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АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВІ ЗАСАДИ ПОДАТКОВОГО 
КОНТРОЛЮ В УКРАЇНІ: ІСТОРИЧНІ ВІХИ  

ТА ЗАРУБІЖНИЙ ДОСВІД 

ADMINISTRATIVE AND LEGAL FRAMEWORK  
OF TAX CONTROL IN UKRAINE: HISTORICAL MILESTONES  

AND FOREIGN EXPERIENCE

Для вирішення поставлених завдань у статті використано такі загальнонаукові методи, як: загаль-
нонауковий діалектичний підхід до права та соціальної реальності, застосовний відповідно до принципів 
цілісності, універсальності, взаємозв'язку та взаємозалежності змін. На основі вирішення завдань статті 
в єдиній формі здійснюється дослідження соціального змісту та правової форми. 

Мета роботи. Метою статті є визначення правової природи податкового контролю, механізмів його 
здійснення та розробка наукових рекомендацій, спрямованих на вдосконалення вітчизняного податкового 
законодавства.

Методологія. Метод системного аналізу дає змогу проаналізувати взаємозв'язок, форми та методи 
фіскального та податкового контролю. Порівняльно-правовий підхід застосовується до порівняльної ха-
рактеристики окремих аспектів діяльності органів податкового контролю в Україні, Франції, Японії, а 
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також норм ПК України та чинного раніше податкового законодавства. За допомогою історико-правового 
підходу простежено окремі аспекти зародження та становлення податкового контролю. Формально-пра-
вовий підхід використано для аналізу законодавства України, яке регулює процес податкового контролю.

Висновки. Податковий контроль діє в кожній державі і має глибоке історичне коріння. Розвиток країни 
значною мірою залежить від податкових надходжень до бюджету. Від своєчасності і регулярності подат-
кових платежів залежить виконання бюджету на всіх рівнях, фінансування потреб громадян і виконання 
функцій держави і місцевих органів влади. Податки впливають на загальний розвиток і соціальне забезпе-
чення країни. Під податковим контролем рекомендується розуміти сукупність прийомів, прийнятих конт-
ролюючим органом для контролю за правильністю обчислення податку, повнотою і своєчасністю сплати 
податку, правильністю і своєчасністю його складання. 

Ключові слова: податковий контроль, зарубіжний досвід, державний контроль, правове регулювання.

To solve the tasks, the article uses such general scientific methods as: a general scientific dialectical approach 
to law and social reality, applicable in accordance with the principles of integrity, universality, interconnection and 
interdependence of changes. On the basis of solving the tasks of the article in a unified form, the study of social 
content and legal form is carried out.

Objective. The purpose of the article is to determine the legal nature of tax control, the mechanisms of its 
implementation, and the development of scientific recommendations aimed at improving domestic tax legislation.

Methodology. The method of system analysis makes it possible to analyze the relationship, forms and methods 
of fiscal and tax control. The comparative-legal approach is applied to the comparative characterization of certain 
aspects of the activities of tax control bodies in Ukraine, France, Japan as well as the norms of the PC of Ukraine 
and the previously effective tax legislation. With the help of a historical and legal approach, certain aspects of the 
origin and formation of tax control are traced. The formal-legal approach was used to analyze the legislation of 
Ukraine, which regulates the process of tax control.

Conclusions. Tax control operates in every state and has deep historical roots. It arises simultaneously with 
the collection of tax in the form of taxes, tribute, etc. The country's development largely depends on tax revenues 
to the budget. The implementation of the budget at all levels, the financing of citizens' needs and the performance 
of the functions of the state and local authorities depend on the timeliness and regularity of tax payments. Taxes 
affect the overall development and social security of the country. Tax control is recommended to be understood as 
a set of techniques adopted by the controlling body to control the correctness of tax calculation, completeness and 
timeliness of tax payment, correctness and timeliness of its preparation.

Key words: tax control, foreign experience, state control, legal regulation.

Постановка проблеми. Становлення сучас-
ної української системи податкового конт-
ролю розпочалося на рубежі 1991–1992 років 
і триває донині. В умовах кардинальних змін 
податкового законодавства, особливо через ПК 
України, виникає необхідність переосмислення 
основних теоретичних положень податково-
правового регулювання, у тому числі органів 
податкового контролю, які набули принципово 
нового правового змісту.

Актуальність наукового дослідження пра-
вового регулювання податкового контролю 
полягає також у тому, що виконання платни-
ками податків покладених на них обов’язків 
залишається на низькому рівні, що, безпере-
чно, знижує прибутковість платників подат-
ків, бюджету, що в свою чергу негативно 
впливає на якість виконання покладених на 
них функцій держави.

Для вирішення вищезазначених питань 
необхідно мати чітке уявлення про правову 
природу та складові категорії «податковий 
контроль». Крім того, існує нагальна потреба 
в деталізуванні законодавчого положення 
щодо механізму дії цього правового явища, 
що забезпечить належне формування грошо-
вих фондів, насамперед державного та місце-
вих бюджетів України.

Метою статті є визначення місця податко-
вого контролю в системі державного контр-

олю, визначення системи органів податкового 
контролю та дослідження деталей правового 
статусу ДПС України, також аналіз зарубіж-
ного досвіду діяльності податкового конт-
ролюючого органу та обґрунтування можли-
вості його використання в Україні.

Виклад основного матеріалу. Податко-
вий контроль діє в кожній державі і має гли-
боке історичне коріння. Він виникає одно-
часно зі стягненням податку у вигляді 
податей, данини тощо. Сучасні системи 
контролю оподаткування, такі як податки та 
збори, пройшли довгий шлях у своєму ста-
новленні, а потім регулювання та законодав-
чий нагляд. За словами Ю.О. Соловйової, 
розвиток податкового контролю в Україні 
(до визнання її незалежності) пройшов три 
етапи, кожен з яких мав ті чи інші характерні 
риси, а саме: період Київської Русі, правління 
Петра І і третій етап, пов'язаний з переходом 
до НЕПу [15]. Вважаємо, що історію станов-
лення податкового контрольного нагляду та 
законодавчого нагляду можна поділити на 
три етапи: дореволюційний, радянський та 
український.

Ми зупинимося на основних віхах регулю-
вання податкових служб та законодавства від 
незалежності України до сьогодення.

Після здобуття незалежності Україна спро-
бувала створитисвою незалежну податкову 
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систему, тобто чітку організацію сплачувати 
податки, збори та інші обов'язкові платежі. 

Податкова система України включає в себе 
систему оподаткування (суб’єкти і об’єкт опо-
даткування, податкова ставка, джерело сплати 
податків і зборів) та контролюючі органи. Що 
стосується контролюючих податкових орга-
нів, то необхідність їх створення зумовлена 
необхідністю впровадження перевірки про 
сплату зборів і, при необхідності, про примус 
щодо їх сплати.

Органи податкового контролю, незалежно 
від порядку їх утворення, функціонують від-
повідно до норм чинного податкового зако-
нодавства. Основним завданням податкових 
органів є контроль за дотриманням вимог 
податкового та валютного законодавства, 
достовірністю обчислення, повнотою сплати 
податків і внесків до бюджетів усіх рівнів.

Саме з прийняттям Закону Української 
РСР «Про систему оподаткування». від 
25.06.1991 р. № 251–ХІІ було визначено 
принципи побудови системи оподаткування 
в Україні, податки і збори (обов’язкові пла-
тежі) до бюджетів та до державних цільових 
фондів, права, обов’язки і відповідальність 
платників, а також ст. 20 окреслені конт-
рольні функції податкових органів та відпові-
дальність суб’єктів господарювання за пору-
шення правил оподаткування. Цей документ 
мав юридичну силу протягом 20 років, він 
постійно зазнавав змін і доповнень і втратив 
чинність з 01.01.2011 р., тобто з прийняттям 
Податкового кодексу України (ПКУ). На нашу 
думку, нормативно-законодавче забезпе-
чення податкового контролю в Україні можна 
умовно поділити на три періоди: 1991–1995, 
1996–2009, 2010 і дотепер.

Перший період адміністративно-законо-
давчого регулювання податкового контролю 
є перехідним періодом, коли він був потрібен 
Україні для створення власної системи подат-
кового контролю. Діяльність податкових орга-
нів регулювалася крім вище наведених актів 
цілою низкою інших законодавчих актів.

Другий етап законодавчого регулювання 
податкового контролю почався у 1996 р. 
і тривав до прийняття ПКУ. До набуття чин-
ності ПКУ, процедури податкового контролю 
регламентувалися підзаконними норматив-
ними правовими актами (інструкціями, нака-
зами, методичними рекомендаціями, листами 
тощо). Важливими документами 1996 р. щодо 
регулювання податкового контролю було 
видання двох Указів Президента України 
«Про утворення Державної податкової адмі-
ністрації України та місцевих державних 
податкових адміністрацій» від 22.08.1996 р. 

та «Питання державних податкових адміні-
страцій» від 30.10.96 р., якими регламенто-
вано модернізацію податкової служби Укра-
їни. Основною принциповою особливістю 
для органів державної податкової служби 
було те, що Державна податкова адміністра-
ція України стала центральним органом вико-
навчої влади, тобто вийшла з юрисдикції 
Міністерства фінансів України, а державні 
податкові адміністрації в областях, районах, 
містах і районах у містах – самостійними 
одиницями, які не входять до складу місцевих 
державних адміністрацій. 

Важливим регулюючим документом для 
податкового контролю стало прийняття 
Закону України «Про порядок погашення 
зобов’язань платників податків перед бюдже-
тами та державними цільовими фондами» від 
21.12.2000 р. № 2181–ІІІ, яким встановлено 
порядок погашення податкових зобов’язань, 
нарахування і сплати пені, визначено про-
цедуру оскарження дій органів стягнення та 
регламентовано дії контролюючих податко-
вих органів. Станом на 2010 р. регулювання 
податкових правовідносин забезпечували 
близько 5000 нормативно-правових актів, 
зокрема 528 законів, 153 укази Президента, 
453 постанови Верховної Ради, 19 Декретів 
Кабінету Міністрів, більше 1000 постанов 
і розпоряджень Кабінету Міністрів, близько 
2000 нормативно-правових актів міністерств 
і відомств України [3, с. 209]. Крім того, часті 
зміни та доповнення до нормативних актів 
у сфері оподаткування та контролю спону-
кали до прийняття цілісного нормативно-пра-
вового акта, який регулював би усі аспекти 
правовідносин, пов’язаних із справлянням та 
контролем податків і зборів в Україні.

Третій етап законодавчого забезпечення 
податкового контролю припадає на 2010 р., 
коли було прийнято ПКУ і триває до теперіш-
нього часу.

Розвиток країни значною мірою залежить 
від податкових надходжень до бюджету. Від 
своєчасності і регулярності податкових пла-
тежів залежить виконання бюджету на всіх 
рівнях, фінансування потреб громадян і вико-
нання функцій держави і місцевих органів 
влади. Податки впливають на загальний роз-
виток і соціальне забезпечення країни. Важ-
ливим заходом забезпечення надходження 
податків до бюджетів усіх рівнів є податковий 
контроль, у тому числі й за рахунок примусо-
вого стягнення у платників сум, прихованих 
від оподаткування, є податковий контроль. 
Однією з проблем українського податкового 
законодавства до 2011 року була відсутність 
законодавчого закріплення терміну «податко-
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вий контроль». Тому це поняття можна було 
використовувати лише згідно з визначеннями 
провідних фахівців у цій галузі [10, c. 356].

У Податковому кодексі України під подат-
ковим контролем розуміють заходи контро-
люючого органу щодо контролю за правиль-
ністю обчислень, повнотою і своєчасністю 
сплати податків і зборів, додержанням зако-
нодавства, що регулює систему обігу готівки, 
розрахунково-касову операцію, патенти, 
ліцензії та інше законодавство, нагляд за 
дотриманням якого делеговано контролюю-
чим органам [1].

Це визначення є певною мірою недоскона-
лим, оскільки воно не включає важливу функ-
цію податкових органів у здійсненні проце-
дур податкового контролю, а саме правильне 
складання та своєчасне подання податкових 
декларацій (розрахунків).

Податковий контроль має захисно-про-
філактичний характер [11, c. 224]. Безпека 
податкового контролю проявляється в тому, 
що здійснення податкового контролю може 
стримувати заходи щодо ухилення від сплати 
податків та ухилення від оподаткування 
та забезпечити надходження податків до 
бюджету. Превентивний характер податко-
вого контролю полягає в тому, щоб заохотити 
платників податків правильно сплачувати 
податки, оскільки за наявності податкового 
контролю платники податків очікують, що 
несплачений податок матиме небезпечні 
фінансові санкції в бюджеті через перевірки 
та, як наслідок, ухилення від сплати податків. 
Тобто через податковий контроль платники 
стають серйознішими.

Суб'єкти податкового контролю поділя-
ються на три категорії: 

1. Суб'єкти контролю: юридична особа, 
фізична особа-громадянин, фізична особа-
підприємець, податковий агент. 

2. Контролюючий суб'єкт. Відповідно до 
статті 41 Податкового кодексу України [1] 
контролюючими органами, які можуть здій-
снювати заходи податкового контролю, є: 
Державна податкова служба – щодо подат-
ків, сплачених до бюджету та державних 
цільових фондів, а також у зв'язку з законо-
давством, контроль за дотриманням якого 
делеговано до державного органу податкової 
служби; митні органи – щодо митних зборів, 
акцизного збору, податку на додану вартість 
та інших податків відповідно до податкового 
законодавства при ввезенні (пересиланні) 
товарів і предметів на митні території або 
з митних територій чи спеціальних терито-
рій України (Територіальне вивезення (пере-
силання) товарів і предметів).

3. Допоміжні суб’єкти: перекладачі, свідки, 
експерти, поняті, бюро технічної інвентариза-
ції (БТІ), товарні біржі та ін.

Порядок здійснення методу інформаційно-
аналітичного забезпечення діяльності дер-
жавних органів податкової служби визначено 
главою сьомою Податкового кодексу України. 
Процедури податкового контролю, бухгал-
терського обліку, інформаційно-аналітичного 
забезпечення діяльності органів державної 
податкової служби, перевірки та контролю 
за додержанням законодавства, контроль за 
якими покладено на контролюючі органи 
в порядку, встановленому законами України 
у відповідній сфері правовідносин [14, с. 224].

Інформаційно-аналітичне забезпечення 
діяльності органів державної податкової 
служби – це комплекс заходів щодо збору, 
обробки та використання інформації, необхід-
ної для виконання завдань і функцій, покладе-
них на них.

Розуміння необхідності створення спри-
ятливого податкового середовища в Укра-
їні потребує дослідження проблем і пере-
шкод у плануванні, організації та здійсненні 
податкового контролю, а також оцінки 
їх ефективності, яка здійснюватиметься 
в межах запропонованих критеріїв – наван-
таження, доступність, ефективність і еконо-
мічність. В Україні давно спостерігається 
інша тенденція. Значна частка підприємців 
не дотримується нормативних документів 
та ухиляється від сплати податків при здій-
сненні господарської діяльності, що при-
зводить до накладення штрафів державними 
контролюючими органами під час перевірок 
господарської діяльності. Нерідко ці непо-
розуміння виникають через подвійне тлума-
чення великої кількості нормативних доку-
ментів щодо здійснення підприємницької 
діяльності, в тому числі податкового законо-
давства. Захищаючи ці порушення, компанії 
часто вказують на значний тиск з боку дер-
жави [13, c. 550].

Часто проблема полягає не в частоті подат-
кових перевірок, а в розмірі неправомірних 
штрафів, накладених на підприємців. Суми, 
які підприємства змушені платити за фор-
мальні помилки, які не впливають на вико-
нання їхніх податкових зобов’язань, є сер-
йозною перешкодою для малих та середніх 
підприємств.

Історично ухилення від сплати податків 
відбувалося і розвивалося одночасно з виник-
ненням оподаткування і формуванням подат-
кових систем у всьому світі. Одним із перших, 
хто дослідив причини ухилення від сплати 
податків і запропонував шляхи їх вирішення, 
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був англійський учений, економіст і держав-
ний діяч – В. Петті (XVII ст.) [6, с. 918].

Загалом ухилення від сплати податків 
можна розглядати у двох аспектах: 

а) ненавмисне – ненавмисне ухилення від 
сплати податків пов’язане з незнанням, неро-
зумінням (неправильним розумінням) пев-
них норм податкового законодавства, що має 
суперечливий зміст; відсутність об’єктивної 
можливості ознайомитися з ними, в окремих 
нормах податкового законодавства наявність 
технічних помилок;

б) умисне – означає наявність наміру отри-
мати фінансову та іншу вигоду від несплати 
податків, тобто це свідомі та навмисні дії 
(бездіяльність), які призводять до порушення 
податкового законодавства.

Ухилення від державного контролю за 
фінансово-господарською діяльністю кор-
поративних структур призводить до тіньової 
економіки або нелегального бізнесу, а також 
ухилення від сплати податків [2].

На цьому етапі фінансовому управлінню 
необхідно запобігти неплатоспроможності та 
ухиленню від оподаткування юридичних осіб, 
забезпечити добровільну сплату юридичними 
особами податків.

Водночас, щоб зменшити масштаби ухи-
лення від сплати податків, необхідно ретельно 
коригувати податкове законодавство відпо-
відно до необхідності забезпечення прозо-
рості та уникнення податкової дискримінації, 
збільшуючи можливість виявлення ухилення 
від сплати податків, насамперед, шляхом ана-
лізу діяльність посередників, які діють сьо-
годні. Створення граничних податків багато-
разово зменшує вартість ухилення платників 
податків. Ще один спосіб мінімізувати цю 
проблему – виховувати патріотизм у плат-
ників податків, даючи їм зрозуміти, що вони 
зобов’язані підтримувати країну, сплачуючи 
податки [9, c. 166].

Прагнення створити ефективну подат-
кову систему в нашій державі спонукає нас 
вивчати зарубіжний досвід організації подат-
кового контролю з метою пошуку найбільш 
обґрунтованих ідей, підходів і методів реа-
лізації та визначення перспектив їх застосу-
вання у вітчизняній податковій практиці. Це 
дозволить не лише використати цінний досвід 
побудови перевірених часом механізмів 
податкового контролю, а й уникнути поми-
лок у цій сфері, попередити порушення прав 
і свобод платників податків, дефіцит бюджету 
та інші негативні наслідки [8, c. 16].

Необхідними характеристиками будь-
якої високорозвиненої системи контролю за 
дотриманням податкового законодавства є: 

 – створення структури податкового 
департаменту, з акцентом на визначення кате-
горій платників податків та чітку та прозору 
вертикаль відповідальності всередині депар-
таменту;

 – ефективна співпраця з громадськістю, 
в тому числі ознайомлення з податковим зако-
нодавством, допомога в заповненні деклара-
цій тощо;

 – наявність дієвої системи відбору плат-
ників податків для проведення перевірок, яка 
дає змогу вибрати оптимальний спосіб вико-
ристання обмежених кадрових і матеріальних 
ресурсів податкового органу;

 – ефективність податкових перевірок 
з мінімальними зусиллями та коштами;

 – використання ефективних форм, при-
йомів і методів податкової перевірки, засно-
ваних на єдиній всеосяжній стандартній 
організаційній процедурі перевірки та міцній 
законодавчій базі, розробленій податковими 
органами, що надає податковим органам 
повноважень на місцях податкових перевірок 
широкі повноваження щодо впливу на недо-
бросовісних платників податків;

 – використання системи оцінки роботи 
податкових інспекторів, що дозволяє 
об'єктивно оцінити результати діяльності кож-
ного з них, ефективно розподіляючи наванта-
ження при плануванні їх роботи [5, с. 265]. 

Різні податкові системи формуються під 
впливом різних економічних, політичних 
і соціальних умов у різних країнах світу.

Однією з найстаріших податкових систем 
є Франція, податковий кодекс якої передбачає 
організацію податкового контролю, забез-
печуючи необхідні методи та механізми для 
боротьби з ухиленням від сплати податків. 
Процедури податкового контролю фізич-
них та юридичних осіб чітко розмежовані та 
регламентовані в «Книзі податкових проце-
дур», яка становить процесуальне податкове 
законодавство Франції. Управління податко-
вого аудиту відповідає за контроль над подат-
ками осіб з високими доходами, особливо 
журналістів, артистів, спортсменів, керівни-
ків великих корпорацій тощо.

Відповідно до законодавства Франції 
загальна перевірка та перевірка правильності 
системи бухгалтерського обліку поширю-
ється на великі компанії, допомагаючи малим 
компаніям у складанні балансів [4, с. 62].

Французьке податкове законодавство 
передбачає оподаткування прибутку на тери-
торіальній основі, припускаючи, що оподат-
ковуються лише доходи, отримані від діяль-
ності у відповідній країні. Іншими словами, 
у Франції компанія – податковий резидент – 
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сплачує податок на прибуток тільки з доходів, 
отриманих від діяльності компанії у Франції.

Відбір матеріалів для податкової перевірки 
у Франції здійснюється на основі вивчення 
податкових декларацій платника податків 
або отриманої зовнішньої інформації. Показ-
ником ефективності податкового контролю 
у Франції є кількість перевірок, які проводить 
податковий інспектор на рік.

До якісних показників податкових переві-
рок відносяться: 

 – сума надміру нарахованих податків 
з обов’язковим поясненням причин надміру 
нарахованих податків (наприклад, умисне/
невмисне ухилення від сплати податків тощо) 
та вжитих заходів для забезпечення повної 
сплати податків; 

 – співвідношення між загальними дона-
рахованими податковими зобов’язаннями. Це 
дозволяє порівняти діяльність різних подат-
кових органів. 

За серйозні порушення податкового зако-
нодавства (підробка документів тощо) перед-
бачена кримінальна відповідальність аж до 
позбавлення волі. 

Японська система органів податкового 
контролю була сформована в середині ХХ сто-
ліття і до цього часу зазнала лише незначних 
організаційних і законодавчих змін. Зокрема, 
всі контрольні функції покладено на Націо-
нальне податкове агентство, яке структурно 
входить до Міністерства фінансів Японії. Цей 
департамент включає регіональне податкове 
управління, регіональне податкове управ-
ління та податкове управління острова Окі-
нава [12, с. 154]. 

Одним із основних принципів діяльності 
цих органів є довіра до платника податків, 
яка має переважати над бажанням накладати 
штрафи за податкові порушення. Тому осно-
вними рисами японської податкової системи 
є простота, демократичність і досконалість.

Відповідальність за податкові злочини 
в Японії регулюється кількома кримінально-
адміністративними законами, зокрема Наці-
ональним законом про стягнення податків 
1959 року, Законом про податок на прибуток 
1947 року та Законом про корпоративний 
податок 1947 року. Проте завдяки створенню 

досконалої та «м’якої» податкової системи 
ухилення від сплати податків практично 
неможливо [7, с. 30].

Тому, як показує наш аналіз, у більшості 
країн світу, крім вжиття достатньо жорстких 
заходів щодо юридичних та фізичних осіб, які 
ухиляються від сплати податків, розроблено 
та успішно діє повний комплекс превентив-
них заходів для захисту законних інтересів та 
прав платників податків – як невід'ємна умова 
забезпечення партнерства між ними та подат-
ковими органами, як засіб підвищення довіри 
до них і до системи податкового адміністру-
вання в цілому з кінцевим результатом гармо-
нізації податкових відносин [16].

Висновок. Під податковим контролем 
рекомендується розуміти сукупність при-
йомів прийнятих контролюючим органом 
для контролю за правильністю обчислення 
податку, повнотою і своєчасністю сплати 
податку, правильністю і своєчасністю його 
складання. Подання податкової звітності (роз-
рахунків), а також дотримання вимог норма-
тивно-правових актів з питань обігу готівки, 
розрахунково-касових операцій, патентного, 
ліцензійного та іншого законодавства, конт-
роль за дотриманням покладається на конт-
ролюючий орган. 

У багатьох країнах, які ми розглядали, до 
тих, хто порушував податкове законодавство, 
застосовувалися спеціальні форми покарань. 
Нарешті, як свідчить розглянутий нами досвід 
розвинутих економік, «дух співпраці» має 
визначати роботу податкових органів: плат-
ники податків мають сприймати податківців 
не як противників у податковому процесі, а як 
партнерів у податковому процесі. 

Тому, як показує наш аналіз, у більшості 
країн світу, крім вжиття достатньо жорстких 
заходів щодо юридичних та фізичних осіб, які 
ухиляються від сплати податків, розроблено 
та успішно діє повний комплекс превентив-
них заходів для захисту законних інтересів та 
прав платників податків – як невід'ємна умова 
забезпечення партнерства між ними та подат-
ковими органами, як засіб підвищення довіри 
до них і до системи податкового адміністру-
вання в цілому з кінцевим результатом гармо-
нізації податкових відносин.
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