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Налоговый процесс представляет собой урегулирован-
ную законом деятельность государства и муниципальных 
образований по установлению и введению налогов, дея-
тельность налогоплательщиков по добровольному исчисле-
нию и уплате налогов, равно как деятельность уполномо-
ченных на совершение действий в сфере налогообложения 
государственных и иных органов и их должностных лиц по 
принудительному взиманию с налогоплательщиков задол-
женности по налогам и привлечению налогоплательщиков 
к налоговой ответственности.

Единое экономическое и финансовое пространство 
Российской Федерации, а равно необходимость обеспече-
ния условий для применения единых унифицированных 
правовых подходов исходя из всеобщности и равенства 
в налогообложении предопределяют требование к регули-
рованию налогового процесса федеральным законом.

Положения Конституции РФ, в частности ст.  71–73, 
определяющие предметы исключительного ведения Рос-
сийской Федерации, предметы совместного ведения Рос-
сийской Федерации и ее субъектов и общий подход к опре-
делению предметов самостоятельного ведения субъектов 
Российской Федерации по остаточному принципу как те, 
что прямо не указаны в ст. 71 и 72 Конституции РФ, непо-
средственно вопросы регулирования налогового процесса 
не упоминают.

Вместе с тем ст. 71 установление правовых основ еди-
ного рынка, финансовое регулирование, федеральные эко-
номические службы (п. «ж»), официальный бухгалтерский 
учет (п. «р») прямо относит к предметам исключительного 

ведения Российской Федерации, т. е. к предметам ведения 
федерального уровня власти.

Правовые основы единого рынка включают в себя еди-
ные правила регулирования общенационального рынка 
товаров, работ, услуг, их производителей и потребителей, 
когда находящиеся в схожих правовых и экономических ус-
ловиях субъекты предпринимательской деятельности испы-
тывают, по сути, равные меры регулятивного воздействия.

Этим достигается обеспечение действия на всей терри-
тории государства запрета на дискриминацию по призна-
кам места нахождения (регистрации) субъекта предприни-
мательской деятельности, места реализации товаров (работ, 
услуг), места происхождения капитала.

Единые правила регулирования общенационального 
рынка предопределяют установление в отношении участни-
ков этого рынка единых правил регулирования их налого-
вого поведения, включающих институт налогового процес-
са как совокупности правовых норм, обеспечивающих уни-
фикацию и определенность действий налогоплательщиков 
на стадии как добровольного исчисления и уплаты налогов, 
так и взаимодействия с налоговыми органами при проведе-
нии проверок, взыскания недоимок (пени) и привлечения 
к налоговой ответственности.

Достигнуть установления правовых основ единого 
рынка, в том числе обеспечить единство правил взаимо-
действия государства с субъектами предпринимательской 
деятельности, возможно только посредством установле-
ния на федеральном уровне единых правил регулирова-
ния в виде федерального закона, создающего правовую 
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определенность вне зависимости от места нахождения хо-
зяйствующих субъектов.

Поскольку в налоговом процессе выражается взаимо-
действие государства и налогоплательщика, то определен-
ность правил поведения налогоплательщиков и предска-
зуемость поведения государства при взаимоотношениях 
с налогоплательщиками, т. е. само единство налогового про-
цесса как совокупности регуляторных правил, могут быть 
обеспечены только путем издания федерального закона.

Кроме того, ст. 71 Конституции РФ к предметам пра-
вовых отношений, формой выражения которых выступает 
исключительно федеральный закон, относит также финан-
совое регулирование, т. е. регулирование финансовых от-
ношений, в состав которых входят налоговые отношения 
и как их часть налоговый процесс.

Движение денежных средств, составляющих сущность 
финансовых отношений, должно обеспечиваться едиными 
правилами регулирования независимо от места осущест-
вления такого движения, что также направлено на созда-
ние единого финансового рынка с отсутствием каких-либо 
внутригосударственных границ для движения капиталов.

Налоговый процесс – часть финансовых отношений, 
в связи с чем в правовом регулировании подчиняется еди-
ным требованиям определенности и унификации финансо-
вых отношений на всей территории государства. Исходя из 
этого, налоговый процесс, равно как и иные составные ин-
ституты процессуальных финансовых отношений, как- то: 
бюджетный процесс, предопределяет правовую форму сво-
его выражения в виде федерального закона.

При этом одной из составных стадий единого налогово-
го процесса, которая следует за стадией добровольного ис-
числения и уплаты налога налогоплательщиками, является 
стадия взаимодействия государства с налогоплательщиками 
при проведении мероприятий, связанных с налоговым кон-
тролем и принудительным взысканием с налогоплательщи-
ков налоговой задолженности.

На этой стадии государство представлено федеральным 
органом исполнительной власти – федеральной налоговой 
службой, входящей в состав названных в ст. 71 Конститу-
ции РФ «федеральных экономических служб», исходя из 
непосредственного участия в экономических (финансовых) 
отношениях.

Единство организационной и функциональной струк-
тур федеральной налоговой службы, обусловленной един-
ством и целостностью налоговой системы, приводит к не-
обходимости создания единых, унифицированных правил 
взаимодействия этой службы с налогоплательщиками на 
всей территории государства.

При этом формирование единых правовых основ дея-
тельности федеральной налоговой службы, являющейся не-
посредственным участником налогового процесса и потому 
осуществляющей налоговые процессуальные права и обя-
занности, призвано обеспечить достижение цели в виде 
обеспечения как определенности исчерпывающего состава 
действий, которые, в принципе, может совершать государ-
ство в налоговом процессе, так и предсказуемости совер-
шения последним тех или иных действий из этого перечня 
в сложившихся обстоятельствах конкретной ситуации.

Создание единой правовой основы функционирования 
федеральной налоговой службы, единство которой фор-
мируют ее составные звенья в виде центрального аппа-
рата и территориальных органов, обусловлено созданием 

условий для защищенности прав налогоплательщиков, по-
скольку способы воздействия государства на налогопла-
тельщика получают ответ в виде корреспондирующих прав 
и обязанностей налогоплательщика перед государством.

Учитывая, что реализуемые в сфере налогообложения 
права и обязанности налоговых органов связаны с корре-
спондирующими им обязанностями и правами налогопла-
тельщиков, следовательно, установление единых правовых 
основ функционирования федеральной налоговой службы 
и вследствие этого формирование единой унифицирован-
ной системы прав и обязанностей налоговых органов с кор-
респондирующими им обязанностями и правами налого-
плательщиков достигаются путем закрепления правового 
регулирования налогового процесса в федеральном законе.

Иными словами, уже само по себе единство федераль-
ной налоговой службы, обусловленное единством как 
функционирования источника публичных финансов – на-
логовой системы, так и системы их аккумулирования – си-
стемы казначейского исполнения бюджетов всех уровней 
бюджетной системы, приводит к необходимости форми-
рования единых правил реализации налоговыми органами 
своих прав и обязанностей по отношению к налогоплатель-
щикам, в том числе в налоговом процессе.

Из этого следует, что регулирование во исполнение 
предписания ст. 71 Конституции РФ именно федеральным 
законом деятельности федеральных экономических служб, 
в том числе федеральной налоговой службы, действия ко-
торой при реализации своих прав одновременно приводят 
к возникновению у налогоплательщиков соответствую-
щих обязанностей перед налоговыми органами, приводит 
к тому, что налоговый процесс может регулироваться толь-
ко федеральным законом.

Отнесение п. «р» ст. 71 правового регулирования офи-
циального бухгалтерского учета к предмету исключительно-
го ведения Российской Федерации также выступает в поль-
зу аргументов о регулировании налогового процесса только 
федеральным законом.

В Постановлении от 1 апреля 2003 г. № 4-П Конститу-
ционный Суд РФ указал, что официальный бухгалтерский 
учет, являясь составной частью единой налоговой полити-
ки, выступает основой реализации права на информацию 
в области предпринимательской деятельности и обеспечи-
вает единство экономического пространства (п. 4) 1. Дан-
ную правовую позицию Конституционный Суд РФ повто-
рил в своем Постановлении от 18 июля 2003 г. № 14-П 2.

Официальный бухгалтерский учет есть система сбо-
ра, хронологического учета и отражения в соответствии 
с реальным экономическим смыслом в бухгалтерской 

1 См.: постановление Конституционного Суда РФ от 
1 апреля 2003 г. № 4-П «По делу о проверке конституцион-
ности положения пункта  2 статьи  7 Федерального закона 
“Об аудиторской деятельности” в связи с жалобой гражданки 
И. В. Выставкиной» // СЗ РФ. 2003. № 15, ст. 1416.

2 См.: постановление Конституционного Суда РФ от 18 июля 
2003 г. № 14-П «По делу о проверке конституционности поло-
жений статьи 35 Федерального закона “Об акционерных обще-
ствах”, статей 61 и 99 Гражданского кодекса Российской Феде-
рации, статьи 31 Налогового кодекса Российской Федерации 
и статьи 14 Арбитражного процессуального кодекса Российской 
Федерации в связи с жалобами гражданина А. Б. Борисова, ЗАО 
“Медиа-Мост” и ЗАО “Московская Независимая Вещательная 
Корпорация”» // СЗ РФ. 2003. №  30, ст. 3102.
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отчетности сведений о фактах хозяйственной деятельности 
субъекта предпринимательской деятельности.

Сведения, отраженные в бухгалтерском учете, являют-
ся основой для исчисления и уплаты федеральных налогов, 
в частности используются при исчислении налога на добав-
ленную стоимость, акцизов, налога на доходы физических 
лиц, а равно в налоговом учете доходов и расходов в целях 
исчисления налога на прибыль организаций.

При этом официальный бухгалтерский учет ведется на 
основании как федеральных стандартов учета – положе-
ний о бухгалтерском учете, так и международных стандар-
тов финансовой отчетности, которые введены в действие на 
территории Российской Федерации.

В этой связи официальный бухгалтерский учет, форми-
рующий информационную базу для исчисления и уплаты 
налогов, регулируется федеральным законом (и в порядке, 
установленном этим федеральным законом), следователь-
но, правила ведения бухгалтерского учета являются уни-
фицированными на всей территории государства, обеспе-
чивающими единство методологии ведения бухгалтерско-
го учета в целях предотвращения субъективных искажений 
восприятия реального финансового положения субъекта 
предпринимательской деятельности.

Фактической основой реализации прав и обязанностей 
налоговых органов при проведении мероприятий по нало-
говому контролю, связанных с проверкой правильности 
исчисления и уплаты налогов, выступают сведения офици-
ального бухгалтерского учета налогоплательщика, правиль-
ность отражения которых проверяется в первую очередь.

При этом мероприятия налогового контроля – состав-
ная часть налогового процесса на стадии взаимодействия 
государства и налогоплательщика, и потому в ходе их про-
ведения любые процессуальные действия государства 
в лице налоговых органов, в том числе по оценке достовер-
ности бухгалтерского учета, должны быть унифицированы 
и предсказуемы для налогоплательщика.

Регулирование официального бухгалтерского учета фе-
деральным законом, направленное на формирование пра-
вовых основ единого рынка, обязывает на основании еди-
ных правил (стандартов) учета отражать хозяйственные 
операции в соответствии с их реальным экономическим 
смыслом с целью обеспечения любому пользователю бух-
галтерской отчетности возможности объективно оценить 
реальное финансовое положение субъекта предпринима-
тельской деятельности независимо от его территориально-
го места нахождения и тем самым не допускает появления 
разрозненных систем бухгалтерского учета, которые вноси-
ли бы субъективизм и неопределенность в оценку результа-
тов хозяйственной деятельности.

Единые правила бухгалтерского учета выступают уни-
фицированным инструментом контрольной деятельности 
налоговых органов, проводящих проверку правильности 
исчисления налогов, притом что одна и та же хозяйствен-
ная операция у налогоплательщиков, находящихся в схожих 
экономических условиях, в бухгалтерском учете должна по-
лучить равную оценку и отражение.

Из этого следует, что единство правил официального 
бухгалтерского учета означает унификацию методов оценки 
и отражения фактов о хозяйственной деятельности в бух-
галтерском учете, следовательно, единство правил прове-
дения налогового контроля за достоверностью отражения 
этих сведений в учете и единство стандартов опровержения 
(оспаривания) замечаний проверяющих.

В свою очередь, единство правил оценки со стороны 
контрольных органов и единство стандартов опровержения 
со стороны налогоплательщиков свидетельствуют о форми-
ровании единого унифицированного свода правил взаимо-
действия налоговых органов и налогоплательщиков в ходе 
проведения контрольных мероприятий по проверке пра-
вильности исчисления и уплаты налогов, т. е. единство на-
логового процесса.

Таким образом, закрепление ст. 71 Конституции РФ за 
федеральным уровнем власти обязанностей по созданию 
правовых основ единого рынка, функционирующего на 
базе единого финансового регулирования, единого офици-
ального бухгалтерского учета и контролируемого федераль-
ными экономическими службами, действия которых опре-
делены и предсказуемы, приводит к отнесению регулирова-
ния налогового процесса исключительно на федеральный 
уровень с формой выражения в виде федерального закона.

Что касается положений ст. 72 Конституции РФ, пе-
речисляющих предметы совместного ведения Российской 
Федерации и ее субъектов, то эти положения устанавлива-
ют те области, где допускается предоставление субъектам 
Российской Федерации определенной самостоятельно-
сти в пределах, установленных федеральным законом, что 
вполне объяснимо в таких сферах, как охрана окружающей 
среды, разграничение собственности на землю, социальная 
политика.

Согласно п. «и» ч. 1 ст. 72 к предметам совместного ве-
дения Российской Федерации и ее субъектов отнесены так-
же общие принципы налогообложения и сборов, из чего те-
оретически следует, что субъекты Федерации вправе в сво-
ем региональном законодательстве устанавливать, изменять 
или дополнять общие принципы налогообложения и сбо-
ров, установленные федеральным законом, и в пределах, 
им установленных.

Между тем ранее действовавший Закон РФ от 27 дека-
бря 1991 г. № 2118–1 «Об основах налоговой системы в Рос-
сийской Федерации» 3, принятый ранее Конституции РФ 
1993 г., в преамбуле указывал, что именно он определяет 
«общие принципы построения налоговой системы в Рос-
сийской Федерации», из чего следовало, что общие прин-
ципы налогообложения и сборов были исчерпывающим об-
разом установлены федеральным законом.

Принятый после вступления в силу Конституции РФ 
действующий Налоговый кодекс РФ (часть первая) 4, заме-
нивший вышеназванный Закон, без какого-либо перерыва 
во времени продолжил указание, что именно он устанав-
ливает общие принципы налогообложения и сборов в Рос-
сийской Федерации (п. 2 ст. 1).

Учитывая формальное отнесение общих принципов на-
логообложения и сборов к предметам совместного ведения, 
у субъектов Российской Федерации могла возникнуть пра-
вовая область для проявления самостоятельности в уста-
новлении данных принципов при наличии федерально-
го закона, регулирующего данную сферу, – в пределах, им 
установленных, а при отсутствии такого федерального за-
кона – без ограничения самостоятельности.

3 См.: Ведомости СНД и ВС РФ. 1992. № 11, ст. 527 (Утра-
тил силу).

4 См.: Федеральный закон от 31  июля 1998 г. № 147-ФЗ 
«О введении в действие части первой Налогового кодекса Рос-
сийской Федерации» // СЗ РФ. 1998. № 31, ст. 3825.
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Между тем непрерывно во времени – как до принятия 
Конституции РФ, так и после того – в правовой системе 
России имелся федеральный закон, устанавливающий об-
щие принципы налогообложения и сборов без предостав-
ления субъектам Федерации возможности устанавливать, 
дополнять или изменять какие-либо общие принципы на-
логообложения и сборов.

Из этого следует, что общие принципы налогообло-
жения и сборов непрерывно во времени, последовательно 
и исчерпывающе устанавливаются исключительно феде-
ральным законом, в том числе потому, что в силу их общ-
ности их установление последним гарантирует единство 
финансового пространства, равенство в налогообложении 
и недопущение дискриминации.

При этом допущение субъектов Федерации в сферу 
установления общих принципов налогообложения и сборов 
невозможно, поскольку это приведет к раздроблению еди-
ного финансового пространства и отсутствию единообра-
зия в правах и обязанностях налогоплательщиков, в связи 
с чем данные принципы следует перенести в состав пред-
метов исключительного ведения Российской Федерации 
(ст. 71 Конституции РФ).

Общие принципы налогообложения находят свое выра-
жение и в налоговом процессе, основанном на принципах 
правовой определенности, предсказуемости, законности, 
равенства и всеобщности. Общие принципы налогообло-
жения, закладывая правовую основу построения всей нало-
говой системы, тем самым формируют и основу налогового 
процесса, являющегося частью налоговой системы.

На общих принципах налогообложения построены си-
стема установления и введения налога, система введения 
актов законодательства о налогах и сборах в действие, си-
стема исчисления и уплаты налога, система прав и обязан-
ностей налоговых органов и налогоплательщиков, система 
проведения мероприятий налогового контроля и принуди-
тельного взыскания налога, правовой механизм привлече-
ния к налоговой ответственности.

Поскольку общие принципы налогообложения, гаран-
тируя единство финансового пространства, формируют 
основу единого многостадийного налогового процесса, эти 
принципы являются составной частью всех стадий единого 
налогового процесса, в связи с чем регулирование налого-
вого процесса не может находиться в отрыве от регулирова-
ния общих принципов налогообложения и сборов.

Поскольку общие принципы налогообложения и сбо-
ров последовательно во времени устанавливаются исклю-
чительно федеральным законом, следовательно, налоговый 
процесс, основанный на этих принципах, также подлежит 
регулированию только федеральным законом, что обеспе-
чивает единство общенационального рынка, финансового 
пространства, налоговой системы и, что не менее важно, 
унификацию и определенность правил взаимодействия го-
сударства и налогоплательщиков при добровольном исчис-
лении и принудительном взимании налога независимо от 
места нахождения налогового органа и налогоплательщика.

Таким образом, основным признаком налогового про-
цесса выступает его регулирование исчерпывающим обра-
зом исключительно федеральным законом без установле-
ния в таком федеральном законе каких-либо областей для 
проявления иными уровнями власти самостоятельности 
в правовом регулировании налогового процесса.

Несмотря на то что Налоговый кодекс РФ не использует 
понятия «налоговый процесс» и не содержит посвященно-
го ему отдельного раздела, эти обстоятельства не означают 
отсутствие в системе налогового права налогового процес-
са, поскольку последний, являясь многостадийным слож-
ным процессом, охватывает и реализуется в целом ряде 
комплексных налоговых институтов, в функционировании 
каждого из которых и проявляются те или иные особенно-
сти налогового процесса как самостоятельного правового 
явления.

При этом существование в налоговом праве налогового 
процесса, т. е. четко определенной последовательности дей-
ствий государства и налогоплательщиков на каждом этапе 
установления и реализации обязанности по уплате нало-
гов, есть объективное явление, возникающее одновременно 
с появлением государства с присущим ему властным при-
нуждением к уплате налогов.

Устанавливая обязанность по уплате налога для налого-
плательщиков, государство, в свою очередь, обязано соблю-
дать процессуальные требования к установлению законного 
налога. При этом институт законного налога раскрывается 
через соблюдение процессуальных требований к установле-
нию и введению налога, в том числе по вступлению в силу 
актов законодательства о налогах и определению в них, как 
минимум, всех императивных, а при необходимости с уче-
том экономической специфики налога – диспозитивных 
элементов налога.

Кроме того, наравне с материальной формулой исчис-
ления самой суммы налога путем применения к налоговой 
базе соответствующей ставки налога, государство не может 
не установить процессуальный порядок принуждения к его 
уплате, который выражается в процессуальной деятель-
ности по проведению мероприятий налогового контроля, 
принятию обеспечительных мер, привлечению к налого-
вой ответственности и обжалованию результатов налого-
вого контроля.

Таким образом, налоговый процесс, являясь многоста-
дийным, последовательно реализуется в процессе функци-
онирования налоговых институтов, начиная с установления 
налога и заканчивая обжалованием результатов налогового 
контроля, основывается на общих принципах налогообло-
жения и подлежит регулированию исключительно феде-
ральным законом для обеспечения единства финансового 
пространства и гарантирования единообразия и определен-
ности поведения государства при взаимоотношениях с на-
логоплательщиками при добровольном исчислении и при-
нудительном взыскании налогов.
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