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Аннотация

Рассматриваются теоретические и методоло-
гические основы системы планирования налого-
вых проверок. Предлагается и обосновывается 
концептуальная модель системы планирования 
выездного контроля как элемента налогового 
администрирования, направленная на обеспече-
ние повышения качества налоговых отношений.

Концептуальные основы 
формирования 
системы планирования 
налоговых проверок

В современных условиях рефор-
мирования системы налоговых 

отношений, демократизации общества, 
глобализации экономики, требования к 
налоговому контролю предъявляются ка-
чественно нового уровня, кардинально 
отличающиеся от налогового контроля 
десятилетней ретроспективы. В услови-
ях либерализации налоговой политики, 
сокращения налоговой нагрузки роль 
налогового контроля как важнейшего 
направления государственного финансо-
вого контроля [4. С. 124] возрастает: необ-
ходимо полнее реализовывать принципы 
всеобщности и равномерности налогоо-
бложения. 

Поскольку именно сфера налогово-
го контроля обеспечивает соблюдение 
баланса интересов сторон налоговых от-
ношений, объективно возникает потреб-
ность развития концепции налогового 
контроля, в первую очередь теоретиче-
ских и методологических основ системы 
планирования налоговых проверок, ее 
целей, задач, принципов, функций. 

Наиболее приоритетной для научно-
го знания является концепция исследова-
ния системы планирования налогового 
контроля как совокупности экономиче-
ских, институциональных и организаци-
онных отношений, возникающих в про-
цессе налогового администрирования, 
направленного на управление налоговы-
ми рисками. 

Отправной точкой исследования яв-
ляется раскрытие налогового контроля 
как установленного общественного ме-
ханизма, представляющего собой опре-
деленную совокупность действий одних 
людей, направленных на поведение 
других и принуждающих последних к 
определенному типу поведения [3. С. 27]. 
Соответственно, система планирования 
налогового контроля исследуется как 
элемент данного механизма с опреде-
ленной структурой, формой организа-
ции и целями регулирования налоговых 
отношений.

Данные цели основываются на 
синтезе неоклассической теории на-
логообложения и неокейнсианского 

направления. В условиях развития эко-
номики по кейнсианскому направлению 
актуализируется проблема обеспечения 
принципов всеобщности и равенства 
налогообложения для создания равных 
конкурентных условий хозяйствующим 
субъектам на основе целенаправленного 
государственного регулирования систе-
мы планирования налогового контроля. 
Конечным результатом является эконо-
мический рост экономики, так как добро-
совестное исполнение налоговых обяза-
тельств каждым налогоплательщиком 
позволит продолжить государственную 
политику понижения налоговой нагруз-
ки при сохранении объема бюджетных 
доходов от налоговых источников.

Предлагаемый подход абсолютно 
оправдан на данном этапе развития эко-
номики страны, когда на первый план 
выступают стимулы к экономическому 
росту, к повышению эффективности 
экономики, к увеличению инвестиций и 
повышению совокупного спроса. Нало-
говые отношения в государстве должны 
быть адекватны всей системе социаль-
но-экономических отношений общества, 
и налоговый контроль не составляет 
исключения, а наоборот, является эф-
фективным инструментом налогового 
администрирования и обеспечения эко-
номической устойчивости государства.

В настоящее время налоговые от-
ношения, ввиду наличия правового 
урегулирования, представляют собой 
наиболее формализованную сферу об-
щественных отношений. И данное обсто-
ятельство обусловливает актуальность 
и преимущество институционального 
подхода в исследовании проблематики 
налогового контроля, поскольку налого-
вый институционализм вводит в эконо-
мическую теорию конкретно-историче-
ские аспекты хозяйственных отношений 
через принятие постулатов о неполной 
рациональности и информированности 
экономических субъектов, их оппорту-
нистическом поведении [2. С. 167].

Следует признать, что с теоретико-
методологической точки зрения степень 
разработанности проблематики системы 
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планирования налогового контроля как 
объекта институционального регулиро-
вания недостаточно развита и не являет-
ся исчерпывающей.

Вместе с тем обоснование инсти-
туционального подхода в исследова-
нии системы планирования налогового 
контроля позволяет аргументировать 
ее в развитии, взаимосвязи различных 
налоговых институтов и их элементов, 
реализовать синтез комплексного, си-
стемного и ситуационного подходов к 
изучаемой теме. Поскольку налоговые 
институты упорядочивают налоговые от-
ношения в государстве, деятельность и 
поведение субъектов налоговых право-
отношений, то институциональный под-
ход обеспечивает процесс познания и 
развития планирования налоговых про-
верок в системной целостности налого-
вого администрирования, сложности его 
системной организованности, во всем 
многообразии присущих ему связей и от-
ношений. 

Система планирования налогового 
контроля как элемент системы налогово-
го администрирования рассматривается 
и как механизм, направленный на пред-
упреждение и выявление проблем, воз-
никающих в системе налоговых правоот-
ношений, экономических отношений по 
поводу перераспределения ВВП с целью 
дальнейшего их решения. Иными слова-
ми, система планирования налогового 
контроля должна быть ориентирована 
на управление налоговыми рисками. 
Данный тезис является ключевым при 
формировании автором концепции пла-
нирования налоговых проверок, отвеча-
ющей требованиям справедливого на-
логообложения и устойчивого развития 
общества. Управление налоговыми рис
ками означает их профилактику, преду-
преждение, выявление, идентификацию, 
оценку, исключение. 

Доминантой, обусловливающей сущ-
ность, принципы и элементы исследуе-
мой системы, определен функциональ-
ный паритет фискальной и превентивной 
составляющей, а также многофункцио-
нальность системы для реализации прин-

ципов справедливости налогообложения 
и предупреждения налоговых правона-
рушений.

Обновление позволит придать систе-
ме планирования функциональную диф-
ференциацию, которая опосредует фор-
мирование открытости, устойчивости и 
способности к саморазвитию исследуе-
мой системы. Способность к саморазви-
тию направляет систему планирования 
налогового контроля на постоянное со-
вершенствование, обеспечивая возмож-
ность исследуемой системы к регуляр-
ной актуализации и обновлению. 

К основным формальным институтам 
налогового контроля относятся налого-
вые проверки. В исследуемой системе 
они рассматриваются в качестве пред-
мета планирования налогового контро-
ля как экономико-правовой категории, 
включающей совокупность экономи-
ческих методов и правовых норм, ана-
лиз которых выявил некорректность и 
неполноту учета специфики основных 
форм контроля. А.Т. Щербинин справед-
ливо отмечает, что выбор формы кон-
троля имеет существенное значение, так 
как определяет затраты на проведение 
проверки [7]. Необходимо дополнить, 
что форма контроля обусловливает и ре-
зультат проверки.

Уточнена цель налоговой провер-
ки как исключение налоговых рисков 
правонарушений. Исходя из этого выде-
лены следующие требования к формам 
налогового контроля, представляющим 
собой единую совокупность действий 
уполномоченных органов по выполне-
нию конкретной задачи налогового кон-
троля [5. С. 178–179]:

1) совокупность способов и методов 
организации контрольных действий кон-
кретной формы контроля должна быть 
направлена на выявление налоговых 
правонарушений;

2) необходимо оптимальное сочета-
ние различных форм контроля с учетом 
видов налоговых правонарушений, полу-
чивших правовое оформление.

Основываясь на сравнительном ана-
лизе сложившейся практики организа-
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ции налоговых проверок в России и дру-
гих странах, автор с позиций управления 
налоговыми рисками правонарушений 
предлагает классификацию форм нало-
гового контроля по функциональному 
признаку с детализацией налоговых про-
верок как самостоятельных форм нало-
гового контроля (рис. 1).

Цель любой из форм, приведенных 
на рис. 1, единая: контроль соблюдения 
налогового законодательства, исключе-
ние налоговых рисков правонарушений, 
соответственно, един и предмет контро-
ля. А вот задачи проверки, объекты кон-
троля, налоговые риски и совокупность 
взаимоувязанных применяемых методов 
и процедур контроля специфичны для 
каждой из форм. Отличительными при-
знаками могут также выступать правовое 
оформление основания для проведения 
проверки, места и сроков проведения, 
проверяемого периода, оформления ре-
зультатов проверки и др. 

Имеющаяся в настоящее время 
ограниченность в формах выездного 
контроля ведет к невыявлению отдель-
ных видов налоговых правонарушений, 
установленных законодательно. Предла-

гаемая классификация форм выездного 
налогового контроля уже на этапе плани-
рования позволит оптимально распре-
делить ресурсы, определяя конкретный 
вид налоговой проверки для минимиза-
ции затрат на контроль и повышения его 
эффективности.  

Определение направленности раз-
вития системы планирования налоговых 
проверок как механизма управления на-
логовыми рисками правонарушений, а 
цели налоговой проверки как исключе-
ние риска требует дальнейшего разви-
тия теоретико-методологических основ 
налоговых рисков государства. 

Налоговые риски как вероятность 
возникновения в процессе налогообло-
жения для субъекта налоговых правоот-
ношений финансовых и других потерь 
[6. С. 237] не тождественны для государ-
ства и налогоплательщиков. Налоговые 
риски государства значительно шире. 
Для целей налогового контроля наиболее 
актуально классифицировать налоговые 
риски государства исходя из побуждаю-
щих их факторов. По такому основанию 
автором укрупненно выделено два вида 
налоговых рисков государства: 

Рис. 1. Формы налогового контроля

Рис. 2. Классификация налоговых рисков правонарушений

Налоговые проверки Государственный налоговый учет

Получение объяснений 
налогоплательщика

Проверка данных учета и отчетности Учет платежной дисциплины

Осмотр помещений и территорий
Выездная проверка

Налоговое расследование

Камеральная проверка

Другие формы
Оперативный рейд

Online проверка

Согласно ст. 82 НК РФ Предлагаемый вариант

l Риск занижения/сокрытия объекта налога и (или) налоговой 
базы (ст. 122 НК РФ).
l Риск невыполнения налоговым агентом обязанности по удержа-

нию и (или) перечислению налогов (ст. 123).
l Риск осуществления предпринимательской деятельности без 

постановки на налоговый учет (ст. 117).
l Риск ведения учета с грубым нарушением установленного по-

рядка (ст. 220).
l Риск нарушения порядка владения, пользования и (или) распо-

ряжения имуществом, на которое наложен арест (ст. 125).
l др.

l Риск налогового преступления, совершенного налогоплатель-
щиком (ст. 198, 199 УК РФ).
l Риск налогового преступления, совершенного налоговым аген-

том (ст. 198.1, 199.1 УК РФ)

Риски налоговых 
правонарушений

Риски налоговых 
преступлений
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1) налоговые риски неопределенно-
сти внешней среды (иначе, риски регули-
рования/случайные), 

2) налоговые риски правонарушений 
(иначе, фискальные риски/детерминиро-
ванные), далее – налоговые риски право-
нарушений.

Именно данное свойство двойствен-
ности налогового риска государства 
должно быть положено в основу эффек-
тивной системы планирования налого-
вого контроля, а именно, оперативного 
выявления на основе корректной иден-
тификации налоговых рисков. Посколь-
ку первая группа рисков опосредована 
объективными социальными, экономи-
ческими, политическими условиями осу-
ществления предпринимательской дея-
тельности, а не активной деятельностью 
хозяйствующих субъектов по уклонению 
от уплаты налогов, то для целей нало-

гового контроля интерес представляет 
вторая группа рисков, связанных с не-
допоступлением налоговых доходов в 
бюджет по причине противоправных де-
яний хозяйствующих субъектов в сфере 
налоговых отношений. Именно эта груп-
па налоговых рисков государства непо-
средственно взаимообусловлена нало-
говыми рисками налогоплательщиков 
и подлежит выявлению и исключению в 
ходе налогового контроля. В отношении 
второй группы налоговых рисков, при-
менительно к условиям отечественного 
законодательства, проведена дифферен-
циация на риски налоговых правонару-
шений и риски налоговых преступлений 
(рис. 2).

Управление налоговыми рисками 
представляет собой механизм повыше-
ния эффективности налогового адми-
нистрирования и является его неотъем-

Рис. 4. Этапы формирования критериев отбора

Рис. 3. Управление налоговыми рисками правонарушений

лемой частью. Как процесс, управление 
налоговыми рисками является непре-
рывным циклом, определяющим страте-
гию налогового контроля, который мож-
но подразделить на несколько этапов 
(рис. 3).

Отправной точкой выявления на-
логовых рисков правонарушений пред-
ложено рассматривать вопрос опреде-
ления критериев риска, т.е. данных, при 
выполнении которых наиболее высока 
вероятность налоговых правонаруше-
ний. Автором сформулированы требо-
вания, которым должно удовлетворять 
формирование критериев отбора, вы-
являющих и идентифицирующих налого-
вые риски правонарушений:

l взаимоувязанность с видами нало-
говых правонарушений;

l адекватное отражение вероятности 
и материальности риска;

l актуализация (осуществление на 
непрерывной основе).

А также разделен на этапы процесс 
их формирования (рис. 4).

Для обеспечения обратной связи в 
качестве обязательного этапа форми-
рования критериев налоговых рисков 
правонарушений предложено включить 
оценку результативности работы каждо-
го критерия по фактическим итогам про-
веденных налоговых проверок, результа-
ты которой используются для принятия 
решения о целесообразности дальней-
шего применения данных критериев при 
обоснованном выборе объектов пред-
стоящего контроля.

Особая роль в системе управления 
налоговыми рисками правонарушений 
отводится внедрению, развитию и совер-
шенствованию институционального ре-
гулирования превентивных мер и форми-
рованию отношений партнерства между 
субъектами налоговых правоотношений, 
необоснованно недооцениваемых в на-
стоящее время. 

На управление налоговыми рисками 
должна быть направлена и система от-
бора объектов в план контроля. Соот-
ветственно предложено качественное 
преобразование специального отбора: 
переход от критериального выбора к 
управлению налоговыми рисками. Бо-
лее подробно вопрос изложен автором в 
журнале ФНС России «Налоговая полити-
ка и практика» [1].

Необходимым условием совершен-
ствования системы планирования на-
логовых проверок определена и раци-
онализация технологии планирования 
посредством оптимизации принципов 
выбора приоритетов контроля, состава и 

Определение возможных налоговых рисков правонарушений

Сбор и накопление данных

Выявление рисков
Электронная обработка и анализ данных 

на распознавание и идентификацию:
• оценка достоверности данных деклараций;

• анализ риска

Исключение рисков
Определение вида налогового контроля:

• комплексная выездная проверка;
• тематическая выездная проверка;

• налоговое расследование;
• оперативная проверка.

Непосредственное осуществление проверки 
и оформление ее результатов

Оценка рисков
• Количественная (оценка материальности);

• качественная (оценка вероятности)

Учет и анализ результатов контроля.
Превентивные меры по предупреждению рисков

Разработка критериев наличия рисков

Установление допустимых границ рисков

Информационное обеспечение

Совершенствование критериев

Ввод критериев рисков в программный комплекс 
для электронной обработки данных

Оценка результативности и эффективности работы критерия 
по результатам налоговых проверок
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последовательности процедур планиро-
вания, обеспечивающих включение ин-
струментов модернизации, открытости, 
устойчивости, саморазвития системы. 

Исходной, отправной точкой роста 
системы планирования налогового кон-
троля является модернизация, которая 
обусловливает при одновременном со-
ответствующем развитии ряда элементов 
системы ее мультифункциональность. 

Концептуальная модель системы 
планирования налоговых проверок при-
ведена на рис. 5.

Общая идеология развития заключа-
ется в преобразовании системы плани-
рования налоговых проверок:

l по форме – от функции к системе; 

l по сути – как модернизированной 
и одновременно многофункциональной, 
открытой, саморазвивающейся системы; 

l по потенциалу – как подсистемы 
налогового контроля, учитывающей по-
тенциал налоговых рисков правонару-
шений, потенциал налоговых органов и 
потенциал принципов налогообложения;

l по содержанию – как являющейся 
источником различных информацион-
ных ресурсов, необходимых для выявле-
ния налоговых рисков всеми участника-
ми налоговых отношений: государством, 
самостоятельно налогоплательщиками, 
налоговыми агентами, а также профес-
сиональными налоговыми аудиторами, 
консультантами.

Таким образом, сущность стратегиче-
ского развития системы планирования 
налогового контроля заключается в по-
стоянной, опережающей модернизации 
данной системы. Системы, настроенной 
на управление налоговыми рисками пра-
вонарушений, на социальное партнер-
ство для достижения стратегической 
цели системы планирования налоговых 
проверок – повышения качества нало-
говых отношений. Это и объективная не-
обходимость, и основополагающее усло-
вие совершенствования планирования 
налогового контроля. 

Рис. 5. Концептуальная модель системы планирования выездных налоговых проверок


