; 9) слухання [2, с. 46–61].

Представлена концепція характеризує юридичну форму адміністративної процедури, яка не тільки розкриває елементний склад адміністративної процедури, а й охоплює стадії (етапи) здійснення останньої. Вважається, що стадії здійснення адміністративної процедури не можуть бути віднесені до її елементів, адже стадії послідовно змінюють одна одну, і на кожному з етапів вирішуються специфічні завдання провадження, які характеризуються чітко визначеними правовими нормами і здійснюваними юридичними діями. Крім того, метою адміністративної процедури є упорядкування відносин, які виникають між суб’єктами правовідносин, а саме між платниками податків та центральним органом виконавчої влади – ДФС України. З огляду на це, елементи адміністративної процедури необхідно розглядати з позиції адміністративно-процедурних відносин.

Аналіз адміністративно-процедурних відносин, які виникають у сфері оподаткування (процедури підготовки та прийняття податковим органом (посадовою особою) індивідуального акту та процедури підготовки та прийняття податковим органом (посадовою особою) нормативного акту) дозволяє дійти висновку, що елементами адміністративної процедури у цій сфері є:

1) сторони процедури (платники податків, ДФС України та її посадові особи);

2) права і обов’язки сторін адміністративної процедури;

3) строки здійснення процедури (строки для вчинення процедурних дій та загальний строк вирішення адміністративної справи);

4) кінцевий результат процедури – прийнятий адміністративний акт, тобто рішення ДФС України в індивідуальній адміністративній справі (індивідуальний акт), яке стосується конкретного платника податків, або рішення, яке приймається з метою урегулювання відносин, що виникають у внутрішньоорганізаційній та зовнішньо організаційній діяльності цієї служби.

Вивчення окремих видів адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні, а також форм їх здійснення, дозволяють дійти висновку, що адміністративні процедури у цій сфері можуть виникати як з ініціативи платників податків, так і з ініціативи податкових органів – ДФС України. Таким чином, учасниками адміністративних процедур у сфері оподаткування виступають:

1) платники податків, які реалізують свої права та обов’язки у сфері оподаткування;

2) центральний орган виконавчої влади (ДФС України), його посадові особи, які компетентні приймати нормативні та індивідуальні акти, що сприяють реалізації зазначених прав і обов’язків.

Адміністративні процедури, як зазначає О. Г. Юшкевич, мають певну структуру – внутрішню будову – систему різноманітних адміністративних проваджень, розмежованих цілями, завданнями й предметом здійснюваних публічною адміністрацією управлінських дій. Кожне провадження має чотирирівневу структуру: дії – етапи – стадії – провадження. Провадження проходить декілька фаз розвитку або стадій, які послідовно змінюють одна одну. У більшості стадій провадження можна виділити етапи – сукупність дій, спрямованих на досягнення певної внутрішньостадійної проміжної мети. Для етапів характерна наявність певних безпосередніх цілей та завдань, а також кола суб’єктів їх здійснення [213]. Слід зауважити, що в загальній теорії юридичного процесу під стадіями зазвичай розуміються відносно самостійні етапи процесу, на кожному з яких вирішуються специфічні завдання провадження і з цією метою здійснюються чітко визначені правовими нормами юридичні дії, та складаються (видаються) юридичні документи (правові акти) [183, с. 400–402].

Аналіз адміністративних процедур, які здійснюються у сфері оподаткування в Україні свідчить, що існує дві моделі адміністративних процедур у цій сфері. Перша – модель процедури підготовки та прийняття податковим органом (посадовою особою) індивідуального акту, друга – модель процедури підготовки та прийняття податковим органом (посадовою особою) нормативного акту.

Адміністративна процедура з підготовки та прийняття ДФС України, її посадовою особою індивідуального акту, спрямованого на реалізацію прав і обов’язків платників податків у сфері оподаткування складається з таких стадій:
1. Порушення адміністративної справи і попередній розгляд матеріалів. На цій стадії здійснюються реєстрація та заслуховування звернення платника податків щодо реалізації його прав і обов’язків у сфері оподаткування.

2. Розгляд адміністративної справи по суті ДФС України (посадовою особою) і прийняття по цій справі індивідуального правового акта. На цій стадії здійснюється збір, обробка і перевірка всієї отриманої інформації по справі. Прийняття податковим органом законного рішення (індивідуального правового акта) залежить від якісної перевірки фактів, які містяться у зверненні платника податків.

3. Оскарження платником податків прийнятого податковим органом рішення у справі. Ця стадія є факультативною і відноситься до адміністративно-юрисдикційного процесу, оскільки вона може охоплювати перегляд індивідуального правового акта в апеляційному та касаційному порядках.

4. Виконання прийнятого у справі рішення – індивідуального правового акта [84, с. 190].

Адміністративна процедура з підготовки та прийняття ДФС України, її посадовою особою нормативного акта у сфері оподаткування може бути представлена у вигляді здійснення таких послідовних дій:

1) постановка питання про необхідність прийняття нормативного акта у сфері оподаткування;

2) вивчення чинних нормативно-правових актів, що регулюють визначену сферу суспільних відносин;

3) вибір форми правового регулювання (у формі змін до закону, постанови уряду, наказу органу тощо);

4) розробка нормативного акту (розробка концепції, тексту, проекту, структури нормативного акту; написання тексту проекту нормативно-правового акту; підготовка змін до інших нормативних актів та визначення переліку нормативних актів, які втратять чинність тощо);

5) розробка супровідних документів до нормативного акту (пояснювальної записки, супровідного листа тощо);

6) перевірка нормативного акта керівником або юридичним відділом податкового органу;

7) доопрацювання проекту нормативного акту з урахуванням висловлених зауважень;

8) прийняття та затвердження нормативного акта;

9) у разі необхідності реєстрація нормативного акта в органах Міністерства юстиції України;

10) опублікування і оголошення змісту нормативного акта [84, с. 191].

На підставі проведеного дослідження можна зробити такі висновки.

1. Класифікаційний розподіл адміністративних процедур, які здійснюються у сфері оподаткування в Україні може бути здійснений на підставі таких основних критеріїв:

1) за видом (спрямованістю) діяльності ДФС України – на внутрішні (внутрішньоорганізаційні) та зовнішні (зовнішньоорганізаційні);

2) за наявністю чи відсутністю спору у податкових правовідносинах – на юрисдикційні та неюрисдикційні;

3) за суб’єктом ініціативи – на заявні та втручальні;

4) за рівнем урегульованості здійснення адміністративної процедури – на звичайні (формальні) та спрощені (неформальні).

2. До елементного складу адміністративної процедури у сфері оподаткування в Україні віднесено:

1) сторони процедури (платники податків, ДФС України та її посадові особи);

2) права і обов’язки сторін адміністративної процедури;

3) строки здійснення процедури (строки для вчинення процедурних дій та загальний строк вирішення адміністративної справи);

4) кінцевий результат процедури – прийнятий адміністративний акт.

1.4. Нормативна основа здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні

Правовому регулюванню належить центральне місце у структурі правового впливу, воно є специфічним, безпосередньо юридичним правовим впливом, виступає в ролі спеціально-юридичного складника дії права [74, с. 37]. Однак для визначення юридичної природи правового регулювання здійснення адміністративних процедур ДФС України у сфері оподаткування необхідно звернутися до аналізу поняття «правове регулювання» та визначення правових засобів за допомогою яких воно реалізується.

У теорії права під правовим регулюванням розуміють дію права на суспільні відносини за допомогою використання певних юридичних засобів [186, с. 290], насамперед норм права [34, с. 217]. Правове регулювання, як відзначає С. С. Алєксєєв, по-перше, за своєю природою є специфічним різновидом соціального регулювання, націленим на досягнення певних результатів у житті суспільства; по-друге, здійснюється за допомогою цілісної системи засобів, що реально виражають саму матерію права як нормативного інституційного утворення – регулятора [4, с. 348]. Правове регулювання являє собою діяльність держави і суспільства, що здійснюється в процесі підготовки й прийняття норм права, їх реалізації в конкретних відносинах та застосування державного примусу до правопорушників з метою досягнення стабільного правопорядку в суспільстві [177, с. 148].

Існують й інші трактування поняття «правове регулювання». Так, на думку В. С. Нерсесянц, правове регулювання необхідно розглядати через вплив на суспільні відносини. При цьому, вплив правового регулювання є інформаційним, ціннісно-мотиваційним і реалізується в межах певного часу, простору та кола осіб [155, с. 414]. А. М. Шульга правове регулювання визначає як державно-владну дію на суспільні відносини за допомогою всієї сукупності юридичних засобів [209, c. 125]. Цієї ж думки дотримується й М. С. Кельман, який під правовим регулюванням розуміє форму владного юридичного впливу на суспільні відносини, що здійснюється державою за допомогою всіх правових засобів з метою їх упорядкування, закріплення і забезпечення [48, с. 370]. Отже, загальне призначення правового регулювання суспільних відносин полягає у тому, що за його допомогою досягається встановлення і організація процесу реалізації прав і юридичних обов’язків різними суб’єктами суспільних відносин. Правове регулювання надає суспільним відносинам визначеність і стійкість, оскільки встановлене правило, з одного боку, вказує оптимальну поведінку суб’єктів та обставин, що склалися, а з іншого, це правило гарантується підтримкою і охороною держави з метою досягнення результату у врегульованих правом суспільних відносинах [38, c. 78].

На підставі викладеного можна визначити предмет правового регулювання здійснення адміністративних процедур ДФС України, під яким пропонуємо розуміти форму владного юридичного впливу ДФС України на суспільні відносини, які виникають між органами ДФС України та платниками податків щодо реалізації їх прав та інтересів у сфері оподаткування, яке здійснюється за допомогою відповідних правових засобів з метою їх упорядкування, юридичного закріплення та фактичного забезпечення.
Слід зазначити, що правове регулювання здійснюється за допомогою відповідних правових засобів, котрі в сукупності становлять механізм правового регулювання. При цьому, як наголошує В. О. Толстик, зміст правових засобів не повною мірою визначається соціально корисними цілями. Співвідношення соціальної і юридичної ефективності правового регулювання залежить від особливостей соціального компромісу, на основі якого вироблене право [197, с. 21].
В сучасній юридичній науці механізм правового регулювання та його елементний склад трактуються по-різному. Так, на думку Ю. В. Кривицького під механізмом правового регулювання необхідно розуміти систему правових засобів, за допомогою яких забезпечується стабільність суспільних відносин шляхом найбільш оптимального поєднання індивідуальних, громадських та державних інтересів членів соціуму з метою створення умов для прогресивного розвитку кожної особистості [62, с. 78]. В. М. Сирих пропонує під механізмом правового регулювання розуміти складну систему, яка включає максимально повно всі його компоненти, а саме: правові засоби; суб’єктів, які здійснюють правове регулювання чи правову діяльність; юридично значимі результати їх діяльності [176, с. 167].

На думку Н. І. Матузова, механізм правового регулювання представляє собою систему правових засобів, організованих найбільш послідовним чином з метою подолання перешкод, які стоять на шляху задоволення інтересів суб’єктів права. При цьому основними елементами механізму правового регулювання є: норми права, юридичні факти або правозастосовні акти, правовідносини, акти реалізації прав і обов’язків, охоронні правозастосовні акти [181, с. 726–728]. Цієї ж позиції дотримуються В. М. Корельський та В. Д. Перевалов, які до елементів механізму правового регулювання відносять: юридичні норми, нормативно-правові акти, акти офіційного тлумачення, юридичні факти, правовідносини, акти реалізації права, правозастосовні акти, правосвідомість, режим законності [180, с. 269]. С. С. Алексєєв до структурних елементів механізму правового регулювання також відносить: а) юридичні норми; б) правовідносини, а саме: суб’єктивні права та юридичні обов’язки учасника таких відносин; в) акти реалізації прав та обов’язків; г) індивідуальні приписи й акти застосування права [4, с. 364–365].
Отже, в сучасній юридичній науці склалися різні підходи до визначення поняття та змісту механізму правового регулювання. В загальному вигляді під механізмом правового регулювання пропонується розуміти систему правових засобів, за допомогою яких здійснюється упорядкованість суспільних відносин відповідно до цілей і завдань правового регулювання [204, с. 341–342]. Щодо визначення елементного складу механізму правого регулювання, то тут сформувалися два підходи: широкий та вузький. У широкому значенні правове регулювання характеризується наявністю сукупності елементів, які беруть участь у процесі впорядкування суспільних відносин (норми права, правовідносини, нормативно-правовий акт, реалізація права, юридичні факти, тлумачення, законність, правосвідомість, правова культура, правомірна поведінка, протиправна поведінка, юридична відповідальність). У вузькому значенні механізм правового регулювання включає лише ті елементи, які становлять основу регулятивної функції права (норми права, нормативно-правові акти, правовідносини, реалізація права, законність) [205, с. 307–308].

З огляду на викладене, пропонуємо під механізмом правого регулювання здійснення ДФС України адміністративних процедур у сфері оподаткування розуміти сукупність правових засобів, за допомогою яких ДФС України та її територіальні органи здійснюють свої повноваження, а платники податків реалізують права та інтереси у сфері оподаткування.

Елементний склад механізму правового регулювання здійснення ДФС України адміністративних процедур у сфері оподаткування доцільно представити у такому вигляді:

1) норми права;

2) правовідносини;

3) юридичні факти й акти безпосередньої реалізації прав і обов’язків;

4) акти застосування норм права.

При цьому останні два елементи є факультативними, адже юридичні факти, акти застосування права, акти безпосередньої реалізації суб’єктивних прав і юридичних обов’язків можуть існувати лише за наявності правових відносин, що регулюються нормами права.

Норми права існують для того, щоб активно впливати на поведінку людей, регулювати суспільні відносини. Однак цінність приписів, що містяться в нормах права, набуває реального значення лише за умови втілення їх у конкретних суспільних відносинах [70, с. 44]. Норми права є основою механізму правового регулювання. Адже саме з юридичних норм, їх змісту починається правовий вплив на суспільні відносини. Якість правового регулювання залежить від того, наскільки норми права правильно враховують закономірності суспільних відносин, що регулюються, наскільки високий рівень загальної і правової культури законодавчого корпусу. Безпосереднім чинником виникнення правових норм є правотворча діяльність держави, що полягає у прийнятті, зміні або відміні певних правових норм [33, с. 220–221].

Загальний характер норм права полягає у тому, що вони: а) регулюють групу кількісно невизначених суспільних відносин; б) адресовані колу неперсоніфікованих суб’єктів; в) діють у часі безперервно; г) не вичерпують свою обов’язковість певною кількістю їх застосувань; д) їх чинність припиняється, скасовується за спеціальною процедурою [211, с. 189–190]. Істотною ознакою норм права є їх загальний та абстрактний характер (нормативність), розповсюдження їх на широке коло суб’єктів та ситуацій. У той же час норми права реалізуються у конкретних діях суб’єктів, застосовуються у певних ситуаціях. Тому в процесі їх реалізації та, зокрема, правозастосування виникає необхідність конкретизувати ті чи інші змістовні елементи норм права, що виражені в загальній та абстрактній формі, і таким чином, приблизити зміст норм права до конкретних ситуацій. Кожна норма права регулює певний вид суспільних відносин, що закріплений у нормах права в загальних рисах. Визначені ж відносини певного виду, що врегулюванні нормами права, не тільки чисельні, а й наділені індивідуальними ознаками, особливостями, хоча характеризуються істотними рисами, що властиві всім видам відносин [96, с. 43].
Норми права можуть бути реалізовані по-різному: у правовідносинах і поза ними, за участю державних органів і без них. Конкретна форма реалізації правових норм залежить від особливостей їх гіпотез і диспозицій, специфіки суспільних відносин, що ними регулюються, характеру поведінки суб’єктів, які беруть участь у реалізації правових норм [170, с. 217]. Особливою формою реалізації є застосування норм права, що визначається у правовій науці як здійснювана в процедурно-процесуальному порядку владноорганізуюча діяльність компетентних державних органів та посадових осіб, спрямована на вирішення конкретних справ шляхом видання індивідуальних правових приписів, тобто ухвалення на основі норм права владного рішення в конкретній справі. Основне соціальне призначення застосування правових норм полягає у створенні умов та забезпеченні здійснення інших форм реалізації норм права. Саме від якості та ефективності діяльності у застосуванні норм права в багатьох випадках залежить реальне втілення правових приписів у правовій дійсності, свідомо вольових діях людей [13, с. 25]. Так, за складністю дій, які супроводжують здійснення ДФС України адміністративних процедур у сфері оподаткування можна виокремити такі форми реалізації правових норм:

1) проста (безпосередня), яка здійснюється платниками податків без участі органів ДФС України. Її зміст полягає у дотриманні і виконанні платниками податків передбачених правовими нормами приписів щодо дотримання податкового законодавства;

2) складна (опосередкована), яка здійснюється за участю ДФС України, її територіальних органів та посадових осіб. Зміст цієї форми полягає у застосуванні ДФС України, її територіальними органами та посадовими особами положень та приписів, які містяться у правових нормах, що регулюють податкові правовідносини, зокрема в частині здійснення адміністративних процедур.
Основними нормативно-правовими актами, що регулюють питання здійснення адміністративних процедур ДФС України у сфері оподаткування є Конституція України від 28 червня 1996 року № 254к/96-ВР [57], Закон України «Про звернення громадян» від 2 жовтня 1996 року № 393/96-ВР [138], Податковий кодекс України від 2 грудня 2010 року № 2755-VI [111], постанова Кабінету Міністрів України «Про затвердження Інструкції з діловодства за зверненнями громадян в органах державної влади і місцевого самоврядування, об’єднаннях громадян, на підприємствах, в установах, організаціях незалежно від форм власності, в засобах масової інформації» від 14 квітня 1997 року № 348 [129], а також інші нормативно-правові акти.
Конституцією України визначено, що всі мають право направляти індивідуальні чи колективні письмові звернення або особисто звертатися до органів державної влади, органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб цих органів, які зобов’язані розглянути звернення і дати обґрунтовану відповідь у встановлений законом строк (ст.ст. 17, 51, 55). Органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України (ч. 2 ст. 19 Конституції України) [57].

Таким чином, кожній особі гарантовано право на неупереджене, об’єктивне вирішення її справи органами публічної влади, в тому числі й ДФС України. Це право повинно включати: право особи бути вислуханою до прийняття будь-якого індивідуального рішення, що може на неї негативно вплинути; право кожної особи на доступ до матеріалів справи, які її стосуються; зобов’язання органу публічної адміністрації обґрунтовувати свої рішення тощо. Однак слід зазначити, що на сьогодні ці права не знайшли відповідного законодавчого закріплення. Більшість процедурних елементів відносин між громадянами і органами публічної адміністрації або не регулюються законодавством взагалі, або ж регулюються підзаконними нормативно-правовими актами. З огляду на це, виникає необхідність у законодавчому регулюванні порядку розгляду та вирішення органами публічної адміністрації індивідуальних адміністративних справ, наприклад, в Адміністративно-процедурному кодексі України.

Звернемо увагу, що проект Адміністративно-процедурного кодексу України вже розроблено. Положення цього документу спрямовано на врегулювання відносин, що виникають у діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб щодо забезпечення реалізації та захисту прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб та виконання ними визначених законом обов’язків, регламентує процедури розгляду адміністративних справ. Дію вказаного Кодексу пропонується поширити на діяльність державних органів, а також підприємств, установ, організацій, їх посадових і службових осіб, інших суб’єктів, які згідно з законом уповноважені здійснювати владні управлінські (виконавчі та розпорядчі) функції, в тому числі на виконання делегованих повноважень, щодо забезпечення реалізації та захисту прав особи, а також виконання нею визначених законом обов’язків [157].

У межах правонаділяючих процедур особливе місце відводиться адміністративним процедурам, загальні основи яких врегульовано у низці Законів України, наприклад: «Про звернення громадян» від 2 жовтня 1996 року № 393/96-ВР [138], «Про державну реєстрацію юридичних осіб – підприємців» від 15 травня 2003 року № 755-IV [123], «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обмежень» від 1 липня 2004 року № 1952-IV [122] тощо. Цими законами закріплено повноваження органів ДФС України щодо реєстрації та розгляду звернень громадян, здійснення адміністративних процедур у сфері державної реєстрації юридичних осіб, а також фізичних осіб – підприємців, проведення державної реєстрації речових та інших прав, які підлягають реєстрації, та їх обтяжень тощо.

Окремими нормативно-правовими актами регулюються адміністративні процедури щодо підготовки відповідей на запити про отримання публічної інформації. Наприклад, порядок організації роботи та взаємодії між структурними підрозділами ДФС України при підготовці відповідей на запити про отримання публічної інформації регламентовано Типовим порядком організації роботи та взаємодії між структурними підрозділами органів державної податкової служби при підготовці відповідей на запити про отримання публічної інформації, затвердженим наказом Міністерства фінансів України від 28 квітня 2012 року № 511 [135].

З викладеного вбачається, що в адміністративному законодавстві України саме процедурна частина є найменш розвиненою, про що свідчить різноманітність нормативно-правових актів, які регулюють питання здійснення адміністративних процедур органами публічної влади. Тому прийняття єдиного кодифікованого акту – Адміністративно-процедурного кодексу України дозволить вперше на законодавчому рівні врегулювати всю сукупність відносин учасниками яких, з одного боку, є органи публічної влади, а з іншого – фізичні та юридичні особи. Кодекс дозволить зробити діяльність органів публічної влади прозорою, впорядкованою, а становище фізичних і юридичних осіб – захищеним [85, с. 19].

Правовідносини є невід’ємним елементом механізму правового регулювання здійснення ДФС України адміністративних процедур у сфері оподаткування. Вони впливають на правову систему, зберігаючи її цілісність, і сприяють здійсненню поставлених перед нею завдань лише у разі відповідності правової системи соціально-економічному розвитку суспільства. Саме через правовідносини, як зазначає С. О. Сунєгін, забезпечується цілісність суспільства і громадський порядок, без чого не можуть нормально та динамічно функціонувати матеріальне виробництво, інститути політичної демократії, державне управління, всебічно розвиватися особистість тощо [175, с. 131].

Правовідносини відбуваються у межах визначених нормами права. При цьому норми права регламентують суспільні відносини та надають їм юридичної форми, а їх учасники стають суб’єктами права, які взаємопов’язані суб’єктивними правами та юридичними обов’язками [33, с. 220–221]. Крім того, правовідносини, на думку О. Ф. Скакун, проявляються в конкретному зв’язку між управомоченим та зобов’язуючим суб’єктом, що є носієм суб’єктивних юридичних прав, обов’язків, повноважень та відповідальності [168, с. 374–375]. Характерною ознакою правовідносин є те, що коли у правовідносини вступають дві сторони, у однієї з них є суб’єктивне право, а у іншої – обов’язок, що кореспондує цьому праву. При цьому способом здійснення права однією стороною є виконання обов’язку іншою [31, с. 5]. Отже, правовідносини являють собою не застиглий елемент правової системи, а її динамічну частину, що розвивається у міру розвитку суспільних відносин, які підлягають правовому регулюванню, охоплюючи при цьому всі його варіанти, форми та соціальні прояви [61, с. 94].

Одним із різновидів правовідносин є податкові правовідносини, які внаслідок прийняття Податкового кодексу України отримали новий стимул для розвитку. Цей кодифікований акт встановив правовий режим елементів податкових правовідносин, що вплинуло на їх структуру, зокрема частково змінився зміст прав і обов’язків суб’єктів податкових правовідносин. Податкові правовідносини, як зазначає В. І. Теремецький, виникають на підставі норм податкового права та представляють собою індивідуалізований зв’язок між сторонами, який характеризується кореспондуючими юридичними обов’язками і суб’єктивними правами, що реалізуються для задоволення потреб та інтересів держави, суспільства й особистості в податковій сфері. Тобто структура податкових правовідносин є предметом дослідження науки податкового права і врегульована податковим законодавством [191, с. 175–176]. Разом з тим, податкові відносини регулюються не тільки нормами податкового права, але й нормами інших галузей права, зокрема, адміністративного, фінансового, цивільного тощо, що передбачає комплексний підхід до їх правового регулювання.

Крім того, податковим правовідносинам, як різновиду публічних правовідносин, властиві характерні риси останніх. По-перше, у публічних правовідносинах суб’єкт прийняття обов’язкових рішень не пов’язаний згодою сторони, якій вони адресовані, і, як правило, вони виникають усупереч бажанню іншої сторони. По-друге, суб’єкти публічного права жорстко пов’язані законами. У публічних правовідносинах діє принцип «…можна тільки те, що дозволено» і встановлюється вичерпний перелік повноважень. По-третє, для публічних правовідносин характерним є позитивне зобов’язання, що передбачає покладення на суб’єктів публічного права обов’язку діяти у певному напрямі для досягнення визначеної мети. І, по-четверте, публічні правовідносини часто регулюються нормами-заборонами, якими окреслюється сфера неправомірної поведінки, застерігаючи суб’єктів від неї [203, с. 39–40].

На думку В. О. Яговкіної, серед загальних ознак податкових правовідносин можна виділити такі: що виникають у сфері фінансової діяльності держави; є публічними; мають владно-майновий характер; відображають об’єктивно існуючі економічні відносини, зумовлюючи єдність економічного змісту і правової форми податкових відносин. До специфічних ознак податкових правовідносин В. О. Яговкіна відносить такі: виникають в особливій сфері фінансової діяльності держави; існують тільки в правовій формі, на відміну від інших фінансових правовідносин; пов’язані з виконанням обов’язків щодо сплати податків і зборів, з реалізацією прав і обов’язків податкових органів держави; їм властивий організаційний характер; для податкових правовідносин характерним є специфічний суб’єктний склад, який полягає в тому, що держава може вступати в ці відносини безпосередньо або опосередковано через уповноважені нею податкові та інші органи і організації (наприклад, через банки, як збирачів податків, податкового агента або організації, що сприяють здійсненню податкового контролю); об’єктом податкових правовідносин є податок чи збір; зміст правовідносин включає в себе права і обов’язки учасників податкових правовідносин [214, с. 11].

О. В. Ігнатьєва доводить, що податкові відносини мають дворівневу базисно-надбудовну природу, яка відображає характер відносин і зв’язків між суб’єктами і об’єктами податкових відносин. Перший рівень є фундаментальним і характеризує безпосередньо рух податку від основного суб’єкта – платника податків до основного суб’єкта – держави. Другий рівень – організаційно-інституціональний – представлений різними способами і методами оподаткування, організаціями та інституціями і характеризується взаємозв’язками між основними і другорядними суб’єктами податкових відносин. Науковець стверджує, що в основі розвитку податкових відносин лежить взаємодія таких фундаментальних інститутів, як інститут власності та інститут влади. При цьому науковець вказує на суперечності в розвитку податкових відносин, які обумовлені подвійною природою податкових функцій, що виникають на стику спільних інтересів суб’єктів податкових відносин. Податкові відносини формалізовані інститутом влади і власних інтересів суб’єктів [40, с. 7].
На підставі викладено можна зробити висновок, що податкові правовідносини мають публічно-правовий характер. За своєю функціональністю вони є охоронними та регулятивними, а за галузевою приналежністю вважаються адміністративно-правовими. Отже, до характерних ознак податкових правовідносин слід віднести:

1) нормативність;

2) публічно-правовий характер;

3) наявність спеціального суб’єкта – ДФС України, її територіальних органів та посадових осіб;

4) охоронний характер.

Нормативність податкових правовідносин означає, що підставою для їх виникнення, зміни чи припинення є нормативно-правові акти, які видаються уповноваженими на те державними органами. Наприклад, правові та організаційні засади забезпечення збору та обліку єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування, умови та порядок його нарахування і сплати регламентовано Законом України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування» від 8 липня 2010 року № 2464-VI [137].

Публічно-правовий характер податкових правовідносин передбачає безпосередній зв’язок суб’єктів цих відносин щодо реалізації їх прав і обов’язків у сфері оподаткування, а також наявність правової складової, яка регулює податкові правовідносини та встановлює взаємні права і обов’язки всіх суб’єктів цих відносин.

Наявність спеціального суб’єкта податкових правовідносин (контролюючого (податкового) органу), який наділяється суб’єктивними правами та юридичними обов’язками у сфері податкових правовідносин. Наголосимо, що ДФС України, як центральний орган виконавчої влади, наділена активною правосуб’єктністю, чиї державно-владні повноваження закріплені у відповідних нормативних правових актах. Інші учасники податкових правовідносин (платники податків) наділені пасивною правосуб’єктністю, і є суб’єктами, що підпорядковуються владним приписам ДФС України.

Охоронний характер податкових правовідносин проявляється у тому, що ДФС України у межах своїх повноважень має право застосовувати до порушників норм податкового законодавства і законодавства України з питань сплати єдиного внеску, заходи державного примусу у вигляді притягнення останніх до юридичної відповідальності.

Отже, податкові правовідносини є нормативними, публічно-правовими, імперативними правовідносинами, які мають спеціальний суб’єкт, охороняються і забезпечуються засобами державного примусу. Податкові правовідносини в Україні регулюються нормами різних галузей права (податкового, адміністративного, фінансового), але за своєю сутністю є однорідними, оскільки спрямовані на реалізацію державної податкової політики.

Юридичні факти на відміну від норми права та правоздатності є необхідною передумовою утворення правовідносин. Вони забезпечують виникнення, зміну і припинення правових відносин. Юридичні факти створюють перехід від загальної моделі прав та обов’язків, зафіксованої в юридичній нормі, до конкретної, що втілюється у правовідносинах [24]. Для того, щоб правова норма почала діяти і застосовуватися, мають бути певні фактичні обставини, з якими пов’язане настання правових наслідків, тобто юридичні факти. Отже, як зазначає М. В. Карасьова, рух будь-яких правовідносин завжди пов’язаний з юридичними фактами [47, с. 154].

У сучасних наукових працях юридичні факти визначаються як передбачені гіпотезою правової норми або конкретні (соціальні) обставини, з настанням яких виникають, змінюються чи припиняються правові відносини або як вольові акти, які породжують, змінюють чи припиняють конкретні правовідносини (права й обов’язки). Таким чином, у визначеннях поняття юридичного факту поєднуються два нерозривно пов’язаних аспекти – матеріальний і юридичний. З одного боку, ним є явище дійсності – дія або подія (реальний факт – матеріальний аспект), а з іншого – передбачений правовою нормою факт, обставина чи явище, що породжує відповідні правові наслідки, і тому такий факт, обставина чи явище є не лише реальним фактом, а і юридичним фактом [172]. Отже, юридичні факти породжують правовий зв’язок між суб’єктами податкових правовідносин, визначаючи їх об’єктивні та суб’єктивні права і обов’язки.
Реалізація норм права передбачає соціальну і юридично значиму поведінку суб’єктів, їхню позитивну діяльність для досягнення певних соціальних результатів. Проте ця поведінка, як наголошує О. В. Легка, не є кінцевим результатом реалізації правового припису. Як і правова поведінка реалізація норм права нерозривно пов’язана з досягненням певного соціального ефекту. Учасники конкретних суспільних відносин діють відповідно до чинного законодавства, виконують його вимоги і, врешті-решт, створюють порядок, який, на погляд держави, найкраще відповідає інтересам суспільства та особи, забезпечує подальший прогресивний розвиток суспільства [73, c. 31–32].

Реалізація права це – інтелектуально-вольова діяльність суб’єктів права, спрямована на використання, виконання, дотримання та застосування правових норм, яка здійснюється для задоволення потреб та досягнення бажаного особистого чи соціального результату. Реалізація права має величезне значення. По-перше, шляхом правореалізації здійснюються суб’єктивні права і обов’язки, без яких учасники не зможуть самостійно втілити правові норми у життя. По-друге, норми права встановлюють специфіку правовідносин, відповідно до якої визначається поведінка учасників правовідносин. По-третє, реалізація норм права необхідна також у разі виникнення спору між учасниками правовідносин. По-четверте, реалізація норм права виникає з необхідності контролю з боку держави за законністю та доцільністю дій учасників правових відносин або коли вимагається офіційне підтвердження наявності або відсутності конкретних фактів та спеціальне їх юридичне оформлення [20, с. 83]. Отже, акти реалізації суб’єктивних прав і юридичних обов’язків представляють собою фактичну поведінку суб’єктів правових відносин, яка пов’язана зі здійсненням суб’єктами своїх прав і обов’язків. У таких діях реально здійснюється виражена в правах та обов’язках міра можливої або належної поведінки [184, с. 279].
При здійсненні ДФС України адміністративних процедур юридичним фактом можна вважати право платника податків звернутися до органу ДФС України щодо передбаченої законом можливості реалізації своїх прав та обов’язків. Відповідно актом безпосередньої реалізації суб’єктивних прав та обов’язків є письмове звернення платника податків щодо захисту, реалізації його прав або виконання обов’язків у сфері оподаткування.
Акт застосування права на відміну від норми права обмежений рамками конкретного випадку і стосується, як правило, індивідуально визначених суб’єктів, наділяючи їх конкретними повноваженнями і накладаючи обов’язки. Дія акту застосування права починається з моменту його ухвалення, а припиняється після його виконання [104, с. 275]. При здійсненні адміністративних процедур актом застосування права можна вважати прийнятий посадовою особою ДФС України адміністративний акт, який містить рішення про задоволення або відмову у задоволенні інтересів платника податків, які були викладені у його письмовому зверненні.

На підставі викладеного можна дійти таких висновків.

1. Податкові правовідносини мають публічно-правовий характер. За своєю функціональністю вони є охоронними та регулятивними, а за галузевою приналежністю вважаються адміністративно-правовими. Тому до характерних ознак податкових правовідносин слід віднести: 

1) нормативність;

2) публічно-правовий характер;

3) наявність спеціального суб’єкта – ДФС України, її територіальних органів та посадових осіб;

4) охоронний характер.

2. Встановлено, що правове регулювання здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні здійснюється нормами різних галузей права (податкового, адміністративного, фінансового тощо). При цьому суб’єктом такого регулювання переважно виступає ДФС України, яка видає відповідні підзаконні нормативно-правові акти (накази, порядки, інструкції тощо). У той же час, регулювання здійснення адміністративних процедур органами публічної влади, у тому числі й ДФС України, повинно зумовлюватися не підзаконними нормативно-правовими актами, а законами України.

3. Правове регулювання здійснення адміністративних процедур має неабияке значення для сучасної юридичної науки та суспільних відносин, учасниками яких є органи публічної влади та фізичні і юридичні особи. Адміністративні процедури покликані впорядкувати не тільки механізм управління органами публічної влади, але й практично забезпечити захист прав і свобод людини у відносинах із державою.
Лише чітке правове регулювання здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування щодо розгляду звернень платників податків, прийняття індивідуальних та нормативних актів надасть можливість, з одного боку, підвищити та зміцнити рівень дисциплінованості в податкових правовідносинах, з другого – забезпечити становлення прозорої та сприятливої податкової політики в державі.

Висновки до розділу 1
Дослідження загальної характеристики адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні дало змогу зробити низку висновків, зокрема:

1. Під правовою процедурою слід розуміти законодавчо встановлені засоби реалізації норм права, спрямовані на досягнення цілей правового регулювання певною сферою суспільних відносин. Тому правовий характер правової процедури пов’язаний із необхідністю правового закріплення суспільних відносин у вигляді норм права, реалізація і дотримання яких є необхідною умовою їх подальшої реалізації.

Акцентовано увагу на тому, що серед учених немає єдності щодо трактування поняття «адміністративна процедура». За своїм змістом та спрямованістю адміністративні процедури застосовуються в діяльності всіх органів публічної влади, до яких відноситься й ДФС України. На підставі теоретичного узагальнення існуючих наукових поглядів сформульовано поняття адміністративної процедури у сфері оподаткування в Україні.

Встановлено, що особливе значення для ефективного регулювання адміністративно-процедурних відносин у сфері оподаткування, учасниками яких є органи ДФС України, а також правильного застосування правових норм у цій сфері, мають принципи здійснення адміністративних процедур, завдяки котрим формуються правові та організаційні засади діяльності органів ДФС України щодо здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування.

Розроблено класифікацію принципів здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні. Наголошено, що кожен із принципів здійснення адміністративних процедур має стати основою, фундаментом діяльності органів публічної влади, у тому числі й органів ДФС України у сфері оподаткування. Принципи мають бути практичними, а не формальними. Від ступеня їх впровадження залежить стан захищеності прав і законних інтересів громадян та юридичних осіб у відносинах з органами публічної влади.

2. Проаналізовано ґенезу становлення податкових органів в Україні. З’ясовано, що ДФС України з метою виконання покладених на неї завдань повсякденно здійснює значну кількість адміністративних процедур, які становлять важливу сферу її діяльності, оскільки спрямовані не тільки на реалізацію функцій та завдань, покладених на службу, а й на реалізацію прав і законних інтересів громадян та юридичних осіб у сфері оподаткування.

За допомогою адміністративних процедур здійснюється реалізація як внутрішніх, так і зовнішніх повноважень органів ДФС України у сфері оподаткування. Вони сприяють врегулюванню внутрішньоорганізаційної діяльності ДФС України, а також прийняттю відповідних рішень щодо індивідуальних справ, які мають значення для платників податків у зв’язку з реалізацією їх прав та законних інтересів у сфері оподаткування.

Доведено, що адміністративні процедури надають правову форму внутрішньоорганізаційній та зовнішній діяльності ДФС України. Вони визначають порядок і послідовність дій посадових осіб служби щодо прийняття як управлінських рішень, спрямованих на врегулювання внутрішньоорганізаційної діяльності, та рішень з індивідуальних справ. Нормативно-закріплені адміністративні процедури забезпечують реалізацію принципу законності в діяльності органів ДФС України, а також виконують правозабезпечуючу та правоохоронну функції, сприяючи гарантуванню реалізації та захисту прав і законних інтересів платників податків, виконанню ними визначених законом обов’язків у сфері оподаткування.

3. На підставі аналізу поглядів науковців щодо розподілу адміністративних процедур, які здійснюються органами публічної влади, здійснено класифікацію адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні за такими критеріями:

1) за видом (спрямованістю) діяльності ДФС України – на внутрішні (внутрішньоорганізаційні) та зовнішні (зовнішньоорганізаційні);

2) за наявністю чи відсутністю спору у податкових правовідносинах – на юрисдикційні та неюрисдикційні;

3) за суб’єктом ініціативи – на заявні та втручальні;

4) за рівнем урегульованості здійснення адміністративної процедури – на звичайні (формальні) та спрощені (неформальні).

Наголошено, що внутрішні адміністративні процедури реалізуються ДФС України без участі платників податків у межах системи органів виконавчої влади. Зовнішні адміністративні процедури передбачають наявність двох суб’єктів: ДФС України та платників податків.

Встановлено, що у сфері оподаткування існує дві моделі адміністративних процедур. Перша – модель процедури підготовки та прийняття податковим органом (посадовою особою) індивідуального акту, друга – модель процедури підготовки та прийняття податковим органом (посадовою особою) нормативного акту.

4. Через семантику терміну «правове регулювання» зроблено висновок, що в загальному розумінні під предметом правового регулювання здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні слід розуміти форму владного юридичного впливу ДФС України на суспільні відносини, котрі виникають між контролюючим органами і платниками податків щодо реалізації їх прав та інтересів у сфері оподаткування, який здійснюється за допомогою відповідних правових засобів з метою їх упорядкування, юридичного закріплення й фактичного забезпечення.

З’ясовано, що механізм правого регулювання здійснення ДФС України адміністративних процедур у сфері оподаткування – це сукупність правових засобів, за допомогою яких ДФС України та її територіальні органи здійснюють свої повноваження, а платники податків реалізують права і законні інтереси у сфері оподаткування.

Встановлено елементний склад механізму правового регулювання здійснення ДФС України адміністративних процедур у сфері оподаткування, який складається з:

1) норм права;

2) податкових правовідносин;

3) юридичних фактів і актів безпосередньої реалізації прав та обов’язків учасників податкових правовідносин;

4) актів застосування норм права. Охарактеризовано вказані елементи складу механізму правового регулювання здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні.
РОЗДІЛ ІІ

СФЕРИ РЕАЛІЗАЦІЇ АДМІНІСТРАТИВНИХ ПРОЦЕДУР ДЕРЖАВНОЮ ФІСКАЛЬНОЮ СЛУЖБОЮ УКРАЇНИ Й ОСОБЛИВОСТІ ЮРИДИЧНОЇ ВІДПОВІДАЛЬНОСТІ ЗА ПОРУШЕННЯ ПОРЯДКУ ЇХ ЗДІЙСНЕННЯ
2.1. Адміністративні процедури при здійсненні внутрішньоорганізаційної діяльності Державної фіскальної служби України у сфері оподаткування

Внутрішньоорганізаційні адміністративні процедури реалізуються ДФС України без участі платників податків у межах системи органів публічної влади, охоплюючи питання управлінського характеру. Зовнішньоорганізаційні адміністративні процедури передбачають наявність двох суб’єктів – ДФС України та платників податків (фізичних і юридичних осіб), і спрямовані на забезпечення реалізації та захисту прав і законних інтересів платників податків, та виконання ними визначених законом обов’язків у сфері оподаткування, митної справи тощо. З огляду на це, громадськість акцентує увагу на механізмі здійснення внутрішньоорганізаційних адміністративних процедур ДФС України, де їх пряма участь та контрольні повноваження є обмеженими, намагаючись забезпечити законність в їх проведенні [78, с. 58–59].

ДФС України повсякденно здійснює значну кількість внутрішньоорганізаційних адміністративних процедур, класифікаційний розподіл яких доцільно проводити залежно від виду управлінської діяльності і завдань, які розв’язуються ДФС України. Ураховуючи викладене можна виділити такий перелік внутрішньоорганізаційних адміністративних процедур, що здійснюються ДФС України:

а) організаційні процедури, які охоплюють питання внутрішнього трудового розпорядку, системи безпеки (технічної, пожежної), внутрішнього діловодства, добору і розстановки персоналу, формування кадрового резерву, розподілу посадових обов’язків тощо;

б) нормотворчі процедури, які спрямовані на підготовку і прийняття нормативних та індивідуальних актів (наприклад, розробка проектів законів України, актів Президента України, Кабінету Міністрів України, наказів Міністерства фінансів України з питань, що належать до сфери діяльності ДФС України; розробка форми податкових декларацій (розрахунків), звітності та інших документів тощо);

в) адміністративні процедури, які пов’язані з організацією планово-фінансової роботи, здійсненням організаційно-технічних дій спрямованих на матеріально-технічне забезпечення (наприклад, організація планово-фінансової роботи в апараті ДФС України та її територіальних органах; здійснення контролю за використанням фінансових і матеріальних ресурсів; забезпечення організації та вдосконалення бухгалтерського обліку в установленому законодавством порядку тощо);

г) інформаційні процедури, що охоплюють питання документообігу, інформаційного обслуговування та обміну (наприклад, надання державним органам інформації з реєстрів, банків та баз даних ДФС України; інформування громадянського суспільства про роботу ДФС України; оприлюднення на єдиному веб-порталі та в офіційному друкованому виданні ДФС України актів та інших офіційних документів з питань, що належать до її компетенції; організація роботи з укомплектування, зберігання, обліку та використання архівних документів тощо);

ґ) контрольно-наглядові процедури (наприклад, здійснення внутрішнього контролю та внутрішнього аудиту за дотриманням вимог законодавства і виконанням службових, посадових обов’язків у ДФС України, її територіальних органах, на підприємствах, в установах та організаціях, що належать до сфери її управління; здійснення в межах повноважень, передбачених законом, разом з відповідними центральними органами виконавчої влади контролю за використанням державних коштів, передбачених для реалізації проектів, виконання програм, зокрема міжнародних тощо);

д) адміністративно-управлінські процедури, пов’язані з розподілом, перерозподілом і делегуванням повноважень (наприклад, відповідно до абз. 16 п. 11 постанови Кабінету Міністрів України «Про Державну фіскальну службу України» від 21 травня 2014 року № 236 [125] голова ДФС України має право здійснювати розподіл обов’язків між своїми заступниками);

е) адміністративні процедури, пов’язані зі здійсненням юридично значущих дій (наприклад, проведення обліку, зберігання, оцінка вилученого, прийнятого на зберігання майна, а також майна, виявленого в зоні митного контролю, власник якого невідомий, та розпорядження ним тощо);

є) адміністративні процедури, пов’язані з розглядом пропозицій і заяв, що надходять від платників податків (наприклад, розгляд звернень громадян та юридичних осіб з питань, пов’язаних з діяльністю ДФС України тощо);

ж) адміністративні процедури, спрямовані на координацію і взаємодію структурних підрозділів (наприклад, надання територіальним органам ДФС України методичної і практичної допомоги в організації роботи; координація діяльності територіальних органів та організація їх взаємодії з державними органами й органами місцевого самоврядування тощо).

Організаційні процедури є невід’ємним елементом функціонування ДФС України та її територіальних органів оскільки охоплюють питання внутрішнього трудового розпорядку, системи безпеки (технічної, пожежної), внутрішнього діловодства, добору і розстановки персоналу, формування кадрового резерву, розподілу посадових обов’язків тощо. Наприклад, правила внутрішнього трудового розпорядку регулюють трудові відносини між адміністрацією і працівниками територіальних органів ДФС України, сприяють виконанню основних завдань і функцій, покладених на трудовий колектив, підвищенню ефективності і якості роботи, зміцненню трудової дисципліни, раціональному використанню робочого часу.

Всі питання, пов’язані із застосуванням Правил внутрішнього трудового розпорядку, вирішуються керівництвом органу ДФС України в межах наданих прав, а у випадках, передбачених законодавством та правилами внутрішнього трудового розпорядку, спільно з первинною профспілковою організацією органу ДФС України.

Щодо процедури добору персоналу на службу в органи ДФС України, то така процедура окрім Закону України «Про державну службу», визначена й Правилами внутрішнього трудового розпорядку. Так, призначення на посади державних службовців здійснюється на конкурсній основі, або за іншою процедурою, передбаченою Кабінетом Міністрів України. Для державних службовців може бути встановлено випробувальний строк до шести місяців. Службовці та робітники приймаються на роботу без конкурсного відбору. Строк випробування для таких працівників не може перевищувати одного місяця. На посади державних службовців не можуть бути прийняті особи, які визнані у встановленому порядку недієздатними; мають судимість, що є несумісною із зайняттям посади або які у разі прийняття на державну службу будуть безпосередньо підпорядковані або підлеглі особам, які є їх близькими родичами чи свояками. У разі встановлення за результатами спеціальної перевірки відомостей про претендента на посаду, які не відповідають встановленим законодавством вимогам для зайняття посади, посадова особа (орган), яка (який) здійснює призначення на цю посаду, відмовляє претенденту у призначенні на посаду [115].

Нормотворчі процедури становлять особливу сферу діяльності ДФС України, оскільки спрямовані на забезпечення правового регулювання податкових відносин. Наприклад, Законом України «Про внесення змін до Податкового кодексу України щодо особливостей уточнення податкових зобов’язань з податку на прибуток підприємств та податку на додану вартість у разі застосування податкового компромісу» від 25 грудня 2014 року № 63-VІІІ [120] регламентовано порядок застосування податкового компромісу з податку на прибуток підприємств та податку на додану вартість.

З метою роз’яснення положень зазначеного Закону ДФС України видало Наказ «Про затвердження методичних рекомендацій щодо особливостей уточнення податкових зобов’язань з податку на прибуток підприємств та податку на додану вартість у разі застосування податкового компромісу» від 17 січня 2015 року № 13 [131], яким надано рекомендації щодо відображення в податковій звітності з податку на прибуток підприємств та податку на додану вартість уточнень податкових зобов’язань за цими податками.

Слід відзначити, що вказаними нормативно-правовими актами врегульовано здійснення адміністративних процедур щодо порядку застосування податкового компромісу з податку на прибуток підприємств та податку на додану вартість. Так, сума заниженого податкового зобов’язання з податку на прибуток підприємств та/або податку на додану вартість сплачується в розмірі 5 % такої суми. При цьому 95 % суми заниженого податкового зобов’язання з податку на прибуток підприємств та/або податку на додану вартість вважаються погашеними, штрафні санкції не застосовуються, пеня не нараховується. Процедура досягнення податкового компромісу триває не більше ніж 70 календарних днів з дня, наступного за днем подання уточнюючого розрахунку. Заява про податковий компроміс має бути подана протягом 90 календарних днів з дати вступу до дії відповідного закону (з 17.01.2015 по 16.04.2015). При цьому можуть бути подано дві окремі заяви: про компроміс та про компроміс по податковому повідомленню-рішенню (за якими податкове зобов’язання є неузгодженим).
Наведені законодавчі зміни мають на меті збільшення надходжень до бюджету. Але разом з тим не зрозуміло, чому платники податків мають сплачувати лише 5% від суми заниження податкових зобов’язань податку на прибуток підприємств та податку на додану вартість; чому норми закону стосуються правовідносин, що виникли до 1 квітня 2014 року. Крім того, законом не регламентована процедура податкового компромісу з деяких інших податків і зборів (особливо це стосується акцизного податку). Внесені зміни збільшать витрати часу контролюючих органів на проведення податкових перевірок; передбачають можливість перевірок не тільки особи, яка претендує на податковий компроміс, але і її контрагентів; можливість застосування інших норм кримінального законодавства до осіб, котрі проходять процедуру податкового компромісу [97, с. 6].
Адміністративні процедури, які пов’язані з організацією планово-фінансової роботи, здійсненням організаційно-технічних дій спрямованих на матеріально-технічне забезпечення здійснюються відповідними структурними підрозділами ДФС України. Наприклад, в організаційній структурі Головних Управлінь ДФС України в областях функціонують Управління фінансово-економічної роботи та бухгалтерського обліку, які виконують такі функції та процедури: здійснення у межах компетенції перевірок структурних підрозділів ГУ, підвідомчих підрозділів підпорядкованих ДПІ з питань організації роботи; надання у межах компетенції методичної і практичної допомоги структурним підрозділам ГУ та підвідомчим підрозділам підпорядкованих ДПІ; організація та проведення у межах компетенції семінарів, нарад, «круглих столів» тощо; ведення бухгалтерського обліку та складання звітності; складання на підставі даних бухгалтерського обліку фінансової та бюджетної звітності, а також державної статистичної, податкової, зведеної та іншої звітності, своєчасне її подання у порядку, встановленому законодавством; організація планово-фінансової роботи; забезпечення організації та вдосконалення ведення бухгалтерського обліку в підвідомчих установах; здійснення поточного контролю за дотриманням бюджетного законодавства при взятті бюджетних зобов’язань, реєстрацією в органах Державної казначейської служби України та проведенням платежів відповідно до взятих бюджетних зобов’язань; здійснення поточного контролю за правильністю зарахування та використання власних надходжень ГУ; здійснення поточного контролю за веденням бухгалтерського обліку, складанням фінансової, бюджетної звітності, дотриманням бюджетного законодавства, а також інших нормативно-правових актів щодо ведення бухгалтерського обліку бухгалтерськими службами у ДПІ; організація проведення, забезпечення своєчасного і правильного оформлення та відображення в обліку результатів інвентаризації матеріальних цінностей, розрахунків та інших статей балансу ГУ, підготовка наказів про проведення інвентаризації в ГУ; забезпечення дотримання порядку проведення розрахунків за товари, роботи та послуги, що закуповуються за бюджетні кошти тощо [199].

Інформаційні процедури, що охоплюють питання документообігу, інформаційного обслуговування та обміну визначають порядок роботи з носіями інформації (документами, електронними носіями тощо), які надходять, обробляються, зберігаються та відправляються з органів ДФС України. Наприклад, діловодство за зверненнями громадян ведеться окремо від інших видів діловодства і покладається на структурний підрозділ (посадових осіб) органу ДФС України, до функціональних обов’язків якого (яких) входить ведення діловодства за зверненнями громадян.

Порядок ведення діловодства, пов’язаного зі зверненнями, які містять відомості, котрі становлять державну або іншу таємницю, що охороняється законом, визначається спеціальними нормативно-правовими актами. Документи у справах розміщуються у хронологічному порядку. Кожна пропозиція (зауваження), заява (клопотання), скарга з усіма документами щодо її розгляду і вирішення становлять у справі самостійну групу і вкладаються у м’яку обкладинку (папір формату А 3), на якій вказується інформація такого змісту: прізвище, ім’я, по-батькові заявника, дата реєстрації його звернення в орган ДФС України, реєстраційний індекс та короткий зміст цього звернення. У разі одержання повторного звернення або додаткових документів вони підшиваються до відповідної групи документів.

Під час формування справ перевіряється правильність спрямування документів до справи, їх комплектність. Невирішені пропозиції (зауваження), заяви (клопотання), скарги, а також неправильно оформлені документи підшивати до справ забороняється. Строки зберігання документів за зверненнями громадян визначаються чинним законодавством. Пропозиції (зауваження), заяви (клопотання) і скарги громадян, як правило, зберігаються протягом п’яти років. Після закінчення встановлених строків зберігання документи за пропозиціями (зауваженнями), заявами (клопотаннями) і скаргами підлягають знищенню в установленому порядку.

Контрольно-наглядові процедури спрямовані на перевірку внутрішньої системи контролю діяльності органів ДФС України. Основними складовими внутрішнього контролю діяльності органів ДФС України є система внутрішнього контролю та внутрішній аудит.

Винятково важливо чітко виокремлювати поняття внутрішнього контролю і внутрішнього аудиту, оскільки в наукових роботах та на практиці часто зустрічаються випадки, коли ці поняття використовують некоректно, замінюючи одне іншим. Внутрішній контроль являє собою комплекс дій, правил та заходів, запроваджених керівництвом суб’єкта господарювання, що постійно застосовуються в діяльності установи з метою забезпечення впевненості в досягненні ним наступних загальних цілей: результативності діяльності, економності та ефективності використання ресурсів; відповідності чинним законам, іншим нормативно-правовим і регулюючим актам, політиці та процедурам; незалежності та надійності інформації, рахунків та даних; захисту активів від втрат, зокрема тих, які виникли через зловживання, неврегульованість чи корупцію [14, с. 6–7].

Внутрішній контроль визнається інструментом управління і постійним процесом, він проводиться керівниками, бухгалтерськими, фінансовими та іншими функціональними службами організації задля перевірки законності, достовірності і доцільності здійснення господарських операцій, ефективності фінансово-господарської діяльності і використання всіх видів ресурсів та відповідності процесу функціонування об’єкта управління прийнятим управлінським рішенням. Внутрішній контроль, як відзначає Р. М. Воронко, це система спостереження і перевірки законності та економічної доцільності здійснення господарських операцій, збереження та раціональне використання всіх видів ресурсів, виконання працівниками своїх функціональних обов’язків з метою своєчасного виявлення недоліків та застосування заходів щодо їх усунення шляхом управлінського впливу на керований об’єкт, запобігання кризовим явищам і забезпечення ефективної діяльності підприємства, установи, організації [15, c. 377].

Внутрішній контроль повинен здійснюватись на системній основі із визначеними цілями та завданнями, відповідно до складених планів і графіків проведення перевірок, з аргументацією критеріїв вибору об’єктів контролю та методів їх дослідження, документуванням контрольного процесу і складанням звітності. Належна організація і висока культура внутрішнього контролю може бути запорукою виявлення, оцінки і врахування наявних ризиків, повноцінного обміну інформацією між різними підсистемами менеджменту підприємства, ефективного моніторингу за усуненням недоліків [15, c. 377]. Отже, внутрішній контроль, будучи важливим інструментом системи управління органами ДФС України, за допомогою спеціальних адміністративних процедур і сукупності контрольних дій допомагає забезпечити належний стан дисципліни і законності в органах ДФС України, кваліфіковане виконання всіма працівниками своїх службових обов’язків і є важливим засобом запобігання корупційним проявам.

Внутрішній аудит можна визначити як діяльність, котра допомагає керівнику в досягненні поставленої перед підприємством мети, використовуючи систематизований і послідовний підхід до оцінки та підвищення ефективності системи внутрішнього контролю. Внутрішній аудит допомагає керівнику здійснювати управління, але не може і не повинен підміняти управлінців і керівників, адже він не може замінити собою систему внутрішнього контролю [14, c. 7]. Вважається, що сутність внутрішнього аудиту відображається в його функціях, основні з них такі: консультаційна – надання поточних консультацій працівникам підрозділів; інформаційна – інформування керівництва про результати перевірок, виявлені факти порушення вимог законодавства або внутрішніх правил; захисна – заходи, спрямовані на збереження активів установи; аналітична – експертна оцінка та аналіз ефективності важливих аспектів (операцій) господарської діяльності; контрольна – визначення адекватності політики установи встановленим параметрам та оцінка ефективності обліку і менеджменту. До складу цієї функції входять передбачені Міжнародними стандартами аудиту перевірка, оцінювання та моніторинг; координаційна – планування роботи внутрішнього аудитора, виходячи з потреб суспільства та раціонального використання можливостей підрозділу. Аналізуючи місце внутрішнього аудиту в системі управління установами та організаціями, Т. І. Сафонов відзначає, що внутрішній аудит відповідає за збереження активів і ефективність їх використання, адекватність і ефективність управлінських рішень, ефективність роботи співробітників технічних та інформаційних систем, дотримання законів та норм, попередження і виявлення фактів їх порушення, достатність, точність, релевантність інформації, що створюється і передається для прийняття управлінських рішень тощо [167, с. 67].

Таким чином, можна констатувати, що внутрішній аудит – це організована в органах ДФС України система, яка відповідає за удосконалення діяльності структурних підрозділів ДФС України шляхом перевірки достовірності інформації, що створюється і передається для прийняття управлінських рішень, здійснення адміністративних процедур, аналізу ефективності діяльності та надання консультацій і рекомендацій керівництву щодо управління органами ДФС України.

Розгляд звернень громадян, які надходять до ДФС України, також супроводжується відповідними адміністративними процедурами. Так, реєстрація вхідної кореспонденції звернень громадян, фізичних осіб-підприємців, адвокатів, арбітражних керуючих та запитів на отримання публічної інформації здійснюється відділом обліку звернень громадян та запитів на публічну інформацію Управління розгляду звернень запитів Департаменту реєстрації платників та електронних сервісів у робочі дні за встановленим графіком [163].
Усі звернення громадян, що надходять до органів ДФС України, відповідно до Закону України «Про звернення громадян» класифікуються за такими критеріями:

1) за змістом – пропозиції (зауваження), заяви (клопотання) і скарги;

2) за формою – письмові та усні;

3) залежно від кількісного складу громадян, що звертаються – індивідуальні та колективні.
Серед звернень громадян, що надходять до органів ДФС України, відповідно до ст. 8 Закону України «Про звернення громадян» та п. 3 Інструкції про порядок розгляду звернень та особистого прийому громадян в органах Державної податкової служби України [42] також виділяють анонімні, повторні і дублетні звернення.

Анонімне звернення – це письмове звернення без зазначення місця проживання заявника (заявників), яке не підписано автором (авторами), а також з якого неможливо встановити авторство.

Повторними вважаються звернення в яких: оскаржується рішення, прийняте за попереднім зверненням, що надійшло до органу ДФС України; повідомляється про несвоєчасний розгляд попереднього звернення, якщо з часу надходження останнього минув установлений законодавством строк розгляду і відповідь громадянину не надавалась; не вирішено по суті або вирішено не в повному обсязі питання, порушене в першому зверненні; звертається увага на інші недоліки, допущені при вирішенні питання, порушеного в попередньому зверненні; звернення від одного і того самого громадянина з одного і того самого питання, якщо перше вирішено по суті.

Дублетні звернення – це письмові звернення одного і того ж громадянина (громадян) з одного і того самого питання, надіслані різним адресатам та направлені ними за належністю на розгляд до органу ДФС України [42].

Усі звернення громадян, що надійшли поштою або з особистого прийому, мають прийматися, попередньо розглядатися та централізовано реєструватися у день їх надходження на реєстраційно-контрольних картках, придатних для оброблення персональними комп’ютерами, або в журналах реєстрації пропозицій, заяв і скарг громадян.

Облік особистого прийому громадян ведеться на картках обліку особистого прийому громадян, придатних для оброблення персональними комп’ютерами, або в журналах обліку особистого прийому громадян. На письмових зверненнях, одержаних під час особистого прийому, ставиться відбиток штампа реєстрації письмових звернень, одержаних під час особистого прийому. Після закінчення особистого прийому такі звернення передаються на реєстрацію у загальному порядку. Інформація про дату реєстрації та реєстраційний індекс цих звернень вноситься до картки обліку особистого прийому громадян (журналу обліку особистого прийому громадян). Журнальна форма реєстрації звернень та особистого прийому громадян допускається в органах ДФС України з річним обсягом надходження до 600 пропозицій, заяв та скарг і такою самою кількістю звернень громадян на особистому прийомі. Журнали реєстрації пропозицій, заяв і скарг громадян, а також журнали обліку особистого прийому громадян мають бути прошиті, прошнуровані, пронумеровані, підписані посадовою особою органу ДФС України та скріплені печаткою [42].
Під час реєстрації звернення громадянина, надісланого поштою чи переданого під час особистого прийому, йому надається реєстраційний індекс, який присвоюється один раз на рік. Реєстраційний індекс звернення складається з початкової літери прізвища заявника, порядкового номера пропозиції, заяви, скарги, що надійшла, наприклад Д-401. Реєстраційний індекс може бути доповнений іншими позначеннями, що забезпечують систематизацію, пошук, аналіз і зберігання пропозицій, заяв і скарг. Дублетні звернення обліковуються за реєстраційним індексом першої пропозиції, заяви і скарги з доданням порядкового номера, що проставляється через дріб, наприклад, Д-401/ 1, Д-401/ 2, Д-401/3. Повторні звернення реєструються так само, як і попередні. При цьому у відповідній графі реєстраційно-контрольної картки (журналу реєстрації пропозицій, заяв і скарг громадян) зазначається реєстраційний індекс попереднього звернення та на верхньому полі першого аркуша повторного звернення робиться позначка «ПОВТОРНО». Усі звернення громадян, що надходять до органу ДФС України, підлягають обов’язковому попередньому розгляду [42].

Виходячи з викладеного можна зробити такі висновки.

1. Враховуючи дефініції щодо змісту поняття «адміністративна процедура», ґрунтуючись на проведеному класифікаційному розподілі, пропонуємо під внутрішньоорганізаційними адміністративними процедурами ДФС України розуміти нормативно-встановлений порядок послідовно здійснюваних адміністративних дій та прийнятих рішень, спрямованих на реалізацію повноважень ДФС України у сфері управлінської діяльності щодо забезпечення ефективності функціонування всіх її структурних підрозділів [78, с. 59–60].

2. Внутрішньоорганізаційні адміністративні процедури виступають необхідним елементом механізму функціонування ДФС України. Вони визначають підстави, стадії, форми, строки і послідовність здійснення (прийняття) відповідних адміністративних (управлінських) дій (рішень). Внутрішньоорганізаційні адміністративні процедури охоплюють усі найважливіші питання управлінського характеру, вирішення яких забезпечує ефективне функціонування ДФС України та сприяє якісному виконанню покладених на цю службу повноважень.

3. Складність класифікації внутрішньоорганізаційних адміністративних процедур, що здійснюються ДФС України, полягає в існуванні різних критеріїв для її проведення. Класифікаційний розподіл можна здійснювати за усіма напрямами організаційної (управлінської) діяльності ДФС України, однак при цьому доцільно наголосити, що всі напрями є взаємодоповнюючими, і тому їх урахування має бути обов’язковим.

2.2. Адміністративні процедури при здійсненні зовнішньоорганізаційної діяльності Державної фіскальної служби України у сфері оподаткування

Адміністративні процедури займають центральне місце в діяльності ДФС України, адже забезпечення прав, законних інтересів платників податків у сфері оподаткування неможливе без законодавчого врегулювання процедурного аспекту відносин, які виникають між цим органом і платниками податків. Головним завданням адміністративних процедур, що здійснюються ДФС України, є сприяння реалізації прав, свобод та законних інтересів платників податків у сфері оподаткування. Чітке встановлення, дотримання адміністративних процедур сприяє не тільки створенню сприятливих умов взаємодії фіскальних органів із платниками податків, але й будує довірчі відносини між ними. З огляду на це, питання здійснення ДФС України зовнішньоорганізаційних адміністративних процедур у сфері оподаткування є актуальним, адже саме ці процедури складають основу спільної публічної діяльності цієї служби із платниками податків [79, с. 148].

Під зовнішньоорганізаційними адміністративними процедурами, що здійснюються ДФС України у сфері оподаткування слід розуміти нормативно-встановлений порядок послідовно здійснюваних адміністративних дій та прийнятих управлінських рішень щодо розгляду, розв’язання і вирішення індивідуальних адміністративних справ у сфері публічного управління, спрямованих на реалізацію та забезпечення прав і законних інтересів платників податків у сфері податкових правовідносин.

Вважаємо, що ознакою розмежування зовнішньоорганізаційних адміністративних процедур є суб’єкт ініціативи, тому такі процедури прийнято поділяти на «заявні» та «втручальні».

У заявній адміністративній процедурі суб’єктом ініціативи є платник податків, за зверненням якої до органу ДФС України розпочинається провадження щодо надання адміністративної процедури. У втручальній – це орган публічної влади – ДФС України, який здійснює в межах своєї компетенції контрольно-наглядові повноваження у сфері оподаткування, а також виступає своєрідним гарантом захисту прав, свобод та інтересів платників податків у цій сфері.

Заявна процедура починається шляхом подання або надсилання приватною особою заяви до адміністративного органу. Звідси випливає, що певна категорія справ не може розпочатися, якщо немає заяви особи. Заява повинна викладатись, як правило, у письмовій формі й у ній має бути щонайменше зазначено: прізвище, ім’я, по-батькові, місце проживання заявника (фізичної особи) або найменування та місцезнаходження заявника (юридичної особи); виклад суті питання, прохання чи вимоги. Крім того, обов’язковими реквізитами будь-якого документа є підпис особи із зазначенням дати його складення або подання. Щодо усних заяв, то можливість звернення й у такій формі має зберігатися принаймні для тих категорій осіб, які через поганий стан здоров’я або з інших об’єктивних причин не спроможні самостійно написати заяву [19]. Так, на офіційному порталі ДФС України міститься зразок документального оформлення письмового звернення (зауваження, пропозиції, заяви, скарги, прохання чи вимоги) громадян до ДФС України.

Порядок розгляду звернень громадян визначено низкою нормативно-правових актів: Законом України «Про звернення громадян» [138], Указом Президента України «Про першочергові заходи забезпечення реалізації та гарантування конституційного права на звернення до органів державної влади та органів місцевого самоврядування» [142], Інструкцією про порядок розгляду звернень та особистого прийому громадян в органах ДПС України [42] тощо. Так, звернення громадян, оформлені належним чином і подані в установленому порядку, підлягають обов’язковому прийняттю та розгляду з урахуванням положень Інструкції про порядок обліку, зберігання і використання документів, справ, видань та інших матеріальних носіїв інформації, які містять службову інформацію, затвердженої постановою Кабінету Міністрів України від 27 листопада 1998 року № 1893 [130].

Посадові особи органів ДФС України при розгляді звернень громадян зобов’язані з’ясовувати їх суть, у разі потреби вимагати у виконавців матеріали їх перевірки, направляти працівників на місця для перевірки викладених у зверненнях обставин, застосовувати інші заходи для об’єктивного вирішення поставлених авторами звернень питань, приймати рішення про усунення причин і умов, які спонукають авторів скаржитись.
Забороняється відмова в прийнятті та розгляді звернення з посиланням на політичні погляди, партійну належність, стать, вік, віросповідання, національність громадянина, незнання мови звернення. Якщо питання, порушене в одержаному органом ДФС України зверненні, не входить до його компетенції, воно в строк не більше п’яти календарних днів пересилається за належністю відповідному органу чи посадовій особі, про що повідомляється громадянину, який подав звернення. У разі, якщо звернення не містить даних, необхідних для прийняття обґрунтованого рішення органом ДФС України чи його посадовою особою, воно в той самий строк повертається громадянину з відповідними роз’ясненнями.

Якщо у зверненні поряд з питаннями, що належать до компетенції органу ДФС України, порушуються питання, які підлягають вирішенню в інших органах державної влади чи місцевого самоврядування, то при наданні відповіді на звернення роз’яснюється порядок вирішення цих питань.

Не підлягають розгляду анонімні звернення, повторні звернення від одного й того самого громадянина з одного й того самого питання, якщо перше цим органом вирішено по суті, а також скарги, подані з порушенням строків, передбачених ст. 17 Закону України «Про звернення громадян», та звернення осіб, визнаних судом недієздатними. Рішення про припинення розгляду такого звернення приймає керівник органу, про що повідомляється особі, яка подала звернення [138].

Слід відзначити, що не допускається розголошення одержаних зі звернень громадян відомостей про особисте життя громадян без їх згоди чи відомостей, що становлять державну або іншу таємницю, яка охороняється законом, конфіденційної та іншої інформації, якщо це обмежує права й законні інтереси громадян. Не допускається з’ясування даних про особу громадянина, які не стосуються звернення. На прохання громадянина, висловлене в усній формі або зазначене в тексті звернення, не підлягають розголошенню його прізвище, місце проживання та роботи. Ця заборона не поширюється на випадки повідомлення інформації, що міститься у зверненні, особам, які мають відношення до справи.

Прикладом заявної адміністративної процедури можна вважати процедуру надання органом ДФС України, за заявою платника податків, адміністративної послуги щодо видачі картки платника податків та внесення до паспорта громадянина України даних про реєстраційний номер облікової картки платника податків з Державного реєстру фізичних осіб – платників податків.

До заявних процедур можна віднести й процедури розгляду скарг платників податків, які надходять до контролюючих органів, наприклад, процедуру скасування податкових повідомлень-рішень. Слід відзначити, що нормативне визначення «скасування податкових повідомлень-рішень» у Податковому кодексі України відсутнє, проте виходячи з системного тлумачення норм останнього скасування податкових повідомлень-рішень – це втрата податковим повідомленням-рішенням чинності, повністю або частково, за результатами його оскарження в адміністративному та/або судовому порядку, у зв’язку з чим, таке податкове повідомлення-рішення не породжує для платника податку будь-яких правових наслідків з моменту його прийняття та тягне за собою його відкликання. Отже, податкове повідомлення-рішення може бути скасовано за результатами проведення процедури його адміністративного оскарження (п. 55.1 ст. 55 Податкового кодексу України зазначає, що податкове повідомлення-рішення про визначення суми грошового зобов’язання платника податків або будь-яке інше рішення контролюючого органу може бути скасоване контролюючим органом вищого рівня під час проведення процедури його адміністративного оскарження та в інших випадках у разі встановлення невідповідності таких рішень актам законодавства [111]. Отже, за процедурою адміністративного оскарження можна оскаржувати і, відповідно скасовувати, не лише податкові повідомлення-рішення, а будь-які рішення контролюючих органів (крім винятків, зазначених в аналітичному матеріалі до ст. 56 Податкового кодексу України). Процедура адміністративного оскарження податкових повідомлень-рішень (інших рішень контролюючих органів) означає, що такі рішення повинні бути оскаржені до контролюючих органів вищого рівня [210]. При цьому вимоги до оформлення скарги, порядку подання та розгляду скарг встановлюється Наказом Міністерства Доходів і зборів України від 25 грудня 2013 року № 848 «Про затвердження Порядку оформлення і подання скарг платниками податків та їх розгляду органами доходів і зборів» [134].

Крім того, податкові повідомлення-рішення можуть бути скасовані за результатами проведення процедури судового оскарження податкових повідомлень-рішень (інших рішень контролюючих органів, які породжують правові наслідки для платника податків). Це право передбачене п. 56.18 та п. 56.19 ст. 56 Податкового кодексу України. Згідно з п. 56.19 ст. 56 Податкового кодексу України платник податків має право оскаржити в суді податкове повідомлення-рішення або інше рішення контролюючого органу про нарахування грошового зобов’язання протягом місяця, що настає за днем закінчення процедури адміністративного оскарження, а саме: днем, наступним за останнім днем строку, передбаченого для подання скарги рішення відповідного контролюючого органу у разі, коли така скарга не була подана у зазначений строк (пп. 56.17.1 п. 56.17 ст. 56 Податкового кодексу України). Строк для такого оскарження становить 10 календарних днів, що настають за днем отримання платником рішення контролюючого органу; днем отримання платником податків рішення ДФС України (пп. 56.17.3 п. 56.17 ст. 56 Податкового кодексу України). Відповідно до п. 56.18 ст. 56 Податкового кодексу України процедура адміністративного оскарження вважається досудовим порядком вирішення спору [111]. У ч. 4 ст. 99 Кодексу адміністративного судочинства України вказано: якщо законом передбачена можливість досудового порядку вирішення спору і позивач скористався цим порядком, то для звернення до адміністративного суду встановлюється місячний строк, який обчислюється з дня, коли позивач дізнався про рішення суб’єкта владних повноважень за результатами розгляду його скарги на рішення, дії або бездіяльність суб’єкта владних повноважень [50]. Утім, п. 56.18 ст. 56 Податкового кодексу України передбачається ще один строк судового оскарження рішень контролюючих органів, а саме: з урахуванням строків давності, визначених ст. 102 цього Кодексу, платник податків має право оскаржити в суді податкове повідомлення-рішення або інше рішення контролюючого органу у будь-який момент після отримання такого рішення. Для вирішення проблем, пов’язаних з вказаною суперечністю законодавства, Вищий адміністративний суд у своєму інформаційному листі [43] зазначив, що строк для звернення до суду платника податків із вимогою щодо визнання протиправним рішення контролюючого органу про нарахування грошового зобов’язання повинен визначатися за правилами п. 56.18 ст. 56 Податкового кодексу України. Цей строк становить 1095 днів із дня отримання такого рішення, незалежно від того, чи скористалася особа своїм правом на досудове розв’язання спору шляхом застосування процедури адміністративного оскарження [111].

Слід відзначити, що ДФС України з метою спрощення здійснення адміністративних процедур у сфері розгляду звернень громадян запровадила роботу єдиного Контакт-центру, який покликаний мобільно надавати відповіді на запитання платників податків. Так, з початку 2015 року Контакт-центром ДФС України надано 518,4 тис. відповідей на запитання суб’єктів господарювання та громадян. Більшість з них надано у телефонному режимі – 500,1 тис. Електронною поштою та факсом надано 16,1 тис. відповідей. З використанням автовідповідача користувачі отримали 2,2 тис. відповідей на свої запитання. Найчастіше суб’єктів господарювання цікавили питання податку на додану вартість, єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування, податку на доходи фізичних осіб та податку на прибуток підприємств [35].

Для уникнення неоднозначного трактування положень законодавства відповіді надаються з використанням Бази знань. Це автоматизована база уніфікованих відповідей на запитання суб’єктів господарювання та громадян, яка постійно оновлюється та підтримується в актуальному стані. У січні-квітні 2015 року з використанням Бази знань платникам податків було надано 288 письмових консультацій. Станом на 1 травня 2015 року База знань налічує 12,8 тис. запитань – відповідей. Для зручності суб’єктів господарювання та громадян Базу знань розміщено на офіційному веб-порталі ДФС України у розділі «Запитання-відповіді» Загальнодоступного інформаційно-довідкового ресурсу, який створено у рамках Електронного Уряду з урахуванням тенденцій розвитку інформаційних технологій у сфері побудови веб-ресурсу та розглядається як інтегрований ресурс в інформаційне середовище органів ДФС, у якому вся направленість діяльності ДФС України, як внутрішня так і зовнішня, а також усі відповідні процеси інформаційно-довідкових ресурсів підтримуються та забезпечуються відповідними інформаційно-комп’ютерними технологіями [35]. З початку року за допомогою ЗІР самостійно знайшли відповіді на свої запитання 963,8 тис. клієнтів офіційного веб-порталу ДФС України [58].

Втручальна процедура залежно від наслідків для приватної особи поділяється: на «позитивні» заходи, які не мають правообмежувального характеру, та «негативні», які обмежують особу у правах [19]. Наприклад, до позитивної адміністративної процедури можна віднести процедуру відшкодування платнику податків податку на додану вартість з державного бюджету. Ця процедура, як видно із самої назви, несе позитивні наслідки для платника податків, оскільки останній отримує грошове відшкодування.

До негативних адміністративних процедур можна віднести процедуру проведення документальної позапланової виїзної перевірки платника податку на додану вартість для визначення достовірності нарахування бюджетного відшкодування такого податку. Для визначення негативних наслідків, які можуть настати для платника податків, пропонуємо розглянути процедуру здійснення такої перевірки.

Документальна позапланова виїзна перевірка є найбільш ефективним методом податкового контролю, що дозволяє виявляти порушення податкового законодавства. Документальна позапланова виїзна перевірка проводиться на підставі поданих податкових декларацій (розрахунків), фінансової, статистичної та іншої звітності, регістрів податкового й бухгалтерського обліку, ведення яких передбачено законом, первинних документів, які використовуються у вказаних обліках і пов’язаних з нарахуванням та сплатою податків і зборів, виконанням вимог іншого законодавства, контроль за дотриманням якого покладено на органи ДФС України, а також отриманих в установленому законодавством порядку контролюючим органом документів та податкової інформації, у тому числі за результатами перевірок інших платників податків.

Документальна позапланова виїзна перевірка проводиться з метою виявлення своєчасності, достовірності, повноти нарахування та сплати податків і зборів, а також дотримання валютного та іншого законодавства, здійснення контролю за яким покладено на контролюючі органи, в тому числі щодо здійснення господарської діяльності без державної реєстрації, приховування трудових відносин із найманою особою. Документальна позапланова виїзна перевірка не передбачається у плані роботи органу ДФС України.

Однією з основних гарантій прав платників податків при здійсненні заходів податкового контролю є законодавче встановлення вичерпного переліку підстав проведення документальних виїзних позапланових перевірок. Пунктом 78.1. ст. 78 Податкового кодексу України визначено, що документальна виїзна позапланова перевірка здійснюється за наявності хоча б однієї з таких обставин:

1) за наслідками перевірок інших платників податків або отримання податкової інформації виявлено факти, що свідчать про порушення платником податків податкового, валютного та іншого законодавства, контроль за дотриманням якого покладено на контролюючі органи, якщо платник податків не надасть пояснення та їх документальні підтвердження на обов'язковий письмовий запит контролюючого органу, в якому зазначаються порушення цим платником податків податкового, валютного та іншого законодавства протягом 10 робочих днів з дня отримання запиту;
2) платником податків не подано в установлений законом строк податкову декларацію, розрахунки, звіт про контрольовані операції або документацію з трансфертного ціноутворення, якщо їх подання передбачено законом;
3) платником податків подано контролюючому органу уточнюючий розрахунок з відповідного податку за період, який перевірявся контролюючим органом;

4) виявлено недостовірність даних, що містяться у податкових деклараціях, поданих платником податків, якщо платник податків не надасть пояснення та їх документальні підтвердження на письмовий запит контролюючого органу, в якому зазначено виявлену недостовірність даних та відповідну декларацію протягом 10 робочих днів з дня отримання запиту тощо [111].

Про проведення документальної позапланової перевірки керівник органу ДФС України приймає рішення, яке оформлюється наказом. В основі підготовки наказу про проведення позапланової документальної перевірки лежать підстави для її проведення відповідно до норм законодавства. Приступити до перевірки посадові особи органів ДФС України мають право лише за умови пред’явлення документів: направлення на проведення такої перевірки, в якому зазначаються дата видачі, найменування органу ДФС України, реквізити наказу про проведення відповідної перевірки, найменування та реквізити суб’єкта (об’єкта), перевірка якого проводиться (прізвище, ім’я, по батькові фізичної особи-платника податку, який перевіряється), мета, вид (планова або позапланова), підстави, дата початку та тривалість перевірки, посада та прізвище посадової (службової) особи, яка проводитиме перевірку. Направлення на перевірку у такому випадку є дійсним за наявності підпису керівника органу ДФС України або його заступника, що скріплений печаткою органу ДФС України; копії наказу про проведення перевірки; службового посвідчення осіб, які зазначені в направленні на проведення перевірки (ст. 81 Податкового кодексу України) [111].

Непред’явлення або ненадіслання у випадках, визначених податковим законодавством, платнику податків (його посадовим (службовим) особам або його уповноваженому представнику, або особам, які фактично проводять розрахункові операції) цих документів або пред’явлення зазначених документів, що оформлені з порушенням вимог, встановлених цим пунктом, є підставою для недопущення посадових (службових) осіб органу ДФС України до проведення документальної позапланової перевірки (ст. 81 Податкового кодексу України) [111].

Варто наголосити, що приймаючи розпорядчі рішення керівники, посадові особи органів ДФС України повинні діяти в рамках закону. У кожному наказі чи акті перевірки слід конкретизувати у зв’язку з чим було прийняте рішення на проведення перевірки, а саме за наслідками яких попередніх перевірок та в результаті ненадання якої інформації органами вживаються такі заходи.

Після проведення документальної позапланової перевірки посадові особи ДФС України складають акт проведення такої перевірки, який має підписати платник податків або його законні представники. У разі відмови платника податків або його законних представників від підписання акта (довідки) посадовими особами органу ДФС України складається відповідний акт, що засвідчує факт такої відмови. Один примірник акта або довідки про результати виїзної планової чи позапланової документальних перевірок у день його підписання або відмови від підписання вручається або надсилається платнику податків чи його законному представнику. Відмова платника податків або його законних представників від підписання акта перевірки або отримання його примірника не звільняє платника податків від обов’язку сплатити визначені органом ДФС України за результатами перевірки грошові зобов’язання.

Отже, негативними наслідками у цій процедурі можуть стати виїмка документів, тимчасове припинення або обмеження підприємницької діяльності, сплата грошових зобов’язань тощо.

На підставі викладеного можна запропонувати такі висновки.

1. Враховуючи основні напрями діяльності ДФС України щодо реалізації державної політики у сфері оподаткування, зовнішньоорганізаційні адміністративні процедури ДФС України доцільно класифікувати за такими ознаками:

1) за суб’єктом ініціативи: а) заявні, де суб’єктом ініціативи є платник податків; б) втручальні, де ініціатором виступає центральний орган виконавчої влади – ДФС України;

2) за наслідками для платника податків: а) позитивні, де звернення платника податку отримало позитивне рішення, а внаслідок здійснення втручальної процедури не було обмежено прав, свобод та інтересів; б) негативні, внаслідок чого звернення платника податків було відхилено, або під час здійснення втручальної процедури було обмежено права і свободи [79, с. 153].

2. Зовнішньоорганізаційні адміністративні процедури є невід’ємним складовим елементом функціонування ДФС України. Вони визначають порядок здійснення адміністративних дій та виконання прийнятих рішень щодо розгляду, розв’язання і вирішення індивідуальних адміністративних справ, спрямованих на реалізацію та забезпечення прав і законних інтересів платників податків у сфері податкових правовідносин.

2.3. Відповідальність посадових і службових осіб Державної фіскальної служби України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування

Досліджуючи питання юридичної відповідальності посадових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування, зазначимо, що воно є складним, а тому потребує окремого наукового розгляду. Його вихідними поняттями є терміни «юридична відповідальність» та «посадова особа», які потребують самостійного розгляду. Тому, перш ніж охарактеризувати особливості юридичної відповідальності посадових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування, пропонуємо звернути увагу на зміст зазначених понять.

Юридична відповідальність є важливим елементом правового регулювання суспільних відносин, сутність якого полягає в цілеспрямованому впливі на поведінку індивідів за допомогою юридичних засобів. Завдяки цьому комплексному впливу стає можливим гідне впорядкування суспільних відносин, надання їм певної системності та стабільності, уникнення різких загострень соціальних конфліктів, максимально можливе втілення принципів соціальної справедливості. Існування права як регулятора суспільних відносин в усі часи обумовлене саме необхідністю підтримувати правопорядок у неоднорідному, сповненому внутрішніх протиріч суспільстві задля запобігання будь-яким небажаним відхиленням від встановлених правил поведінки [23, с. 42].

Слід відзначити, що поняття юридичної відповідальності в сучасній юридичній науці трактується по-різному. Так, на думку А. О. Нечитайленка під юридичною відповідальністю слід розуміти засудження неправомірної поведінки особи з боку держави, яка виражається в застосуванні до правопорушників компетентними органами заходів державного примусу у вигляді юридичних санкцій в суворій відповідності з вимогами чинного законодавства [101, с. 151]. П. М. Рабінович під юридичною відповідальністю розуміє закріплений у законодавстві й забезпечуваний державою юридичний обов’язок правопорушника зазнати примусового позбавлення певних цінностей, що йому належали [162, с. 161]. Цієї ж думки дотримуються А. В. Пєтров та А. С. Шабуров, які відзначають, що юридична відповідальність – це передбачений санкцією правової норми обов’язок правопорушника зазнавати певні позбавлення особистого, матеріального або організаційного характеру за скоєне правопорушення [106, с. 112; 182, с. 434–435].

На думку В. С. Нерсесянца, під юридичною відповідальністю необхідно розуміти примусовий захід за правопорушення, передбачений санкцією порушеної норми й застосований до правопорушника компетентним державним органом або посадовою особою в належному процесуально-правовому порядку [100, с. 522]. В. Ф. Погорілко визначає юридичну відповідальність як правовідносини між державою та порушником, до якого застосовуються юридичні санкції з негативними для нього наслідками [110, с. 68]. О. Ф. Скакун розглядає юридичну відповідальність як охоронне явище, а саме як передбачений законом вид і міру державно-владного (примусового) зазнання особою позбавлення особистого, організаційного та майнового характеру за скоєне правопорушення [169, с. 466].

Деякими науковцями юридична відповідальність розглядається як у широкому, так і у вузькому значеннях. Так, В. І. Гойман у широкому значенні під юридичною відповідальністю розуміє відношення особи до суспільства і держави, до інших осіб з точки зору виконання нею певних вимог, свідомого і правильного розуміння громадянином своїх обов’язків відносно до суспільства, держави та інших осіб. У вузькому або спеціально-юридичному значенні юридична відповідальність розглядається як реакція держави на скоєне правопорушення. В цьому випадку юридична відповідальність є обов’язком особи зазнавати певні позбавлення державно-власного характеру, передбачені законом, за скоєне правопорушення [185, с. 241].

А. Д. Машков намагаючись поєднати позитивний та негативний аспекти юридичної відповідальності пропонує таке її визначення: у межах вузького праворозуміння юридична відповідальність – це складне правовідношення, котре виникає між суб’єктами права у процесі реалізації ними норм права, і яке, з одного боку, пов’язане з адекватною реалізацією цими суб’єктами правових приписів, що містяться в юридичній нормі, а з другого – з тими наслідками, які виникають у цих суб’єктів у зв’язку з порушенням ними згаданих правових приписів (ретроспективна (точніше – негативна відповідальність); у межах широкого праворозуміння юридична відповідальність – це правовідносини, які виникають між суб’єктами права у процесі їхньої самостійної діяльності в правовій сфері, і які забезпечують добровільне узгодження інтересів (прав, цілей тощо) окремо взятого суб’єкта права з інтересами (правами, цілями тощо) інших окремо взятих суб’єктів права, їхніх спільнот та/чи суспільства в цілому, а також зв’язок, який виникає між соціальними суб’єктами у випадках ігнорування кимось із них у своїй діяльності інтересів (прав, цілій тощо) інших суб’єктів права, їхніх спільнот, суспільства в цілому, тобто вимог проспективної відповідальності, і який пов’язаний з застосування до такого суб’єкта заходів впливу, які є формами несення цим суб’єктом певних негативних наслідків своїх неправових діянь (негативна юридична відповідальність) [148, с. 81–82].

Отже, дотримуючись концептуальних положень визначення поняття юридичної відповідальності, які склалися в сучасній науковій літературі, можна визначити такі її характерні риси: 1) юридична відповідальність настає лише за скоєне правопорушення (протиправну, винну дію чи бездіяльність); 2) основною підставою застосування юридичної відповідальності є склад правопорушення (суб’єкт, об’єкт, суб’єктивна та об’єктивна сторони); 3) встановлюється державою в нормах права (санкції відповідних норм застосовуються до правопорушників); 4) здійснюється компетентними державними органами, уповноваженими особами й іншими суб’єктами, що мають таке право, відповідно до встановленої процедури; 5) проявляється в негативних юридичних наслідках особистісного, організаційного та майнового характеру; 6) є видом державного впливу (примусу) та реалізується через покарання чи відновлювальні заходи [187, с. 141].

Правові засади функціонування в Україні інституту юридичної відповідальності закріпленні у ст.ст. 58, 60, 61, 62, 63, 92 Конституції України. Відповідно до п. 22 ст. 92 Конституції України юридична відповідальність наступає у виді цивільної, кримінальної, адміністративної та дисциплінарної виключно на підставі закону за вчинення відповідних правопорушень [57].

Правові засади юридичної відповідальності посадових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур визначені у Податковому кодексі України [111], відповідно до якого посадові особи контролюючих органів за невиконання або неналежне виконання своїх обов’язків несуть відповідальність згідно із законом (п. 21.2 ст. 21 Податкового кодексу України).
Посадовою особою контролюючих органів, до яких відноситься і ДФС України, є особа, яка має постійне, тимчасове чи спеціальне повноваження здійснювати функції представника влади у відносинах оподаткування. З метою управління та здійснення контролю за справлянням податків і зборів держава делегує посадовим особам контролюючих органів владні повноваження, можливість представляти суб’єкта владних повноважень у сфері оподаткування. Враховуючи те, що інтереси держави у відносинах оподаткування регулюються імперативними засобами та забезпечуються обов’язком виконання владних наказів, участь таких посадових осіб у відносинах з платниками податків вимагає виваженості та упорядкування. Одним із засобів цього є встановлення відповідальності за невиконання, неналежне виконання обов’язків або зловживання наданими посадовим особам контролюючих органів владними повноваженнями.

Згідно зі ст. 2 Закону України «Про державну службу» [124] посадовими особами вважаються керівники, заступники керівників державних органів та їх апарату, інші державні службовці, на яких законами або іншими нормативними актами покладено право здійснення організаційно-розпорядчих та консультативно-дорадчих функцій. Сфера застосування поняття «посадова особа», яка наведена у цьому законі обмежується виключно державною службою. В ньому говориться про державних службовців та посадових осіб, на яких законами або іншими нормативними актами покладено право здійснення організаційно-розпорядчих та консультативно-дорадчих функцій. Однак консультативно-дорадчими функціями можуть бути наділені не тільки посадові, а й інші особи, наприклад консультанти, радники тощо. Якщо такі особи не наділені організаційно-розпорядчими функціями, то вони не можуть бути віднесені до посадових осіб [164].

Враховуючи те, що поняття «посадова особа» широко застосовується в кримінальному законодавстві, законодавстві про адміністративну відповідальність, а також в усіх галузях і сферах управлінської діяльності залишається нагальним вирішення питання обґрунтування та законодавчого закріплення досконалішого варіанту визначення цього поняття з урахуванням необхідності уточнення його співвідношення з нововведеним в Конституції України та деяких наступних законодавчих актах поняттям «службова особа».

Для з’ясування змісту поняття «службова особа» звернемося до положень, що містяться у примітці до ст. 364 КК України, відповідно до якої службовими особами є особи, які постійно, тимчасово чи за спеціальним повноваженням здійснюють функції представників влади чи місцевого самоврядування, а також обіймають постійно чи тимчасово в органах державної влади, органах місцевого самоврядування, на державних чи комунальних підприємствах, в установах чи організаціях посади, пов’язані з виконанням організаційно-розпорядчих чи адміністративно-господарських функцій, або виконують такі функції за спеціальним повноваженням, яким особа наділяється повноважним органом державної влади, органом місцевого самоврядування, центральним органом державного управління із спеціальним статусом, повноважним органом чи повноважною особою підприємства, установи, організації, судом або законом [63].
Зазначимо, що службова особа наділена певним обсягом повноважень в межах яких вона вправі вчиняти дії, що породжують, змінюють або припиняють конкретні правовідносини (наприклад право прийняття та звільнення працівників, застосування дисциплінарних чи адміністративних стягнень тощо). Варто звернути увагу й на те, що особа є службовою не тільки тоді, коли вона здійснює відповідні функції чи виконує обов’язки постійно, а й тоді, коли вона робить це тимчасово або за спеціальним повноваженням, за умови, що зазначені функції чи обов’язки покладені на неї правомочним органом або правомочною службовою особою. Отже, можна зробити висновок, що поняття «посадова особа» та «службова особа» є синонімічними.

Відповідно до п. 342.4 ст. 342 Податкового кодексу України посадові особи контролюючих органів є державними службовцями. Згідно зі ст. 21 Податкового кодексу України посадові особи контролюючих органів зобов’язані:

1) дотримуватися Конституції України та діяти виключно у відповідності з цим Кодексом та іншими законами України, іншими нормативними актами;

2) забезпечувати сумлінне виконання покладених на контролюючі органи функцій;

3) забезпечувати ефективну роботу та виконання завдань контролюючих органів відповідно до їх повноважень;

4) не допускати порушень прав та охоронюваних законом інтересів громадян, підприємств, установ, організацій;

5) коректно та уважно ставитися до платників податків, їх представників та інших учасників відносин, що виникають під час реалізації норм цього Кодексу та інших законів, не принижувати їх честі та гідності;

6) не допускати розголошення інформації з обмеженим доступом, що одержується, використовується, зберігається під час реалізації функцій, покладених на контролюючі органи;

7) надавати органам державної влади та органам місцевого самоврядування на їх письмовий запит відкриту податкову інформацію в порядку, встановленому законом [111].

Крім того, необхідно підкреслити, що на посадових осіб ДФС України розповсюджуються положення Закону України «Про державну службу», тому особи, винні у порушенні законодавства про державну службу, несуть цивільну, адміністративну або кримінальну відповідальність відповідно до чинного законодавства (ст. 38 Закону України «Про державну службу» [124]).

Дисциплінарна відповідальність посадових осіб ДФС України регулюється нормами різних галузей права. З огляду на це розрізняють два види дисциплінарної відповідальності: загальну та спеціальну. Загальна дисциплінарна відповідальність настає на підставі норм трудового законодавства (КЗпП України)[51]) та правил внутрішнього трудового розпорядку. Спеціальна дисциплінарна відповідальність настає за порушення норм законодавства про державну службу, зокрема, Закону України «Про державну службу» [124]. При цьому базовим нормативним актом дисциплінарної відповідальності посадових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур є КЗпП України.

Особливістю дисциплінарної відповідальності посадових та службових осіб ДФС України є те, що чинне законодавство не передбачає перелік дисциплінарних проступків, за які вона настає. Тому питання щодо наявності чи відсутності дисциплінарного проступку у кожному конкретному випадку вирішує керівник органу ДФС України, виходячи із обставин конкретної справи.

Відповідно до ст. 147 КЗпП України за порушення трудової дисципліни до посадових та службових осіб ДФС України може бути застосовано тільки одне з таких видів стягнень – догана або звільнення.

Звільнення як дисциплінарне стягнення може бути застосовано до посадової особи ДФС України за систематичне невиконання працівником без поважних причин обов’язків, покладених на нього трудовим договором або правилами внутрішнього тралового розпорядку, якщо до працівника раніше застосовувалися заходи дисциплінарного або громадського стягнення, появу на роботі у нетверезому стані або стані токсичного чи наркотичного сп’яніння, а також за прогул без поважних причин, в тому числі у разі відсутності на роботі більше трьох годин протягом робочого дня та вчинення розкрадання майна власника.
Дисциплінарне стягнення застосовується керівником органу ДФС України або особою, яка виконує його обов’язки в установленому порядку. Одночасно з дисциплінарним стягненням працівник позбавляється премії за місяць, у якому до нього застосовано дисциплінарне стягнення або захід дисциплінарного впливу. До застосування дисциплінарного стягнення адміністрація органу ДФС України повинна зажадати від порушника трудової дисципліни письмові пояснення. У випадку відмови працівника дати письмові пояснення складається відповідний акт. За кожне правопорушення трудової дисципліни може бути застосоване лише одне дисциплінарне стягнення. При обранні виду стягнення враховуються ступінь вчиненого проступку, заподіяна ним шкода, обставини, за яких вчинено проступок, попередня робота працівника (ст.ст. 147, 147-1, 149 КЗпПУ) [51].

Дисциплінарне стягнення застосовується безпосередньо за виявленням проступку, але не пізніше одного місяця з дня його виявлення, не враховуючи часу звільнення працівника від роботи у зв’язку з тимчасовою непрацездатністю або перебуванням його у відпустці. Слід відзначити, що дисциплінарне стягнення не може бути накладене пізніше шести місяців з дня вчинення проступку. Стягнення оголошується в наказі і повідомляється працівнику під розпис в триденний строк (ст. 148 КЗпПУ) [51].

Якщо протягом року з дня накладання дисциплінарного стягнення працівника не буде піддано новому дисциплінарному стягненню, то він вважається таким, що не мав дисциплінарного стягнення. Якщо працівник не допустив нового порушення дисципліни і до того ж проявив себе як сумлінний працівник, то стягнення може бути знято до закінчення одного року. Протягом строку дії дисциплінарного стягнення заходи заохочення до працівника не застосовуються (ст. 151 КЗпПУ) [51].

Статтею 14 Закону України «Про державну службу» [124] передбачено заходи дисциплінарного впливу, які можуть бути застосовані до посадових та службових осіб ДФС України за порушення трудової дисципліни, а саме:

1) попередження про неповну службову відповідність;

2) затримка до одного року у присвоєнні чергового рангу або у призначенні на вищу посаду. При цьому слід зазначити, що вказані заходи є заходами дисциплінарного впливу, а не заходами дисциплінарного стягнення, тому їх застосування можливе з одночасним накладенням дисциплінарних стягнень, передбачених ст. 147 КЗпП України.

Притягнення посадових і службових осіб ДФС України до дисциплінарної відповідальності можливе лише за наявності сукупності певних умов матеріально-правового та процесуального характеру. Так, підставою дисциплінарної відповідальності посадових і службових осіб ДФС України є вчинений ними дисциплінарний проступок. У чинному законодавстві, яке регулює питання дисциплінарної відповідальності державних службовців, до яких відносяться посадові та службові особи ДФС України, не має визначення поняття дисциплінарного проступку державного службовця. У ст. 14 закону України «Про державну службу» [124] закріплено лише перелік підстав, за вчинення яких державний службовець підлягає дисциплінарній відповідальності, а саме:

1) невиконання чи неналежне виконання службових обов’язків;

2) перевищення своїх повноважень;

3) порушення обмежень, пов’язаних з проходженням державної служби;

4) вчинення вчинку, який порочить його як державного службовця або дискредитує державний орган, в якому він працює. Тому питання визначення поняття дисциплінарного проступку у юридичній літературі й досі залишається відкритим.

Так, Ю. М. Полєтаєв під дисциплінарним проступком у трудовому праві розуміє винне, протиправне (але таке, що виключає кримінальну відповідальність) невиконання трудових обов’язків, їх нездійснення, перевищення повноважень, що забезпечують процес праці, особою, яка перебуває в трудових правовідносинах з конкретною організацією [112, с. 64]. На думку В. О. Козбаненко, під дисциплінарним проступком слід розуміти винне порушення службових обов’язків, правил внутрішнього трудового розпорядку, зокрема трудової дисципліни [22, с. 640]. М. І. Іншин під дисциплінарним проступком державного службовця пропонує розуміти свідоме (винне) невиконання або неналежне виконання державним службовцем своїх посадових обов’язків, яке може виявлятись у навмисному порушенні правил службового розпорядку, посадових інструкцій, наказів начальників і керівників, морально-етичних вимог [44, с. 360–361]. Цієї ж думки притримується й О. Д. Новак, яка під дисциплінарним проступком державного службовця розуміє суспільно небезпечне, протиправне, винне діяння (дія або бездіяльність), яке полягає у невиконанні або у неналежному виконанні державним службовцем своїх службових обов’язків, порушенні морально-етичних правил, а також інших порушеннях службової дисципліни, за які законодавством передбачено дисциплінарну відповідальність [103, с. 130].

Отже, з викладеного вбачається, що підставою для притягнення до дисциплінарної відповідальності посадових та службових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур є дисциплінарний проступок – винне, протиправне невиконання або неналежне виконання державним службовцем (посадовою чи службовою особою ДФС України) покладених на нього посадових обов’язків у сфері здійснення адміністративних процедур (порушення трудової дисципліни), за яке передбачається дисциплінарна відповідальність [81, с. 163].

Слід відзначити, що дисциплінарний проступок вважається скоєним лише тоді, коли будуть наявні всі ознаки складу (об’єкт, суб’єкт, об’єктивна сторона, суб’єктивна сторона) цього проступку, оскільки відсутність цих ознак виключає факт його вчинення. З огляду на це, пропонуємо розглянути склад дисциплінарного проступку.

Обов’язковою ознакою складу будь-якого дисциплінарного проступку є об’єкт. В адміністративно-правовій науці розрізняють три групи таких об’єктів: а) службові обов’язки, визначені за посадою, порушення яких може спричинити обмеження прав, інтересів, честі, гідності, особистої недоторканності окремих громадян, інтересів і прав державних і громадських організацій; б) правила додержання службової дисципліни (режим робочого часу, розпорядок дня працівників, правила поводження зі службовими документами); в) загальні правила поведінки державних службовців поза службою, а також етичні вимоги, що ставляться до них [16, с. 277–278].

Суб’єктом дисциплінарного проступку може бути тільки фізична осудна особа [6, с. 15], а обов’язковою вимогою до суб’єкта – наявність певного правового стану правопорушника [64, с. 91]. Суб’єктами дисциплінарних проступків є посадові особи ДФС України, які в межах своєї компетенції і відповідно до службових обов’язків здійснюють адміністративні процедури внутрішньоорганізаційного (управлінського) або зовнішнього характеру.

Об’єктивна сторона дисциплінарних правопорушень характеризується діянням (дією чи бездіяльністю) і лише в окремих випадках (матеріальний склад правопорушення) шкодою і причинним зв’язком між діянням і наслідками, а також такими ознаками, як місце, час, обстановка, засіб вчинення діяння. При цьому діяння має обов’язково бути протиправним, тобто таким, яке полягає в невиконанні або у неналежному виконанні посадовою особою ДФС України своїх трудових, службових обов’язків у сфері здійснення адміністративних процедур.
З суб’єктивної сторони дисциплінарні правопорушення характеризуються виною у формі умислу або необережності. При цьому вина (винність) особи, яка вчинила порушення, є однією з обов’язкових умов, необхідних для того, щоб порушення обов’язків служби потягло за собою накладення дисциплінарного стягнення. З юридичної точки зору вина передбачає психічне ставлення особи до вчиненого, є показником певної відповідності між об’єктивно суспільно шкідливими діями (бездіяльністю) правопорушника і його психічною діяльністю [12, с. 72–76]. Дисциплінарний проступок вважається скоєним з умислом тоді, коли особа, яка його скоїла, усвідомлювала протиправний характер своєї дії чи бездіяльності, передбачала їх шкідливі наслідки і бажала або свідомо допускала настання таких наслідків. Дисциплінарний проступок вважається скоєним з необережності, коли особа, яка його скоїла, передбачала можливість настання шкідливих наслідків своєї дії чи бездіяльності, але легковажно розраховувала на їх відвернення або не передбачала можливості настання таких наслідків, хоча повинна була і могла їх передбачити. Усвідомлення працівником протиправності діяння необхідне для встановлення його вини. Якщо працівник знає, що не виконання або неналежне виконання службових обов’язків, зловживання повноваженнями і порушення заборони протиправне і скоює ці діяння, він чинить винно [64, с. 91].

Таким чином, для притягнення до дисциплінарної відповідальності посадових і службових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур необхідна наявність таких умов:

1) діяння (дія чи бездіяльність) має бути протиправним;

2) протиправне діяння (дія чи бездіяльність) має бути винним, тобто вчинене посадовою або службовою особою ДФС України навмисно або з необережності;

3) посадовою чи службовою особою ДФС України мають бути не виконані саме посадові обов’язки у сфері здійснення адміністративних процедур, наприклад: порушення процедури підготовки і прийняття нормативних або індивідуальних актів; порушення правил організації планово-фінансової роботи; недотримання правил документообігу; порушення процедури відшкодування платнику податків податку на додану вартість із державного бюджету; недотримання порядку проведення документальної позапланової виїзної перевірки платника податку на додану вартість для визначення достовірності нарахування бюджетного відшкодування такого податку тощо.

До особливостей дисциплінарної відповідальності посадових осіб ДФС України можна віднести і той факт, що в окремих випадках дисциплінарна відповідальність може наступити не тільки за порушення вимог трудової та службової дисципліни, але й за порушення етично-моральних правил поведінки, які закріплені у спеціальних нормативних актах – Законі України «Про правила етичної поведінки» від 17 травня 2012 року № 4722-VI [143], Загальних правилах поведінки державного службовця, затверджених наказом Головного управління державної служби України від 4 серпня 2010 року № 214 [128].

Крім того, на посадових осіб ДФС України поширюються вимоги та обмеження, які встановлені Законом України «Про засади запобігання і протидії корупції» від 7 квітня 2011 року № 3206-VI [127]. Відповідно до пп. ж п. 1 ст. 4 цього Закону посадові особи ДФС України є суб’єктами відповідальності за корупційні правопорушення, які передбачені у главі 13-А КУпАП [53], зокрема, за порушення обмежень щодо сумісництва та суміщення з іншими видами діяльності (ст. 172-4 КУпАП), порушення встановлених законом обмежень щодо одержання дарунка (пожертви) (ст. 172-5 КУпАП), порушення вимог фінансового контролю (ст. 172-6 КУпАП), порушення вимог щодо повідомлення про конфлікт інтересів (ст. 172-7 КУпАП), незаконне використання інформації, що стала відома особі у зв’язку з виконанням службових повноважень (ст. 172-8 КУпАП), а також за невжиття заходів щодо протидії корупції (ст. 172-9 КУпАП). Тому в окремих випадках посадові особи ДФС України можуть бути притягнуті до дисциплінарної відповідальності за скоєння корупційних правопорушень, які мали місце під час здійснення адміністративних процедур.

Підсумовуючи відзначимо, що дисциплінарна відповідальність посадових та службових осіб ДФС України є самостійним видом юридичної відповідальності. Юридичною підставою дисциплінарної відповідальності посадових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур є дисциплінарний проступок – винне, протиправне невиконання або неналежне виконання державним службовцем (посадовою особою ДФС України) покладених на нього посадових обов’язків у сфері здійснення адміністративних процедур (порушення трудової дисципліни), за яке передбачається дисциплінарна відповідальність [81, с. 165].

Можна виділити такі особливості дисциплінарної відповідальності посадових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур:

1) дисциплінарна відповідальність застосовується до вказаних осіб за невиконання чи неналежне виконання службових обов’язків, перевищення своїх повноважень, порушення обмежень, пов’язаних з проходженням державної служби, а також за вчинок, який порочить їх як державних службовців або дискредитує підрозділ ДФС України, в якому вони працюють;

2) дисциплінарна відповідальність може наступити не тільки за порушення вимог трудової та службової дисципліни, але й за порушення етично-моральних правил поведінки, які закріплені у спеціальних нормативних актах;

3) до посадових осіб, крім дисциплінарних стягнень, передбачених чинним законодавством про працю України, можуть застосовуватися такі заходи дисциплінарного впливу як: попередження про неповну службову відповідність; затримка до одного року у присвоєнні чергового рангу або у призначенні на вищу посаду.

Загальні засади адміністративної відповідальності посадових осіб закріплені у КУпАП [53], у ст. 14 якого зазначено, що посадові особи підлягають адміністративній відповідальності за адміністративні правопорушення, пов’язані з недодержанням установлених правил у сфері охорони порядку управління, державного і громадського порядку, природи, здоров’я населення та інших правил, забезпечення виконання яких входить до їх службових обов’язків.

Крім того, посадові особи ДФС України, які здійснюють адміністративні процедури у сфері оподаткування, можуть бути також притягнуті до адміністративної відповідальності за порушення законодавства у сфері захисту персональних даних, яка передбачена ст. 188-39 КУпАП, оскільки, згідно із Законом України «Про захист персональних даних» від 1 червня 2010 року № 2297-VI [136] вони є володільцями персональних даних, які отримують у зв’язку зі здійсненням адміністративних процедур. Зокрема, ст. 188-39 КУпАП передбачено адміністративну відповідальність за неповідомлення або несвоєчасне повідомлення суб’єкта персональних даних про його права у зв’язку з включенням його персональних даних до бази персональних даних, мету збору цих даних та осіб, яким ці дані передаються.

Також, як зазначалося раніше, посадові особи ДФС України є суб’єктами відповідальності за корупційні правопорушення, які передбачені у главі 13-А КУпАП. Підставою притягнення посадових осіб ДФС України до дисциплінарної, адміністративної, цивільної та кримінальної відповідальності є вчинення ними корупційного правопорушення – умисного діяння, що містить ознаки корупції, вчиненого особою, яка є суб’єктом відповідальності за корупційні правопорушення, за яке законом установлено кримінальну, адміністративну, цивільно-правову та дисциплінарну відповідальність (ч. 4 ст. 1 Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції» [127]).

Корупційне правопорушення, як і адміністративне правопорушення, має ряд ознак: по-перше, корупційне правопорушення – це виключно діяння, тобто дія чи бездіяльність, акт зовнішньої поведінки особи, що відображає його ставлення до інших людей, держави і суспільства. Це означає, що думки, бажання, інші прояви психічної діяльності особи юридичного значення не мають. По-друге, до ознак корупційного правопорушення належить його протиправність, тобто зовнішнє вираження його суспільної шкідливості. Це означає, що серед усіх діянь, які визнаються протиправними, корупційними є лише ті, що прямо вказані в Законі України «Про засади запобігання і протидії корупції», КУпАП, КК України. По-третє, важливою ознакою корупційного правопорушення є винність. Тобто корупційним діянням може бути тільки винне діяння, яке відображає негативне внутрішнє ставлення особи до інтересів інших осіб. По-четверте, обов’язковою ознакою корупційного правопорушення є кримінальна, адміністративна, цивільно-правова та дисциплінарна караність. Караність свідчить про те, що корупційним проступком визнається лише таке протиправне, винне діяння, за яке законодавством передбачено застосування відповідного покарання. Це дозволяє відмежувати корупційне правопорушення від інших протиправних вчинків [52, с. 20].

До цивільної відповідальності посадові особи ДФС України, які відповідно до функціональних обов’язків здійснюють адміністративні процедури у сфері оподаткування, притягаються у разі заподіяння платникам податків матеріальної чи моральної шкоди, яку вони завдали своїми незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю. Вказане положення закріплене у ст.ст. 1173, 1174 Цивільного кодексу України від 16 січня 2003 року № 435-IV [206], відповідно до яких відшкодуванню підлягає шкода, завдана фізичній або юридичній особі незаконними рішеннями, дією чи бездіяльністю органів публічної влади (органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим або органами місцевого самоврядування), або службовими особами цих органів. Умовою відшкодування платнику податків шкоди є те, що така шкода має бути заподіяною посадовою особою ДФС України, яка відповідно до своїх функціональних обов’язків здійснювала адміністративні процедури у сфері оподаткування. У таких випадках моральна і матеріальна шкода відшкодовується платникам податків незалежно від вини посадової особи ДФС України.

До особливостей цивільної відповідальності посадових осіб ДФС України, які здійснюють адміністративні процедури у сфері оподаткування, можна віднести положення п. 21.3 ст. 21 Податкового кодексу України відповідно до якого шкода, завдана неправомірними діями посадових осіб контролюючих органів, підлягає відшкодуванню за рахунок коштів державного бюджету, передбачених таким контролюючим органам. Проте, на нашу думку, ДФС України повинна мати можливість стягнути з посадової особи, безпосередньо винної у заподіянні матеріальної чи моральної шкоди, витрачені на відшкодування потерпілій стороні (фізичній чи юридичній особі) кошти. З огляду на це, необхідно внести зміни до ст. 21 Податкового кодексу України, які б закріплювали право контролюючого органу (ДФС України) на регрес (відшкодування) витрачених коштів, які були виплачені потерпілій стороні у зв’язку з неправомірними діями посадової особи контролюючого органу, тим самим розширити обов’язки та підстави юридичної відповідальності останніх.
До кримінальної відповідальності посадові особи ДФС України притягаються у разі вчинення злочинів у сфері службової та професійної діяльності, пов’язаної із здійсненням адміністративних процедур у сфері оподаткування, які передбаченні у КК України від 5 квітня 2001 року № 2341-III [63]. Кримінальна відповідальність передбачена за зловживання владою або службовим становищем (ст. 364 КК України), перевищення влади або службових повноважень (ст. 365 КК України), зловживання повноваженнями у сфері надання публічних послуг (ст. 365-2 КК України), службове підроблення (ст. 366 КК України); службову недбалість (ст. 367 КК України). Кримінальна відповідальність передбачена також за прийняття пропозиції, обіцянки або одержання неправомірної вигоди службовою особою (ст. 368 КК України), незаконне збагачення (ст. 368-2 КК України), провокацію підкупу (ст. 370 КК України).

Виходячи з викладеного можна зробити такі висновки.

1. Особливостями дисциплінарної відповідальності посадових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування є такі:

1) дисциплінарна відповідальність застосовується до вказаних осіб за невиконання чи неналежне виконання службових обов’язків, перевищення своїх повноважень, порушення обмежень, пов’язаних з проходженням державної служби, а також за вчинок, який порочить їх як державних службовців або дискредитує підрозділ ДФС України, в якому вони працюють;

2) дисциплінарна відповідальність може наступити не тільки за порушення вимог трудової та службової дисципліни, але й за порушення етично-моральних правил поведінки, які закріплені у спеціальних нормативних актах;

3) до посадових осіб, крім дисциплінарних стягнень, передбачених чинним законодавством про працю України, можуть застосовуватися такі заходи дисциплінарного впливу як: попередження про неповну службову відповідність; затримка до одного року у присвоєнні чергового рангу або у призначенні на вищу посаду.

До особливостей цивільної відповідальності посадових осіб ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування віднесено положення п. 21.3 ст. 21 Податкового кодексу України відповідно до якого шкода, завдана неправомірними діями посадових осіб контролюючих органів, підлягає відшкодуванню за рахунок коштів державного бюджету, передбачених таким контролюючим органом.

Висновки до розділу 2
Вивчення сфери реалізації адміністративних процедур ДФС України й особливостей юридичної відповідальності за порушення порядку їх здійснення дало змогу зробити такі висновки:

1. Встановлено, що внутрішньоорганізаційні адміністративні процедури реалізуються ДФС України без участі платників податків у межах системи органів публічної влади, охоплюючи питання управлінського характеру.

Сформульовано поняття та здійснено класифікацію внутрішньоорганізаційних адміністративних процедур ДФС України у сфері оподаткування. Наголошено, що організаційні процедури є невід’ємним елементом функціонування ДФС України та її територіальних органів, оскільки охоплюють питання внутрішнього трудового розпорядку, системи безпеки (технічної, пожежної), внутрішнього діловодства, добору і розстановки персоналу, формування кадрового резерву, розподілу посадових обов’язків тощо. Підкреслено, що нормотворчі процедури становлять особливу сферу діяльності ДФС України, адже спрямовані на забезпечення правового регулювання податкових відносин.

Зроблено висновок, що складність класифікації внутрішньоорганізаційних адміністративних процедур, які здійснюються ДФС України, полягає в тому, що існує безліч критеріїв для її проведення. Класифікаційний розподіл можна здійснювати за усіма напрями організаційної (управлінської) діяльності ДФС України, однак при цьому всі напрями є взаємодоповнюючими, і тому їх урахування має бути обов’язковим.

2. Ознакою розмежування зовнішньоорганізаційних адміністративних процедур у сфері оподаткування є суб’єкт ініціативи. Тому такі процедури прийнято поділяти на «заявні» та «втручальні». У заявній адміністративній процедурі суб’єктом ініціативи є платник податків, за зверненням якої до органу ДФС України розпочинається провадження щодо надання адміністративної процедури. У втручальній – це орган публічної влади – ДФС України, який здійснює в межах своєї компетенції контрольно-наглядові повноваження у сфері оподаткування, а також виступає своєрідним гарантом захисту прав, свобод та інтересів платників податків у цій сфері.

Звернено увагу на те, що чинне законодавство не містить чіткого переліку дій та рішень контролюючих органів, які можуть бути оскаржені громадянами. Встановлено, що ДФС України з метою спрощення здійснення адміністративних процедур у сфері розгляду звернень громадян запровадила роботу єдиного Контакт-центру, покликаного надавати оперативні відповіді на запитання платників податків.
3. Проаналізовано семантику поняття «юридична відповідальність», на підставі чого визначено її характерні ознаки. Зауважено, що посадові особи ДФС України, які здійснюють відповідно до своїх функціональних обов’язків адміністративні процедури у сфері оподаткування, є спеціальними суб’єктами всіх видів юридичної відповідальності. Юридична відповідальність посадових осіб ДФС України є наслідком недбалого виконання чи невиконання ними службових повноважень.
Вказано, що дисциплінарна відповідальність посадових осіб ДФС України регулюється нормами різних галузей права. Запропоновано розрізняти два види дисциплінарної відповідальності: загальну та спеціальну. Загальна дисциплінарна відповідальність настає на підставі норм трудового законодавства (КЗпП України) та правил внутрішнього трудового розпорядку. Спеціальна дисциплінарна відповідальність настає за порушення норм законодавства про державну службу, зокрема, Закону України «Про державну службу».

Обґрунтовано необхідність внесення змін до ст. 21 Податкового кодексу України, відповідно до яких пропонується закріпити право контролюючого органу (ДФС України) на регрес (відшкодування) витрачених коштів, які були виплачені потерпілій стороні у зв’язку з неправомірними діями, рішенням чи бездіяльністю посадової особи контролюючого органу, тим самим розширивши обов’язки та підстави юридичної відповідальності останніх.
РОЗДІЛ ІІІ

ШЛЯХИ ВДОСКОНАЛЕННЯ ЗДІЙСНЕННЯ АДМІНІСТРАТИВНИХ ПРОЦЕДУР У СФЕРІ ОПОДАТКУВАННЯ В УКРАЇНІ

3.1. Напрями вдосконалення національного законодавства, яке регламентує здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування

Визначальною ознакою розвитку законодавства, зокрема адміністративного, у демократичних країнах є його спрямованість на забезпечення прав і законних інтересів приватних осіб у відносинах із державою та її органами. Одна з найважливіших гарантій цього – чітка регламентація процедурного аспекту відносин особи і влади. За таких умов службовець адміністрації діє не свавільно, а керуючись чітко встановленим порядком. Це забезпечує рівність приватних осіб перед законом, адже до всіх однопорядкових справ застосовується однакова процедура. Крім того, існування законодавчо встановленої процедури є вихідною точкою для здійснення контролю, зокрема судового, за законністю діяльності органів влади. Наразі ці питання є особливо актуальними, оскільки досі більшість процедурних елементів відносин органів влади з громадянами або взагалі не регулюються законодавством, або регулюються підзаконними нормативними актами. Це один з недоліків, що залишився у спадок від радянської доби, який зумовлений тим, що на перше місце тоді ставилась держава, а не людина і право. Тому однією з тенденцій законодавчих робіт у посттоталітарних державах стало прийняття законів, спрямованих на регулювання процедурного аспекту відносин органів влади з приватними особами та їх демократизацію [2, с. 5].

Світовий досвід свідчить, що зазвичай законодавець робить вибір між процесуальним кодексом, який включає всі адміністративні процедури (Італія, Іспанія, Німеччина, Австрія і т.д.) і спеціальними процесуальними законами, котрі відносяться до конкретних галузей державного управління (США, Франція, Великобританія, деякі Скандинавські країни і т.д.) [1, с. 286–287].

Правова основа захисту прав, свобод та інтересів громадян України в процесі здійснення адміністративних процедур базується насамперед на положеннях Конституції, законів України, а також підзаконних нормативно-правових актах, які видаються окремими органами державної влади, що здійснюють адміністративні процедури у тій чи іншій сфері суспільних відносин. Щоб змінити ситуацію на краще Концепцією адміністративної реформи в Україні було передбачено прийняття Адміністративно-процедурного кодексу, покликаного закріпити демократичні європейські стандарти у відносинах органів виконавчої влади з громадянами.

Позитивними положеннями проекту Адміністративно-процедурного кодексу України, як відзначає Л. Є. Кисіль, є такі:

1. Розширене коло осіб, які мають право на подання звернення. Адже застосований у ньому термін «особа» (ст.ст. 2, 23) включає не лише фізичних осіб – громадян України, іноземців та осіб без громадянства, які досягли повноліття і не визнані судом недієздатними, а також до досягнення цього віку у справах з приводу публічно-правових відносин, у яких вони відповідно до законодавства можуть брати участь, – але й юридичних осіб, у тому числі іноземних, які є правоздатними та дієздатними згідно з Цивільним кодексом України.

2. Більш чітка і логічна структура понятійного апарату виходячи з таких міркувань: а) оскільки фізичні та юридичні особи з метою вирішення фактичних обставин з питань їх життєдіяльності звертаються до органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб, то важливого значення набуває, насамперед визначення у проекті Кодексу понять «адміністративна справа» та «адміністративний орган»; б) чітко визначені підстави для порушення провадження по адміністративній справі – подання заяви чи скарги, ініціатива уповноваженого суб’єкта; в) вибудований порядок просування послідовних дій («процедурна дія, бездіяльність» – «адміністративна процедура» – «провадження по індивідуальній адміністративній справі»), спрямованих на досягнення конкретного юридичного результату – прийняття процедурного рішення, адміністративного акту чи рішення за скаргою.

3. Закріплено поняття адміністративної послуги як прийняття на підставі закону за зверненням конкретної фізичної або юридичної особи адміністративного акту, спрямованого на реалізацію та захист її прав і законних інтересів та/або на виконання особою визначених законом обов’язків (отримання дозволу (ліцензії), сертифікату, посвідчення, інших документів, проведення реєстрації тощо) [49, с. 149–150].

Отже, по-перше, ідея прийняття Адміністративно-процедурного кодексу полягає в тому, щоб зібрати в одному законі всі процесуальні правила, які застосовуються при здійсненні виконавчої влади. По-друге, Адміністративно-процедурний кодекс має бути досить детальним і стосуватися всіх важливих питань, але при цьому залишатися досить узагальненим, щоб відповідати усім видам проваджень і процедур. По-третє, Адміністративно-процедурний кодекс повинен внести порядок і послідовність у те, як органи виконавчої влади використовують свої повноваження. Порядок і послідовність, у свою чергу, служать ефективності й ощадливості прийняття рішень. Тоді відпадає необхідність щораз розробляти процедури з появою нових адміністративних справ. Замість цього кодекс повинен сформулювати загальний, встановлений порядок, що відповідає різноманітним видам діяльності органів виконавчої влади, і який може бути доповнений або модифікований при необхідності. Адміністративно-процедурний кодекс повинен встановити мінімальні стандарти, які мають дотримуватися у всіх галузях діяльності органів виконавчої влади. По-четверте, ніякі обставини, пов’язані з оперативністю й економічністю адміністративних проваджень та процедур, не можуть бути виправдані ослабленням гарантій прав громадян в адміністративному процесі, що в свою чергу має бути основою (предметом) оскарження встановлених порушень у суді. По-п’яте, загальний Адміністративно-процедурний кодекс повинен стати важливою частиною зрілої добре працюючої системи адміністративного права. Однак основний недолік кодифікованого адміністративно-процесуального законодавства полягає в тому, що сам принцип узагальнення означає, що можлива неповна відповідність між загальними положеннями і конкретним адміністративним контекстом. Іншою проблемою створення кодексу є його можлива надмірна складність. Позитивною властивістю Адміністративно-процедурного кодексу може бути внесення в нього правил спрощених процедур, використання яких припустимо за згодою (і з ініціативи) заявників (сторін) [7, с. 52].

Адміністративно-процедурний кодекс України повинен закріплювати порядок здійснення адміністративних процедур у частині прийняття органом виконавчої влади індивідуальних актів управління, що торкаються прав і обов’язків суб’єктів адміністративно-правових відносин. Отже, майбутній Адміністративно-процедурний кодекс України регулюватиме зовнішні стосунки органів виконавчої влади з громадянами (процедури розгляду адміністративних справ стосовно заяв і пропозицій громадян), а не внутрішньо-організаційний аспект їхньої діяльності.
Таким чином, об’єктом регулювання Адміністративно-процедурного кодексу, як наголошує О. В. Баклан, повинні бути дві групи суспільних відносин, що виникають при розгляді заяв та пропозицій громадян між: а) органом державного управління (або органом місцевого самоврядування) і громадянином або організацією в процесі реалізації громадянином або організацією своїх прав; б) органом державного управління (або органом місцевого самоврядування) і громадянином, організацією у випадку прийняття індивідуального правового акту, що пропонує громадянинові, організації виконати той або інший обов’язок [7, с. 54]. З огляду на це, проведення реформ у сфері державного управління потребує досконалого правового забезпечення, важливе місце в якому належить адміністративному праву, котре є фундаментальною галуззю українського публічного права, що органічно пов’язана з виконавчою владою і являє собою правові засади та інструмент її здійснення [188, с. 250].

Вивчаючи питання удосконалення національного законодавства, яке регламентує здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування, слід відзначити, що саме недосконалість адміністративних процедур, пов’язаних з оподаткуванням, є однією з головних причин недоотримання податкових платежів до державного бюджету, негативного ставлення платників до виконання свого податкового обов’язку, а також низької позиції України в міжнародному рейтингу умов ведення бізнесу [41].

На сьогодні правове регулювання процедур адміністрування податків здійснюється нормами розділу ІІ Податкового кодексу України, які деталізують дії платників податків та контролюючих органів у сфері справлянні податків і зборів. Ідеться про податкову звітність, визначення суми податкових та/або грошових зобов’язань платника податків, податковий контроль, погашення податкового боргу платників, відповідальність за порушення податкового законодавства, оскарження рішень контролюючих органів [99, с. 159].

Податкове адміністрування як регламентована законами й іншими нормативно-правовими актами управлінська діяльність, що здійснюється податковими та іншими контролюючими органами, передбачає розв’язання таких основних завдань: забезпечення платникам податків зручних умов для виконання їхніх обов’язків щодо розрахунку, декларування та сплати податків і зборів; контроль із боку держави виконання платниками податків своїх обов’язків щодо розрахунку, декларування та сплати податків і зборів, забезпечення їх повного виконання всіма платниками податків; забезпечення захисту прав та законних інтересів платників податків від протиправного втручання з боку органів державної влади; вжиття державою заходів примусу щодо платників податків, які не виконують свої обов’язки.

З урахуванням необхідності розв’язання цих завдань, як наголошує В. А. Ільшенко, має будуватися система адміністрування податків. При цьому виконання одних завдань покладається на органи державної влади, інших – на платників податків. До функцій органів державної влади, закріплених нормами Податкового кодексу України, при проведенні адміністрування податків належать: надання послуг платникам податків під час виконання ними своїх обов’язків з розрахунку, декларування та сплати податків і зборів; здійснення контролю за виконанням платниками податкового законодавства; вирішення спорів, що виникають при застосуванні податкового законодавства; забезпечення відповідальності за порушення податкового законодавства як платників податків, так і органів державної виконавчої влади; здійснення примусового стягнення податків, не сплачених у встановлені строки, та вжиття заходів, спрямованих на поновлення платоспроможності платників податків [41]. Отже, слід зазначити, що встановлення чітких адміністративних процедур реалізації норм податкового законодавства сприятиме забезпеченню не тільки ефективного функціонування контролюючих органів, а й створенню сприятливого податкового клімату, комфортних умов взаємодії платників податків із контролюючими органами.

Як слушно зауважує В. І. Теремецький, удосконалення процедур адміністрування податків необхідно здійснювати в першу чергу шляхом модернізації інформаційно-аналітичного забезпечення діяльності контролюючих органів. Платників податків треба забезпечити якісною аналітичною інформацією, для чого необхідно, щоб веб-портал податкових органів складався з трьох основних блоків: інформаційного, консультаційно-роз’яснювального та блоку електронних сервісів [190, с. 501].

Вдосконалення інформаційно-аналітичного забезпечення контролюючих органів як цілісної системи, спрямованої на загальний аналіз результатів господарської діяльності платників податків, є основним фактором підвищення ефективності адміністрування податків. Крім того, функціонування вказаної системи дозволить забезпечити перенесення уваги податкових органів на тих платників податків, які ухиляються від виконання податкового обов’язку, і зменшити навантаження на сумлінних платників податків [99, с. 222]. Крім того, автоматизовані системи обліку та пошуку інформації застосовують не лише при проведенні контрольної діяльності органів ДПС. Такі системи використовують і правоохоронні органи під час виявлення, профілактики та розслідування злочинів. Інформаційно-довідкове забезпечення є основою аналітичної роботи, що проводиться підрозділами податкової міліції та іншими правоохоронними органами. Використання інформаційних банків даних, у тому числі тих, що містять оперативно-розшукову інформацію, дозволяє отримати великий масив даних, який може бути використаний не лише в пошуковій та контрольно-аналітичній діяльності, а й у доказовому процесі [75, с. 101].

Наступним етапом розвитку процедур податкового контролю є впровадження електронного аудиту (е-аудиту), який є комплексом заходів контролю податкового органу і функціонує через опрацювання спеціалізованим програмним забезпеченням інформації про господарську діяльність суб’єкта господарювання. За результатами проведення такого аудиту визначаються факти ухилення від сплати податків, мінімізація податкових зобов’язань або їх імовірність, а також приймається рішення про проведення відповідних контрольних дій [60].
Також важливими напрямами для вдосконалення адміністрування податків є уніфікація бухгалтерського та податкового обліку, спрощення процедури звітності. Необхідно запроваджувати новітні інформаційні технології, які сприятимуть розвитку тісних партнерських відносин держави і платників податків, нових механізмів звітування платників податків шляхом подання податкової звітності засобами електронного зв’язку, створенню електронних реєстрів податкових накладних і використання аналітичних процедур для всебічного й оперативного аналізу даних податкової звітності, що має стати для податкових органів одним із важливих напрямів поліпшення процесу обслуговування платників податків, а також створення для них нових електронних сервісів [165, с. 69].

Слід відзначити, що упродовж останніх років були помітно спрощені процедури реєстрації юридичної особи та фізичної особи – підприємця, а також взяття на облік суб’єкта господарювання в органах державної статистики, Пенсійного фонду України, ДФС України. Це все відбулося завдяки запровадженню так званого «єдиного вікна», що передбачає взаємний обмін інформацією з відомчих реєстрів органів статистики, ДФС України та Пенсійного фонду України. Отже, відпала необхідність в отриманні довідки про взяття на облік платника податків форми 4-ОПП, довідки з Єдиного державного реєстру підприємств та організацій України (довідка статистики) та низки інших документів.

Вдосконалення процедур адміністрування податків необхідно здійснювати як у загальних напрямах, так і з урахуванням особливостей адміністрування окремих податків. Змін потребує процедура адміністрування податку на прибуток, зокрема в напрямі спрощення податкового обліку. Для цього необхідно скасувати інститут податкових різниць, а коригування слід здійснювати за правилами бухгалтерського обліку. Малі підприємства, які є платниками податку на прибуток, подаватимуть у складі річної податкової декларації річну фінансову звітність. Що стосується питання сплати авансових платежів при виплаті дивідендів, то авансові внески з податку на прибуток слід зменшувати на суму виплачених дивідендів. Нововведень потребує і процедура оподаткування цінних паперів. По-перше, порядок визначення біржового курсу, який наразі узгоджується з регулятором, – Національною комісією з цінних паперів та фондового ринку, необхідно також погоджувати і з ДФС України. По-друге, курс, розрахований на одній фондовій біржі, не може бути застосовано до операцій з паперами того самого емітента на іншій біржі. По-третє, датою виникнення податкових зобов’язань необхідно вважати дату переходу права власності на цінний папір, а не отримання доходу. Змін вимагають і положення Податкового кодексу України, які регламентують процедуру адміністрування екологічного податку. Необхідно розширити коло податкових агентів екологічного податку, вдосконалити визначення первинних водокористувачів, спростити механізм сплати податків шляхом визначення податкових агентів, які сплачують екологічний податок та збір за спеціальне використання води. Агентами слід визначати тих, хто, сплачує екологічний збір за енергоносії, що створюють викиди забруднюючих речовин в атмосферу, а також за товари, що імпортуються та є джерелом виникнення таких забруднюючих речовин [26, с. 138–139].

Виходячи з викладеного, можна зробити такі висновки.

1. Прийняття Адміністративно-процедурного кодексу України є вимогою сучасного часу. Новий кодекс повинен закріплювати порядок здійснення адміністративних процедур у частині прийняття органом виконавчої влади індивідуальних актів управління, що торкаються прав і обов’язків суб’єктів адміністративно-правових відносин. Таким чином, майбутній Адміністративно-процедурний кодекс України регулюватиме зовнішні стосунки органів виконавчої влади з громадянами (процедури розгляду адміністративних справ стосовно заяв і пропозицій громадян), а не внутрішньо-організаційний аспект їхньої діяльності.

Адміністративно-процедурний кодекс України сприятиме уніфікації загальних принципів і правил здійснення адміністративних проваджень щодо розгляду адміністративних справ, прийняття індивідуальних актів управління, виробленню правового механізму реалізації та захисту прав, свобод, законних інтересів приватних осіб у відносинах з органами публічної влади. Утім, проект Адміністративно-процедурного кодексу України потребує подальшого доопрацювання, проведення широкого обговорення його положень та визначення сфери його дії.

2. Встановлення чітких адміністративних процедур реалізації норм податкового законодавства сприятиме забезпеченню не тільки ефективного функціонування контролюючих органів, а й покращенню податкового клімату та створенню комфортних умов взаємодії платників податків з органами ДФС України.

3. Необхідно постійно вдосконалювати діяльність суб’єктів адміністрування податків шляхом визначення чітких адміністративних процедур їх реалізації, а також формування прозорого механізму податкового процесу, який сприятиме становленню ефективної податкової системи в Україні.

3.2. Зарубіжний досвід здійснення адміністративних процедур органами оподаткування та можливості його використання в Україні

Вдосконалення механізму здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні неможливе без впровадження позитивного досвіду діяльності у цій сфері податкових органів зарубіжних країн. Ґрунтовне дослідження податкового законодавства інших держав дозволяє запропонувати напрями вдосконалення вітчизняної системи оподаткування, впровадити нові тенденції та врахувати можливі негативні наслідки.

Аналіз зарубіжного досвіду з питань здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування свідчить, що у розвинутих країнах світу існують чіткі механізми, які дозволяють оптимізувати діяльність податкових органів, створюючи сприятливі умови для спілкування з платниками податків. Розглянемо деякі особливості здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування у розвинених країнах і найбільш поширені механізми, які можливо буде адаптувати до вітчизняної системи оподаткування.

Головною відмінністю адміністрування податків у США порівняно з Україною є значне домінування масово-роз’яснювальної роботи над іншими напрямами діяльності. Механізм сплати податків побудовано на принципах самооподаткування. Платники податків завчасно отримують інформацію про перелік, строки та основні вимоги щодо сплати належних податків. Основними бюджето-утворюючими податками у США є прибуткові (на доходи фізичних осіб та на прибутки корпорацій). Домінують дві форми податкових декларацій підприємств – 1 120 і 1 120 S. Друга стосується малих підприємств і фактично є скороченою формою, оскільки основна декларація є надто громіздкою для відповідного кола платників. На відміну від України податковим періодом є рік. Відповідно декларування прибутків здійснюється лише після закінчення року, що спрощує роботу і платників, і податківців. Але сплата здійснюється чотири рази на рік. У цьому разі застосовуються оціночні платежі. Суть їх полягає в тому, що підприємство попередньо оцінює можливі річні доходи, витрати та пільги і визначає мінімальну суму платежу. Ця сума сплачується до бюджету рівними частками до 12 квітня, 12 червня і 12 грудня поточного року. Після закінчення року здійснюється кінцевий розрахунок з бюджетом згідно з поданою декларацією. Частина прибутків може оподатковуватися методом «біля джерела». Це стосується виплат на користь іноземних компаній та фізичних осіб [89].

Сплачені протягом року оціночні платежі порівнюються потім із задекларованими сумами. Якщо за розрахунком згідно з декларацією сума податку є більшою, ніж оціночні платежі, то платник здійснює доплати. Якщо ж навпаки, то провадиться або повернення зайво сплачених сум, або зарахування в рахунок майбутніх періодів. Однак строки подання декларації чітко не визначено. За потреби підприємство має право подати запит до служби внутрішніх доходів і отримати право на продовження строку заповнення декларації. Але такий запит має бути подано завчасно. Усі подані підприємствами декларації (понад 3 млн. на рік) підлягають камеральній перевірці. Для проведення документальної перевірки відбирають лише декілька відсотків декларацій (3–4%). Як вручну, так і за допомогою комп’ютера визначається перелік платників, які задекларували дуже низькі або, навпаки, надто високі суми доходів від певного виду підприємницької діяльності, скористалися великим переліком та обсягом пільг. Саме їх і піддають документальній перевірці, яка стосовно підприємств здійснюється з безпосереднім виїздом на об’єкт [89].

Загальні засади документальної перевірки є такими самими, як в Україні: дані бухгалтерських книг порівнюються з даними декларацій. Однак під час перевірки підприємства США мають право залучати для представлення своїх інтересів довірених осіб, кваліфікованих бухгалтерів-консультантів тощо (при проведенні перевірки в Україні присутніми можуть бути лише посадові особи підприємства). Уся процедура перевірки та дії державних службовців можуть бути записані платником на аудіо- чи відеоносіях. При цьому федеральне законодавство обумовлює, що перевіряти можна лише операції, щодо яких минуло не більше ніж три роки з дати заповнення відповідної декларації. Якщо існують докази, що платник не сплатив до бюджету податок у сумі понад 25% від його валового доходу, зазначений строк збільшується до шести років. Після завершення перевірки з представниками підприємства обговорюються заходи, що мають бути виконані за її результатами. Якщо вони погоджуються з висновками перевіряючих, то підписується договір про досягнення згоди, на підставі якого платнику виставляється рахунок на недоплачену суму податку або провадиться повернення зайво внесених до бюджету сум. При цьому платник має право сплатити донараховані під час перевірки суми не одноразово, а протягом обумовленого строку. У разі незгоди працівників підприємства з висновками перевірки вони (як і в Україні) мають право на оскарження цих висновків до спеціальних підрозділів служби внутрішніх доходів чи безпосередньо до суду. За результатами перевірки застосовуються адміністративні штрафи за несплату чи неповну сплату податку. Штраф за неповну сплату застосовується лише в разі, коли до встановленого строку підприємство сплатило до бюджету менше ніж 90% від належної суми податку на прибуток. За дії кримінального характеру передбачено окремі, більш жорсткі, штрафні санкції та порушення судової справи [89].

Адміністрування прибуткового податку з фізичних осіб залежить від джерела їхніх доходів. Наймані працівники, як зазначалося вище, оподатковуються за методом «біля джерела». Справляння провадить роботодавець, враховуючи податкові пільги та знижки. На відміну від української практики сума, що підлягає утриманню за кожний звітний період, визначається найманим працівником спільно з роботодавцем шляхом заповнення форми W 4. Потім працівник враховує ці суми при визначенні своїх податкових зобов’язань за результатами річного декларування Кінцевий розрахунок фізичної особи з бюджетом з прибуткового податку має бути завершено до 15 квітня наступного за звітним року. Фізичні особи в США також мають право на продовження строку заповнення декларації (на два – чотири місяці). Однак це не означає продовження строку сплати податку. Задекларувавши свої доходи, платник може або сам розрахувати суму податкового зобов’язання, або скористатися послугою служби внутрішніх доходів, яка повідомить його про визначену суму податку до сплати [89].

Фізичні особи також можуть використовувати метод оціночних платежів. Оскільки декларація про доходи фізичних осіб у США є досить громіздкою та складною (час, потрібний для її заповнення, може становити до 16 год.). У зв’язку з цим існує мережа фірм, які надають платні послуги з податкового обслуговування. Крім того, ряд фірм пропонує комп’ютерну програму для автоматичних розрахунків, яка, втім, є досить дорогою. Але при цьому платник може скористатися не лише можливостями електронних підрахунків, а й електронного переказу коштів. Складність полягає лише в тому, що комп’ютерні перекази можуть здійснюватися лише через спеціальні податкові фірми, оскільки домашні комп’ютери не мають виходу до мережі служби внутрішніх доходів США. Такі перекази через податкові фірми також є платними й обертаються для громадян додатковими витратами. Крім того, банки США пропонують кредити платникам, які скористалися електронною системою розрахунків і очікують повернення зайво сплачених податків у сумі 2,5-3 тис. дол. Вони можуть отримати належну їм суму від банку відразу за умови посередництва податкової фірми. Вартість такої послуги визначається виходячи з 18-20% річних. Обов’язковою умовою банку є повернення державою коштів платнику на рахунок, відкритий у цьому банку.

Щодо служби внутрішніх доходів, то комп’ютеризація процесів подання звітності та розрахунків для неї є доволі вигідною. Адже обробка заповнених вручну бланків обходиться державі у 14 разів дорожче [89].

Податкова система Канади має трьохрівневу ієрархічну структуру, що відповідає загальній моделі організації виконавчої влади (федеральний рівень, провінції, територіальні утворення та муніципалітети). Податкова система Канади побудована на принципах податкового федералізму, що передбачає наявність значних повноважень регіональних і місцевих органів влади у сфері оподаткування. Водночас, система податкового адміністрування Канади має такі особливості: наявність конституційного розмежування податкових повноважень різних органів влади – федеральних і регіональних (провінційних); можливість федеральних та регіональних (провінційних) органів запроваджувати податки різного рівня, але з однаковою базою оподаткування; існування двох незалежних підсистем податкового адміністрування із власними податковими органами: федеральна і регіональні (провінційні), взаємодія між якими здійснюється на основі укладених юридичних угод [159, с. 33].

Адміністрування податків у Канаді здійснює Канадське агентство митниці та зборів, яке підзвітне парламенту через міністра з національних доходів. Це агентство також адмініструє більшість місцевих податків, але місцеві органи влади вносять за вказану послугу певну плату. В окремих провінціях адміністрування місцевих податків здійснюють регіональні органи влади (міністерство доходів певного регіону). Витрати на адміністрування податків у Канаді складають приблизно 1% обсягу зібраних податків. Щорічно податкові органи перевіряють із виїздом на місце приблизно 2% платників податків. Усі платники за категоріями ризику вчинення правопорушення поділені на чотири категорії (ідентифікація платника здійснюється за 150 показниками для фізичних осіб і 30 – для юридичних). Найчастіше перевіряють діяльність платників із найвищим рівнем ризику. Великі корпорації (компанії, які отримують дохід у понад $250 млн. на рік) підписали з податковою службою спеціальні угоди, в яких обумовлені деякі питання проведення планових перевірок (строки, методи, порядок вирішення суперечок та ін.). Строк такої перевірки зазвичай становить від 3 до 8 місяців, при цьому предметом перевірки може бути діяльність лише за останні 4 роки [159, с. 33].

У Великобританії головним урядовим органом, що здійснює управління і регулювання податкової системи країни є Казначейство. Воно відповідає за розроблення та здійснення загальної економічної стратегії. Організація податкової служби покладена в основному на два урядових департаменти, що підзвітні казначейству: Управління внутрішніх доходів і Управління мита і акцизів. Формально Управління внутрішніх доходів є самостійною урядовою установою. У його функції входить безпосередній контроль за справлянням податків з юридичних і фізичних осіб (прибуткового податку, податків на капітал, гербового збору). У адміністративному відношенні цей контроль здійснює контора головного податкового інспектора, що знаходиться в Лондоні. Головному інспектору підпорядковане 700 районних контор, за допомогою яких проводиться безпосередній збір податків з населення і організована інформаційна і консультаційна служби. У районних конторах працює значний штат податкових інспекторів, котрі вивчають рахунки промислових підприємств і особисті рахунки, які також здійснюють оцінку суми обкладання, санкціонують перерахунок і повернення платежів і представляють інтереси Управління внутрішніх доходів в спірних питаннях в суді. У віданні Управління мита і акцизів перебуває вся система непрямого обкладання (за винятком гербового збору) [114, с. 35].

У центрі уваги податкових органів Великобританії перебуває клієнт-платник податків з його потребами і проблемами, що свідчить про соціальну спрямованість роботи цих органів. Позиція платників податків обов’язково враховується під час розробки або внесення змін до податкової політики держави, податкових процедур тощо. Вона з’ясовується шляхом проведення опитувань, анкетування, а також за допомогою взаємодії з представниками платників податків – саморегулюючими професійними об’єднаннями. Отримані результати доводяться до відома керівництва управління департаментом зі зв’язків з громадськістю та маркетингу [188, с. 363]. Для виконання поставлених перед Управлінням внутрішніх доходів завдань його структурні підрозділи займаються розробкою і впровадженням нових технологій і методів роботи з платниками податків. Так, у 2007 році під час оформлення різних пільг через телефонні мережі почав застосовуватися «детектор брехні». Уловлюючи певні коливання і зміни тембру голосу, ця технологія дозволяє виявити незаконні заявки на отримання пільг та економити бюджетні кошти [208, с. 78].

Значний акцент робиться на спрощенні податкової документації (бланків, інструкцій, рекомендацій), а також на створенні максимально зручного для платника податків процесу спілкування з податковими органами. Це виражається в можливості заповнення та подання декларацій в електронному вигляді і в режимі реального часу (он-лайн), виконанні податкового обов’язку (сплата податків і зборів) через Інтернет, отриманні індивідуальної консультації в єдиній національній телефонній службі або через Інтернет у режимі он-лайн з наданням платником податків усіх необхідних даних (суми доходів, особистих даних тощо). Лінія, по якій відбувається консультація, захищена паролем, що гарантує конфіденційність інформації. Для цього необхідно лише зайти на офіційний сайт управління та вибрати відповідне посилання [208, с. 81].

Податкова служба Франції знаходиться в складі Міністерства економіки, фінансів і бюджету. Адмініструванням податків займається Головне податкове управління, а також Головне управління мита та інших надходжень. Слід відмітити, що у процесі збору й обробки податкової інформації широко застосовуються комп’ютеризовані технології. Так, податкова служба має спеціальний підрозділ, який займається питаннями спрощення документообігу та автоматизації розрахунків. Декларації обробляються у спеціальних обчислювальних центрах, кожний з яких обслуговує кілька десятків податкових центрів, а також забезпечує обмін податковою інформацією та послугами. Наприклад, у разі потреби певний обчислювальний центр може взяти на себе обробку декларацій іншого центру, перевантаженого роботою на даний час. Податковий процес здійснюється за єдиною державною системою бухгалтерського обліку, обов’язковою для всіх категорій платників податків. При цьому допускається спрощений бухгалтерський облік для дрібних фірм. На всіх підприємствах, що знаходяться на території Франції, у тому числі іноземних, незалежно від виду їхньої діяльності (промисловість, будівництво, сільське господарство, торгівля тощо) для обліку витрат на виробництво продукції, виконання робіт і послуг, визначення фінансових результатів використовується єдиний план рахунків. Це забезпечує узагальнення фінансових показників по всій країні, що є важливо для складання прогнозів розвитку економіки, формування проектів державного бюджету, ведення національної статистики; полегшує проведення аналізу фінансово-господарської діяльності підприємств, а також здійснення податкового контролю; вносить впевненість у дії підприємців; створює умови для належної автоматизованої обробки інформації [59, с. 27].

Відносини між податковим органом і платником податків у Франції побудовані у формі обміну думками, тобто кожна сторона доводить свою правоту, причому податковий орган зобов’язаний надати письмову відповідь на будь-які запити платника податків, які він має право використати для свого захисту. Проте в разі регулярного невиконання платником своїх обов’язків податки можуть стягуватися з його рахунків у безспірному порядку [29, с. 42]. Слід відзначити, що діяльність головного податкового управління Франції спрямована на підняття рівня роз’яснювальної роботи серед платників податків. Зокрема, набирає популярності інформування населення про послуги податківців через мережу телефонних довідкових служб. У більшості мерій, а також у громадських організаціях працюють інформаційні пункти, широко практикуються телевізійні передачі з відповідями на запитання щодо оподаткування, публікуються податкові довідники для підприємців, огляди податкового законодавства. Досить стабільною є практика проведення зустрічей-консультацій з платниками податків. Усе це дозволяє підвищувати рівень добровільної сплати податків [200, с. 472].

Особливості організації адміністрування податків у Німеччині зумовлені її адміністративно-територіальними особливостями: вона поділяється на 16 федеральних земель та близько 11 тис. общин, що входять до складу земель. Функціонування податкової системи ФРН здійснюється таким чином, що право справляння податків не співпадає із законодавчою прерогативою установлювати податки та правила їх сплати. Федеральний уряд збирає лише два види податків: акцизи (крім акцизу на пиво) і мито, обов’язки адміністрування всіма іншими податками від імені федерального уряду покладені на податкові органи земель і общин [5, с. 126].

У Німеччині справлянням податків займаються федеральне і земельні відомства з фінансів, які підпорядковані федеральному і земельному міністерству фінансів. Адмініструванням ПДВ, фіскальними монополіями, митом і фінансовими відносинами з бюджетом Європейського Союзу відають федеральні фінансові органи, адмініструванням решти податків займаються земельні фінансові органи. Досить своєрідною є організація роботи з платниками податків. Система консультування платників податків розвинута дуже добре, проте консультанти не вважаються працівниками Міністерства фінансів; воно тільки видає їм відповідну ліцензію. Головний функціональний і найбільш масовий структурний підрозділ податкової служби Німеччини – податкова інспекція. Інспекція розділена на відділи за видовими ознаками податків. Спеціальним органом, у компетенцію якого входять питання практичної реалізації податкової політики країни, є податкова поліція («штойфа»). Така система адміністрування податків, при якій податкова міліція, податкові і митні органи підпорядковані Міністерству фінансів, на нашу думку, сприяє тісній взаємодії та ефективному співробітництву і в галузі розробки податкової політики, і в сфері збирання податків. Проте, враховуючи етнічні відмінності, для України використання досвіду Німеччини у багатьох випадках є просто неможливим [166, с. 356].

Реформування роботи податкових органів у Швеції здійснюється під гаслом «єдина декларація – єдиний рахунок – єдиний платіж – єдина адреса (платежу)». Кожному громадянину в податковій службі відкривається особовий рахунок. Він ведеться як звичайний розрахунковий рахунок: за дебетом відображаються всі прямі податки, що нараховуються на нього (ці суми списуються під час надходження відповідних платежів з боку платника податків), а за кредитом – всі суми переплат або повернень податку під час перерахування по завершенню звітного періоду. Сплата податку здійснюється платником податку на певні рахунки податкової служби в банках і на пошті. Платіж здійснюється на єдиний рахунок і єдиним платіжним дорученням. Потім податковий орган розподіляє отримані суми відповідно до нарахувань за окремими податками, відображеними в особистому рахунку платника податків. Можливі переплати по податках за бажанням платника податку перераховуються на його банківський рахунок [200, с. 24]. Усі громадяни Швеції мають єдиний фіскальний (соціальний) номер, який реєструється в податкових органах і замінює всі види державного обліку по лінії медичного та пенсійного забезпечення, органів внутрішніх справ, міждержавної міграції тощо. Крім того, податкова служба має доступ до бази даних єдиного центру обліку та реєстрації об’єктів нерухомості, де містяться відомості про власників таких об’єктів [188, с. 361].

Цікавим є досвід Ірландії, де ще в 1997 році комісією інформаційного суспільства було проголошено необхідність впровадження «самообслуговування через Інтернет», а у вересні 2000 року була впроваджена служба доходів он-лайн, що дозволяє здійснювати електронне декларування та сплату різних податків і зборів (21 вид) у зручний час (24 години на добу) та у зручному місці усім своїм клієнтам та їх агентам. Служба доходів он-лайн – це повністю інтегрована інтернет-система, яка пропонує надійний захищений цілодобовий доступ з використанням інфраструктури громадських ключів для аутентифікації, конфіденційності, безвідмовності та прозорості. Послуга електронного декларування та електронної сплати дозволяє уникнути канцелярських помилок, пропонуючи прості для користувачів форми з вбудованими інструментами оцінки та калькуляторами. Вона забезпечує миттєве повідомлення про операції, швидку обробку декларацій та видачу нарахувань, рахунків тощо до захищеної вхідної скриньки користувача [95].

Протягом останніх років організація якісного обслуговування платників податків є одним із пріоритетних напрямів реформування податкової системи Азербайджанської Республіки, що здійснювалася шляхом вживання заходів з розроблення системи податкових платежів, інформування та навчання платників податків, а також заохочення їх до активного використання системи електронних платежів. З 2009 року установлено мережу комп’ютерних терміналів для обслуговування платників податків. Впровадження податкових терміналів характеризує перехід на новий етап в процесі удосконалення системи обслуговування платників податків за допомогою нових технологій. Також в Азербайджані функціонує безкоштовна телефонна інформаційна служба «195» на основі системи «Call-center», яка застосовується для обробки великої кількості викликів за допомогою телефонної мережі. Крім надання відповідей громадянам з питань оподаткування та діяльності податкових органів, служба «195» приймає від громадян скарги на дії податківців (за винятком анонімних) [27, с. 192–193].

Отже, на сьогодні в Україні створено податкову систему, яка за своїм складом та структурою подібна до податкових систем розвинутих європейських країн. Закони з питань оподаткування розроблено з урахуванням норм європейського податкового законодавства, а також аспектів податкової політики ГАТТ/СОТ та інших міжнародних економічних організацій. У той же час здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні дещо відрізняється від країн ЄС.

1. В країнах Євросоюзу пріоритетом діяльності податкових органів є робота з неплатниками:

– особами, які обліковуються у податкових органах та які через будь-які причини не подають або припинили подавати податкову звітність та сплачувати податки,

– особами, які займаються господарською діяльністю, одержують доходи від такої діяльності і при цьому не обліковуються у податкових органах і не сплачують податки.

В Україні, на жаль, таким особам не приділяється достатньо уваги. Робота органів ДФС України зосереджується навколо платників податків, які свідомо та самостійно реєструються в установленому порядку [94].
2. Багато зарубіжних країн дотримуються наступного принципу обліку платників податків: платник податків перебуває на обліку в податковій службі, а не в окремому органі податкової служби виконавчого рівня. Досвід більшості європейських країн свідчить про значні переваги від такого підходу до обліку як для платників податків, так і для податкової служби. Зокрема, платники податків можуть подавати заяви та податкову звітність, здійснювати звірку, отримувати різноманітні документи та консультації у будь-якому органі податкової служби виконавчого рівня або по телефону чи в електронному вигляді (у тому числі в режимі реального часу). Податкова служба отримує більше можливостей щодо контролю за дотриманням податкового законодавства платниками податків та щодо підвищення якості їх обслуговування.

В Україні контроль за платниками податків та їх обслуговування здійснюється виключно в органі податкової служби за місцем обліку [94].

3. Зарубіжні країни, які мають єдиний державний інформаційний ресурс стосовно даних про громадян, нерезидентів, платників податків, об’єкти оподаткування тощо, з доступом до нього в межах повноважень органів державної влади, прокуратури, місцевого самоврядування, правоохоронних органів, фізичних та юридичних осіб, отримують чимало переваг як для органів державної влади (можливість оперативно отримувати достовірну інформацією, не вимагаючи від громадян різноманітних довідок), так і для громадян (економію часу, який вони витрачали на отримання таких довідок).

В Україні натепер лише створюються технічні можливості для забезпечення доступу державним органам в межах їх повноважень до інформації, наявної в базах даних інших державних органів [94].
4. У деяких країнах, наприклад у Швеції, особа автоматично отримує цивільний реєстраційний номер від народження або імміграції в країну. Таким чином, громадянин Швеції не має потреби звертатися до податкової служби, подавати заяви, очікувати на документ.

В Україні, на жаль, не вдалося врегулювати питання щодо автоматичного присвоєння реєстраційного номера облікової картки платника податків на підставі інформації Мінюсту про новонароджених [94].

5. Визначення ризикових платників податків під час проведення процедури їх реєстрації платниками ПДВ є нормою для багатьох країн Європи. Наприклад, податківці Ірландії вибірково відвідують взятих на облік платників податків, результати відвідування порівнюють з реєстраційними даними та іншою інформацією, а податківці Великої Британії та Литви мають повноваження отримувати додаткову інформацію від платника, якщо заява на реєстрацію платником ПДВ містить сумнівні дані. У Швеції – використовують інформацію, отриману від третіх осіб.

В Україні аудит реєстрації суб’єктів господарювання не передбачено чинним законодавством, зокрема відповідні положення, які пропонувалося внести до Податкового кодексу Україні, не були прийняті. Тому кількість перевірок сум ПДВ, заявлених платниками до відшкодування, залишається досить великою [94].
6. В Європейських країнах, наприклад у Бельгії, за бажанням платника податків податкові органи допомагають визначити перелік податків та платежів, які йому необхідно сплачувати.
В Україні платник податків повинен самостійно визначати, які податки та платежі, відповідно до законодавства він має сплачувати. Це в свою чергу доволі часто призводить до ситуації, коли сумлінному платнику податків призначаються штрафні санкції за податками, що не були визначені та сплачені ним не з метою ухилення від оподаткування, а з необізнаності. Це викликає у платника податків почуття несправедливості та недовіру до податкової служби [94].
7. Тенденція до подання податкових декларацій в електронному вигляді спостерігається у майже всіх Європейських країнах. У Латвії вже запроваджено безкоштовне підключення та використання платниками системи електронного декларування он-лайн.
В Україні також створюються зручні умови для подання платниками податків податкової звітності в електронному вигляді в межах проекту модернізації ДФС України. Електронний сервіс надаватиме можливість платникам податків формувати податкову звітність в режимі реального часу. При цьому будуть автоматично заповнюватись розрахункові поля декларацій та ті дані, які наявні в базі даних ДФС України.

8. У таких Європейських країнах як Швеція, Данія, Велика Британія застосовується найбільш ефективна, прозора та проста системи сплати податків − Єдиний рахунок. Ця система дозволяє платнику податків одним платіжним дорученням сплатити грошові зобов’язання по всім податкам та зборам, обов’язковим йому до сплати, та стовідсотково запобігає помилок при перерахуванні коштів. При цьому податкова служба має реальну картину про стан розрахунків платників податків з бюджетами, а саме – ситуація, коли у одного платника податків одночасно по одному податку обліковується переплата, а по іншому податковий борг [94].

Платники податків зазначених країн вважають запровадження Єдиного рахунку для сплати податків найважливішим досягненням податкової служби, яке значно покращило відносини з податковою службою, скоротило бюрократичні процедури та витрати, пов’язані зі сплатою податків. За останні роки багато країн у Європі почали застосовувати подібну систему податкових платежів, зокрема, за останні роки Єдиний рахунок для сплати податків запроваджено у Бельгії.

Натепер в Україні відсутні технічні можливості для запровадження Єдиного рахунку для сплати податків, але ведеться робота щодо їх створення. Разом з тим Україна підтримує стосунки у сфері оподаткування з іншими державами, які застосовують діючі в усьому світі стандарти, розроблені Організацією економічного співробітництва та розвитку і Організацією Об’єднаних Націй, завдяки чому забезпечується адаптація законодавства України у сфері адміністрування податків до законодавства інших країн [94].

Аналіз тенденцій реформування податкових служб розвинутих країн світу дозволяє зробити висновок, що їх провідним принципом є орієнтація на клієнта – платника податків і створення демократизованої державної інституції, що поступово переходить від суто фіскальної функції до стимулювання економічного розвитку країни [207, с. 2].

Отже, завданням податкових органів у всіх розвинених країнах є стимулювання розвитку економіки, створення сприятливого бізнес-клімату, зменшення фіскального навантаження на бізнес і відмова від практики постійних змін до Податкового законодавства. Перелічені чинники мають бути покладені в основу податкової політики в Україні. «На практиці це означає: якісний моніторинг стану економіки, високу точність прогнозів бюджетних надходжень, відсутність фіскального тиску» [179].

Виходячи з викладеного, можна зробити такі висновки.

1. Узагальнюючи інформацію про організацію здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування у різних країнах, можна зробити висновок, що у таких Європейських країнах як Швеція, Данія, Велика Британія, Бельгія застосовується найбільш ефективна, прозора та проста системи сплати податків − Єдиний рахунок. Ця система дозволяє платнику податків одним платіжним дорученням сплатити грошові зобов’язання по всім податкам і зборам, обов’язковим йому до сплати, та стовідсотково запобігає помилок при перерахуванні коштів. При цьому податкова служба має реальну картину про стан розрахунків платників податків з бюджетами, а саме – ситуація, коли у одного платника податків одночасно по одному податку обліковується переплата, а по іншому податковий борг. Платники податків зазначених країн вважають запровадження Єдиного рахунку для сплати податків найважливішим досягненням податкової служби, яке значно покращило відносини з податковою службою, скоротило бюрократичні процедури та витрати, пов’язані зі сплатою податків [94].

2. Наголошено на необхідності впровадження у вітчизняну податкову систему новітніх досягнень здійснення адміністративних процедур інших країн у сфері оподаткування: програм добровільного співробітництва із застосуванням інститутів податкової амністії, податкового компромісу, розстрочки платежів, запровадження процедури «мирової угоди» тощо (США); удосконалення процедури електронного декларування та сплати різних податків і зборів у будь-який зручний спосіб та час для всіх платників податків (Ірландія, Латвія, Канада); впровадження єдиної системи сплати податків «Єдиний рахунок», яка дозволяє платнику податків одним платіжним дорученням сплатити грошові зобов’язання по всім податкам та зборам (Швеція, Данія, Велика Британія, Бельгія); проведення роз’яснювальної роботи серед платників податків через засоби масової комунікації (Франція); впровадження системи «Call–center» – безкоштовної телефонної інформаційної служби для надання відповідей громадянам з питань сплати податків і зборів (Республіка Азербайджан) тощо.

3.3. Шляхи вдосконалення організаційних засад здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні

Економіка України наразі опинилася на межі виживання, тому перед урядом постали два головних і найважчих завдання – виконання доходної частини бюджету, отримання додаткових надходжень до нього та одночасна необхідність створення сприятливих умов для ведення бізнесу, збільшення інвестиційної привабливості країни, що саме по собі передбачає зменшення фіскального тиску на бізнес. Нинішня податкова система в Україні виконує суто фіскальну функцію, не стимулює громадян і бізнес чесно сплачувати податки, легалізувати тіньові доходи, бути часткою розбудови фінансово незалежної держави з сильною економікою та справедливою системою оподаткування. Відтак, як зазначає віце-президент Українського союзу промисловців і підприємців Ю. Дроговоз, реформування ДФС України не буде ефективним без досягнення консенсусу між суспільством та державою, без встановлення довіри бізнесу до влади та укладання своєрідного суспільного договору між бізнесом та контролюючими органами з визначенням прав і обов’язків сторін такого договору [215].

Процес удосконалення організаційних засад здійснення адміністративних процедур ДФС України у сфері оподаткування, зокрема у сфері податкового адміністрування, зумовлений загальними тенденціями соціально-економічного розвитку країни, відповідними трансформаціями в усіх сферах суспільного життя, й має узгоджуватися з вимогами євроінтеграційних процесів.

Аналіз імплементації економічної частини пріоритетів розвитку податкових органів свідчить, що цей процес практично не зазнав негативного впливу від стагнації на рівні політичного діалогу Україна – ЄС. Крім того, процес ведення подальших переговорів щодо Угоди про асоціацію Україна – ЄС створюють додаткові стимули для активнішої технічної роботи з упровадження пріоритетів розвитку діяльності податкових органів, зокрема в частині здійснення адміністративних процедур та підвищення ефективності податкового адміністрування як запоруки успішної реалізації поглибленої та всеохоплюючої інтеграції України та ЄС [11].

На перший погляд діяльність ДФС України щодо здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування, зокрема в частині адміністрування податків, апріорі є ефективною, оскільки внаслідок цієї діяльності вдається забезпечити більший економічний результат щодо обсягу податкових надходжень порівняно з обсягом понесених витрат (адміністративні видатки). Насправді така позиція є спрощеною. В сучасних умовах глобалізації міжнародних відносин країни ведуть гостру конкурентну боротьбу, в тому числі у сфері оподаткування. Відтак розмір (величина) ефективності податкового адміністрування конкретної країни має бути зіставним із розміром середньої (бажаної) ефективності податкового адміністрування у світі або серед певної групи країн. Слід враховувати, що податкові платежі у сучасних державах формують до 90% бюджетних доходів, і від належного рівня здійснення адміністративних процедур у цій сфері, а також економічної ефективності податкового адміністрування залежить, без перебільшення, здатність країни виконувати свої функції [90; 158].
З огляду на це, ДФС України було підготовлено та внесено на розгляд Верховної Ради України відповідний законопроект (№ 2173а від 30.06.2015), який передбачає внесення змін до Податкового кодексу України щодо вдосконалення системи електронного адміністрування ПДВ. Зміни були підготовлені за результатами засідань робочої групи, створеної при Міністерстві фінансів України за участі представників ДФС України та бізнес-спільноти, а також засідань у Комітеті Верховної Ради України з питань податкової та митної політки за участі народних депутатів.

Законопроект спрямований на врегулювання низки питань. Так, зокрема, відповідно до спеціального режиму оподаткування суми ПДВ сільськогосподарських товаровиробників не підлягають сплаті до бюджету, а підлягають перерахуванню на їх спеціальні рахунки. Таким суб’єктам пропонується відкриття додаткових електронних рахунків, кошти з яких автоматично перераховуватимуться на спеціальні рахунки таких платників у день їх зарахування на електронний рахунок. Це дозволить сільськогосподарським товаровиробникам уникнути «заморожування» коштів, оскільки на сьогодні кошти на спеціальні рахунки таких товаровиробників перераховуються після подання податкової декларації. Також пропонується скасувати реквізити податкової накладної, які втратили актуальність у зв’язку із запровадженням системи електронного адміністрування ПДВ, що скоротить час платникам на заповнення податкової накладної. Система електронного адміністрування ПДВ дозволяє платникам ПДВ – покупцям отримувати податкові накладні з ЄРПН. Законопроектом пропонується закріпити право покупців відображати податковий кредит по таким податковим накладним. Крім того, передбачається можливість складання раз на місяць зведених податкових накладних у разі здійснення постачання товарів/послуг, що має безперервний або ритмічний характер (постачання тепла газу, електроенергії, послуг зв’язку тощо). Це, у свою чергу, скоротить кількість податкових накладних та зменшить відволікання обігових коштів платників ПДВ. Водночас для зменшення відволікання обігових коштів платників при роботі системи електронного адміністрування в повноцінному режимі пропонується продовжити з 15 до 31 календарного дня строки реєстрації податкових накладних, складених протягом трьох місяців роботи системи на постійній основі [30].

Для забезпечення коректного формування з 1 липня 2015 року показника суми податку, на яку платник має право зареєструвати податкові накладні та/або розрахунки коригування в ЄРПН, пропонується передбачити його «обнуління» та включити до нього: суми середньомісячного розміру сум податку, задекларованих платником до сплати до бюджету та погашених за останні 12 звітних місяців/4 квартали (т.з. «овердрафт»); суми помилково та/або надміру сплачених грошових зобов'язань з податку на додану вартість станом на 01.07.2015; суми від’ємного значення, непогашеного станом на 01.07.2015; залишку коштів на електронному рахунку платника. Це дозволить прибрати з системи електронного адміністрування ПДВ фіктивні суми податку, які були «затягнуті» в систему платниками податків протягом тестового режиму та виправити помилки платників [30].

Крім того, як відзначає К. П. Проскура, запорукою оптимізації процесу адміністрування в оподаткуванні може стати мінімізація витрат на збір одиниці податків, за умови, що зібраних податків достатньо для виконання функцій, пов’язаних з обороною, освітою, медициною, державним управлінням. При оцінюванні ефективності податкового менеджменту важливе місце відводиться чинникам зворотного зв’язку з платниками податків. В якості такого показника можна використати фактор кількості звернень до суду, що не повинен перевищувати певну максимально допустиму величину, досягнення якої свідчитиме про необхідність удосконалення податкового законодавства [160, с. 337].

Таким чином, у рамках дослідження стратегічних орієнтирів розвитку податкового адміністрування запропоновано теоретико-методологічні підходи до підвищення ефективності податкового адміністрування, зокрема: оптимізаційний підхід до ефективності адміністрування на базі цільової функції (мінімізації витрат на збір 100 гр. од.) при виконанні фіскального та соціального обмежень; підхід до оцінки впровадження нових податків на підставі ділення витрат на впровадження на капітальні та операційні; методологія оцінювання ефективності змін фінансування на адміністрування податкових надходжень.

Щодо практичної площини визначення й підвищення ефективності податкового адміністрування в контексті дослідження стратегічних орієнтирів розвитку податкового адміністрування звернемося до отриманих результатів економіко-математичного моделювання з виявлення «проблемних місць», що знижують загальний рівень ефективності податкового адміністрування у відповідний період часу. Про це свідчить нульове значення відповідного узагальненого показника, розрахованого як добуток складових показників. Так, у 2008–2009 роках негативний вплив на ефективність податкового адміністрування справила контрольно-перевірочна робота органів податкової служби в частині низького рівня проведених податкових перевірок, у 2010 році – низька ефективність адміністрування податкового боргу, в 2007 році та в 2011 році – низька ефективність позовної роботи в частині призначення санкцій [160, с. 337–338]. Тобто виявлені проблеми потребують здійснення відповідних модернізаційних заходів, з метою уникнення цих проблем у майбутньому, як напрямів стратегічного розвитку податкового адміністрування.

Стосовно позовної роботи, то відповідні питання врегульовані Податковим кодексом та іншими законодавчими актами України. Проблемою на сьогодні є лише іноді недостатньо високий рівень кваліфікації працівників юридичних підрозділів державних служб (порівняно з юристами бізнес-структур), який залежить від двох головних чинників: їх матеріальної зацікавленості та самоосвіти під час виконання професійних обов’язків. Якщо перший чинник обмежений бюджетом, то другий може піддаватися впливу із зовні. Так, враховуючи специфіку податкового законодавства та особливості роботи ДФС України, варто запропонувати такі заходи для роботи з персоналом юридичних підрозділів:

– щорічне короткострокове підвищення кваліфікації шляхом трансляції лекцій та проведення практичних занять у режимі он-лайн (на базі спеціалізованих навчальних закладів та центрального апарату ДФС України);

– щорічне он-лайн тестування для підтвердження професійного рівня та засвоєння матеріалу курсів підвищення кваліфікації. Результати цього тестування повинні впливати на преміювання співробітника і прийняття рішень щодо відповідності займаній посаді;

– щомісячне оперативне он-лайн тестування за матеріалами законодавчих змін.

Другий із зазначених напрямів – підвищення ефективності податкових перевірок – неодноразово перебував у центрі уваги вітчизняних науковців та практиків. Зокрема, В. Мельник пропонував збільшити мінімальний міжперевірочний інтервал в Україні до трьох – п’яти років, що, на його думку, зменшило б втручання державних служб у господарську діяльність платників та сприяло налагодженню партнерських відносин, підвищенню рівня законослухняності платників податків. Крім того, він рекомендував широко використовувати метод роботи з інформаторами, що дає змогу суттєво скоротити перелік контрольно-перевірочних дій під час виїзних перевірок платників податків [88]: «Спосіб суцільної перевірки доцільно використовувати лише з питань, щодо яких існує попередня інформація про порушення податкового законодавства. З інших же питань фінансово-господарської діяльності платника податків практикувати лише вибіркові перевірки окремих операцій, документів чи періодів діяльності. Останнє мало б своїм наслідком скорочення затрат праці інспекторів та зменшення ступеня втручання у господарську діяльність платника, скорочення обмежуючих ефектів податків щодо розвитку економічної активності та підвищення рівня законослухняної сплати» [88].

Окремої уваги потребує також технічне забезпечення інспекторів при виконанні ними своїх обов’язків: «Ефективність роботи груп перевіряючих могла б значно підвищитися у випадку надання у їх розпорядження портативної комп’ютерної техніки, яку можна переносити на місця проведення перевірок. По-перше, це дало б змогу формувати каталоги законодавчих і нормативних актів, необхідних для умов конкретної перевірки. По-друге, у перевіряючих з’явилась би можливість завчасно готувати макети аналітичних таблиць та накопичувальних відомостей, необхідних для проведення контролюючих дій (не відволікаючи при цьому працівників підконтрольного суб’єкта господарювання). По-третє, переважна більшість фірм вже давно автоматизували облік своїх операцій. Враховуючи цей факт, наявність у інспекторів портативної комп’ютерної техніки спростить процедуру контролю, слугуватиме підвищенню ефективності перевірки достовірності роздрукованої інформації, дозволить максимально уникнути викликаних перевіркою дискомфортів щодо підконтрольних осіб» [88].

Також шляхом автоматизації має бути максимально зменшено вплив людського фактора у роботі служби, зокрема, завдяки розвитку електронних сервісів. У недопущенні неправомірних дій або рішень та проявів неповаги до платників податків з боку представників служби значною має бути роль громадського контролю. Задля посилення довіри громадян до роботи ДФС України є необхідність посилення відповідальності посадових осіб за неправомірні дії або рішення, розвитку аналітичного напряму діяльності служби та подальшого удосконалення системи управління ризиками, яка дозволить більш точно та адресно виявляти зловживання у сфері оподаткування. Також вважається, що з метою оптимізації організаційно-розпорядчих процесів необхідно виключити дублюючі функції підрозділів ДФС України та передати частину повноважень від міських, районних органів ДФС на рівень ГУ [215].

У відносинах з громадськістю необхідно створити умови для більш плідної співпраці з інститутами громадянського суспільства, проведення громадської експертизи проектів нормативних та регуляторних документів, залучення експертів від громадськості для збалансування позицій контролюючого органу та бізнесу та отримання зворотного зв’язку щодо діяльності органів ДФС України. Саме громадські ради при органах ДФС України можуть стати таким майданчиком для зворотного зв’язку та незалежного контролю, допоможуть налагодити партнерські відносини з бізнесом та підвищити ефективність діяльності служби.

У відносинах з платниками податків необхідно розвивати масово-роз’яснювальну роботу, унеможливити надання різних адресних консультацій з одного питання, посилити консультаційно-інформаційні підрозділи для надання більш якісних консультацій на місцях, унеможливити випадки довільного тлумачення норм законодавства і забезпечити поступову трансформацію служби в консультаційно-сервісну. Також, як наголошує віце-президент Українського союзу промисловців і підприємців Ю. Дроговоз, необхідно формувати у платників податків почуття соціальної відповідальності та розуміння необхідності добровільної сплати податків, що може бути досягнуто лише за умови перетворення служби з фіскальної на сервісну, налагодження діалогу з бізнесом, дотриманні прав і свобод платників податків та неухильного виконання норм податкового й митного законодавства всіма учасниками податкових і митних відносин, створення рівних умов для платників податку та унеможливлення привілейованого положення одних платників перед іншими. Для сумлінних платників доцільним є запровадження процедур розстрочки платежів, запровадження процедури мирової угоди, оскільки надважливим є завдання збереження бізнесу, робочих місць, а не їх руйнування для одномоментного досягнення контролюючими органами гарних показників контрольно-перевіряльної роботи (планів донарахувань), навіть без подальшого забезпечення реальними надходженнями податків [215].

Умовами підвищення якості здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування, як наголошує В. І. Теремецький, є необхідність удосконалення організаційної структури податкових органів, зміцнення їх матеріально-технічної бази, зміна концепції відносин податкових органів і платників податків, підвищення кваліфікації кадрів, використання нових технологій контрольної роботи та розробка якісних професійних стандартів діяльності працівників податкових органів [188, с. 246].

Отже, перспективним напрямом удосконалення здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування є модернізація структури самих податкових органів. Доцільним є створення спеціальних аудиторських підрозділів, до функцій яких належатиме розгляд заперечень платників податків та досудове врегулювання спорів. Крім того, поступово функції адміністрування та контролю необхідно передавати центральним підрозділам податкових органів і водночас скорочувати штати працівників. У регіонах варто залишити лише структурні підрозділи, які виконуватимуть функцію суто обслуговування платників податків. Цим шляхом пішли податкові служби Естонії, Латвії та Литви [189, с. 144–145].

Важливим також залишається питання розробки спрощеної моделі сплати податків і зборів та обліку платежів в інформаційній системі податкових органів, яка забезпечила б підвищення ефективності адміністрування за рахунок надання можливості платникам сплачувати всі грошові зобов’язання незалежно від податку чи збору, за якими вони виникли, одним чи декількома платіжними дорученнями на відповідні казначейські рахунки. Функціонування такої моделі дозволило б скоротити витрати фінансів і робочого часу платників податків на формування й виконання банками платіжних доручень на перерахування податків і зборів до бюджетів, створило б прозору систему розрахунків платників податків з бюджетами і водночас забезпечило б зменшення сум нарахованих штрафних санкцій і пені на суми боргу [188, с. 247].
На підставі викладеного, враховуючи сучасні тенденції розвитку ДФС України, до основних напрямів вдосконалення організаційних засад здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні з урахуванням позитивного зарубіжного досвіду мають стати:

1) формування партнерських відносин з платниками податків: а) створення інформаційного поля про діяльність ДФС України та її територіальних органів; б) неупереджене та справедливе застосування податкового законодавства; в) зменшення адміністративного навантаження на платників податків;

2) надання якісних послуг платникам податків: а) розроблення та впровадження стандартів якості обслуговування платників податків; б) створення зручних та доступних сервісів для платників податків;

3) здійснення контролю за повнотою сплати податків: а) підвищення ефективності методів протидії мінімізації сплати податків; б) посилення функції оцінки та управління ризиками як основи контролю за повнотою сплати податків; в) розвиток централізованої аналітичної функції; г) удосконалення механізму стягнення податкового боргу; 
4) організація ефективної системи управління персоналом ДФС України: а) визначення критеріїв відбору персоналу на службу до ДФС України; б) створення ефективної та якісної функції управління персоналом; в) постійне навчання та підвищення кваліфікації персоналу ДФС України;
5) удосконалення операційної діяльності: а) забезпечення стратегічного управління ДФС України та її територіальних органів; б) налагодження партнерських відносин з податковими органами зарубіжних країн, співробітництво та обмін досвідом; в) постійний моніторинг діяльності ДФС України, територіальних органів та посадових осіб, що здійснюють адміністративні процедури; г) автоматизація всіх ключових процесів пов’язаних зі здійсненням адміністративних процедур тощо.
Висновки до розділу 3
1. Обґрунтовано необхідність прийняття Адміністративно-процедурного кодексу України, який повинен закріпити порядок здійснення адміністративних процедур у частині прийняття органами публічної влади індивідуальних актів управління, що торкаються прав і обов’язків суб’єктів адміністративно-правових відносин.

Доведено, що Адміністративно-процедурний кодекс України сприятиме уніфікації загальних принципів і правил здійснення адміністративних проваджень щодо розгляду адміністративних справ, прийняття індивідуальних актів управління, виробленню правового механізму реалізації та захисту прав, свобод, законних інтересів приватних осіб у відносинах з органами публічної влади. Утім, проект Адміністративно-процедурного кодексу України потребує доопрацювання, проведення широкого обговорення та визначення сфери його дії.

Наголошено, що встановлення чітких адміністративних процедур реалізації норм податкового законодавства сприятиме забезпеченню не тільки ефективного функціонування контролюючих органів, а й створенню сприятливого податкового клімату, комфортних умов взаємодії платників податків з органами ДФС України.
2. Наголошено на необхідності впровадження у вітчизняну податкову систему новітніх досягнень здійснення адміністративних процедур інших країн у сфері оподаткування: програм добровільного співробітництва із застосуванням інститутів податкової амністії, податкового компромісу, розстрочки платежів, запровадження процедури «мирової угоди» тощо (США); удосконалення процедури електронного декларування та сплати різних податків і зборів у будь-який зручний спосіб та час для всіх платників податків (Ірландія, Латвія, Канада); впровадження єдиної системи сплати податків «Єдиний рахунок», яка дозволяє платнику податків одним платіжним дорученням сплатити грошові зобов’язання по всім податкам та зборам (Швеція, Данія, Велика Британія, Бельгія); проведення роз’яснювальної роботи серед платників податків через засоби масової комунікації (Франція); впровадження системи «Call-center» – безкоштовної телефонної інформаційної служби для надання відповідей громадянам з питань сплати податків і зборів (Республіка Азербайджан) тощо.

3. Підкреслено, що недосконалість механізму здійснення адміністративних процедур є основною причиною негативного ставлення платників податків до виконання свого податкового обов’язку, а також ненадходження податків та інших обов’язкових платежів до державного бюджету.

Вказано, що основними напрямами вдосконалення організаційних засад здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні з урахуванням позитивного світового досвіду мають стати: 1) формування партнерських відносин з платниками податків; 2) надання якісних послуг платникам податків; 3) здійснення контролю за повнотою сплати податків; 4) організація ефективної системи управління персоналом ДФС України; 5) удосконалення операційної діяльності тощо.
ВИСНОВКИ
У дисертації наведено теоретичне узагальнення й нове вирішення наукового завдання, що полягає у визначенні сутності та особливостей здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні. У результаті проведеного дослідження сформульовано низку висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на досягнення поставленої мети. Основні з них такі:
1. Визначено, що адміністративна процедура є самостійною правовою категорією, яка відображає порядок розгляду і розв’язання органами публічної влади індивідуальних адміністративних справ з метою забезпечення прав, свобод та законних інтересів фізичних і юридичних осіб. Доведено хибність ототожнення адміністративної процедури з адміністративним процесом, адже адміністративний процес (провадження у справах про адміністративні правопорушення, провадження з розгляду скарг на дії чи бездіяльність посадових осіб органів публічної влади тощо) передбачає, за певних обставин, участь такого суб’єкта як суд. При здійсненні адміністративних процедур участь суду є необов’язковою, оскільки суб’єктами їх здійснення є органи публічної влади.

Встановлено, що адміністративні процедури охоплюють управлінську діяльність органів ДФС України, спрямовану на реалізацію покладених на них функцій та завдань, а також на реалізацію прав і законних інтересів громадян та юридичних осіб у сфері оподаткування. За допомогою адміністративних процедур здійснюється реалізація як внутрішньо організаційних, так і зовнішніх повноважень органів ДФС України у сфері оподаткування. Вони сприяють врегулюванню внутрішньоорганізаційної діяльності податкових органів, а також прийняттю відповідних рішень з індивідуальних справ, які мають значення для платників податків у зв’язку з реалізацією їх прав та законних інтересів у сфері оподаткування.

2. З’ясовано, що ДФС України та її територіальні органи відповідно до покладених на них завдань здійснюють широкий спектр адміністративних процедур у сфері оподаткування, які становлять вкрай важливий напрямок їх діяльності, сприяючи не тільки повному і всебічному забезпеченню прав та свобод платників податків і громадян, а й створенню сприятливої податкової політики в державі.

3. До елементного складу адміністративної процедури у сфері оподаткування в Україні віднесено: 1) сторони процедури (платники податків, ДФС України та її посадові особи); 2) права і обов’язки сторін адміністративної процедури; 3) строки здійснення процедури (строки для вчинення процедурних дій та загальний строк вирішення адміністративної справи); 4) кінцевий результат процедури – прийнятий адміністративний акт.

4. Зроблено висновок, що податкові правовідносини мають публічно-правовий характер. За своєю функціональністю вони є охоронними та регулятивними, а за галузевою приналежністю вважаються адміністративно-правовими. Отже, до характерних ознак податкових правовідносин віднесено: 1) нормативність; 2) публічно-правовий характер; 3) наявність спеціального суб’єкта – ДФС України, її територіальні органи та посадові особи; 4) охоронний характер.

Встановлено, що правове регулювання здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні здійснюється нормами різних галузей права (податкового, адміністративного, фінансового тощо). При цьому суб’єктом такого регулювання виступає переважно ДФС України, яка видає відповідні підзаконні нормативно-правові акти (накази, порядки, інструкції тощо). Водночас, регулювання здійснення адміністративних процедур органами публічної влади, у тому числі й ДФС України, повинно зумовлюватися не підзаконними нормативно-правовими актами, а законами України.

З’ясовано, що правове регулювання здійснення адміністративних процедур має суттєве значення для сучасної юридичної науки та суспільних відносин, учасниками яких є органи публічної влади, фізичні і юридичні особи. Адміністративні процедури покликані впорядкувати не тільки механізм управління органами публічної влади, але й забезпечити захист прав і свобод людини у відносинах із державою. Лише чітке правове регулювання здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування щодо розгляду звернень платників податків, прийняття індивідуальних та нормативних актів надасть можливість, з одного боку, підвищити та зміцнити рівень дисциплінованості в податкових відносинах, з другого – забезпечити становлення прозорої та сприятливої податкової політики в державі.

5. Наголошено, що внутрішньоорганізаційні адміністративні процедури виступають необхідним елементом механізму функціонування ДФС України. Вони визначають підстави, стадії, форми, строки і послідовність здійснення (прийняття) відповідних адміністративних (управлінських) дій (рішень). Внутрішньоорганізаційні адміністративні процедури охоплюють усі важливі питання управлінського характеру, вирішення яких забезпечує ефективне функціонування ДФС України та сприяє якісному виконанню покладених на цю службу повноважень.

6. Враховуючи основні напрями діяльності ДФС України щодо реалізації державної політики у сфері оподаткування, зовнішні адміністративні процедури ДФС України класифіковано за такими критеріями: 1) за суб’єктом ініціативи: а) заявні, де суб’єктом ініціативи є платник податків; б) втручальні, де ініціатором виступає центральний орган виконавчої влади – ДФС України; 2) за наслідками для платника податків: а) позитивні, де звернення платника податку отримало позитивне рішення, а внаслідок здійснення втручальної процедури не було обмежено прав, свобод та інтересів; б) негативні, внаслідок чого звернення платника податків було відхилено, або під час здійснення втручальної процедури було обмежено права та свободи.

Підкреслено, що зовнішні адміністративні процедури є невід’ємним складовим елементом функціонування ДФС України. Вони визначають порядок здійснення адміністративних дій та виконання прийнятих рішень щодо розгляду, розв’язання і вирішення індивідуальних адміністративних справ, спрямованих на реалізацію та забезпечення прав і законних інтересів платників податків у сфері податкових правовідносин.

7. Встановлено, що посадові та службові особи ДФС України за порушення порядку здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування несуть дисциплінарну, адміністративну, кримінальну та цивільно-правову відповідальність згідно з чинним законодавством.

8. Вказано, що основними напрямами вдосконалення організаційних засад здійснення адміністративних процедур у сфері оподаткування в Україні з урахуванням позитивного світового досвіду мають стати: 1) формування партнерських відносин з платниками податків: а) створення інформаційного поля про діяльність ДФС України та її територіальних органів; б) неупереджене та справедливе застосування податкового законодавства; в) зменшення адміністративного навантаження на платників податків; 2) надання якісних послуг платникам податків: а) розроблення та впровадження стандартів якості обслуговування платників податків; б) створення зручних та доступних сервісів для платників податків; 3) здійснення контролю за повнотою сплати податків: а) підвищення ефективності методів протидії мінімізації сплати податків; б) посилення функції оцінки та управління ризиками як основи контролю за повнотою сплати податків; в) розвиток централізованої аналітичної функції; г) удосконалення механізму стягнення податкового боргу; 4) організація ефективної системи управління персоналом ДФС України: а) визначення критеріїв відбору персоналу на службу до ДФС України; б) створення ефективної та якісної функції управління персоналом; в) постійне навчання та підвищення кваліфікації персоналу ДФС України; 5) удосконалення операційної діяльності: а) забезпечення стратегічного управління ДФС України та її територіальних органів; б) налагодження партнерських відносин з податковими органами зарубіжних країн, співробітництво та обмін досвідом; в) постійний моніторинг діяльності ДФС України, територіальних органів та посадових осіб, що здійснюють адміністративні процедури; г) автоматизація всіх ключових процесів пов’язаних зі здійсненням адміністративних процедур тощо.
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