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Рассматриваются вопросы, связанные с юридически неопределенным понятием «достаточные ос-
нования полагать», устойчиво встречающемся в Налоговом кодексе РФ, который не дает каких-либо ори-
ентиров в его применении. Имеющееся, на первый взгляд, абсолютное усмотрение налогового органа в 
решении подобных вопросов исходя из своих профессиональных навыков и знаний законодательства,  
оказывается ограниченным требованиями доказательственного права, что делает его сложным правовым  
явлением. 

Анализируется механизм лимитирования дискреционных полномочий налоговых органов. Пред-
лагается через категории законности и справедливости очертить пределы усмотрения должностного лица. 
Раскрывается реализация законных интересов налогоплательщиков и содержание правовых связей между 
участниками налогового правоотношения. Обосновывается вывод, что соответствующее должное поведе-
ние обязанного лица – налогового органа выступает приводным инструментом, обеспечивающим реализа-
цию законного интереса налогоплательщика. 
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The article deals with the issues related to the legally uncertain concept of "sufficient grounds to believe" 
that is consistently found in the Tax Code of the Russian Federation, which does not provide any guidance in its 
application. Having, at first glance, the absolute discretion of the tax authority in dealing with such issues on the 
basis of their professional skills and knowledge of the law, is limited by the requirements of the evidentiary law, 
which makes it a complex legal phenomenon. 

The mechanism of limiting the discretionary powers of tax authorities is analyzed. It is offered through 
categories of legality and justice to outline limits of discretion of the official. The article reveals the implementa-
tion of the legitimate interests of taxpayers and the content of legal relations between the participants of tax rela-
tions. It is concluded that the corresponding proper conduct of an obligor – the tax authority acts as the driving 
tool for ensuring the fulfilment of the legitimate interest of the taxpayer. 
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Законодатель наделяет налоговый орган 

дискреционными полномочиями в решении от-
дельных вопросов, используя формулу «достаточ-
ные основания полагать». В то же время понятие 
«достаточные основания полагать», являясь оце-
ночным, не раскрывается в Налоговом кодексе РФ, 
как и в других нормативных актах. Что считать до-
статочным основанием для предположения зависит 
исключительно от усмотрения должностных лиц 
налогового органа. Такое положение создает труд-
ности не только для самого налогового органа в 

принятии обоснованного решения, но и угрозу за-
конным интересам налогоплательщикам от произ-
вольного правоприменения и различным злоупо-
треблениям. Данные обстоятельства позволили 
Ю.В. Старых такое усмотрение назвать «результа-
том поспешных непродуманных действий законо-
дателя» [1, c. 63]. 

Соответственно перед юридической наукой 
стоит задача решить ряд теоретических и право-
применительных проблем, связанных с дискреци-
онным полаганием, выработке критериев разграни-
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чивающих правомерное поведение от субъекти-
визма и произвола. 

Так, Налоговый кодекс РФ требует от 
должностного лица налогового органа производить 
выемку документов у налогоплательщика докумен-
тов, когда есть достаточные основания полагать, 
что эти документы будут уничтожены, сокрыты, 
изменены или заменены (пп. 3 п. 1 ст. 31, п. 14  
ст. 89, ст. 94 НК РФ);  

производить арест имущества в случае не-
исполнения налогоплательщиком-организацией в 
установленные сроки обязанности по уплате нало-
га, пеней и штрафов и при наличии достаточных 
оснований полагать, что указанное лицо предпри-
мет меры, чтобы скрыться либо скрыть свое иму-
щество (п. 1 ст. 77 НК РФ);  

принять обеспечительные меры, если есть 
достаточные основания полагать, что непринятие 
этих мер может затруднить или сделать невозмож-
ным в дальнейшем исполнение решения и (или) 
взыскание недоимки, пеней и штрафов, указанных 
в решении (пп. 2 п. 10 ст. 101 НК РФ);  

отказывать в изменении срока уплаты 
налога, если в отношении лица, претендующего на 
такое изменение, имеются достаточные основания 
полагать, что это лицо воспользуется таким изме-
нением для сокрытия своих денежных средств или 
иного имущества, подлежащего налогообложению 
(пп. 2, 3 п. 1 ст. 62 НК РФ);  

предоставить отсрочку или рассрочку по 
уплате налога заинтересованному лицу, финансо-
вое положение которого не позволяет уплатить 
этот налог в установленный срок, однако имеются 
достаточные основания полагать, что возмож-
ность уплаты указанным лицом такого налога воз-
никнет в течение срока, на который предоставляет-
ся отсрочка или рассрочка, при наличии хотя бы 
одного из оснований, предусмотренного п. 2  
ст. 64 НК РФ. 

Термин достаточные основания полагать 
встречается и в ведомственных актах [2]. 

На первый взгляд кажется, что будто бы в 
основании принятия (непринятия) решения лежит 
добрая воля должностных лиц, а само решение мо-
жет быть как принято, так и не принято. К такому 
подходу подталкивает сам законодатель, используя 
конструкции «вправе принять», «вправе изъять» 
при характеристике полномочия налогового органа.  

В действительности свобода собственного 
усмотрения ограничена. Здесь не должно возникать 
никаких иллюзий в отношении альтернативного 
поведения уполномоченного органа в рамках дис-
креции. В основании любого решения должностно-
го лица лежит только закон, который сводит к ми-
нимуму долю субъективизма должностного лица 
или вовсе исключает ее. 

Закон требует от должностных лиц пра-
вильной оценки ситуации на основе принципа все-
сторонности, полноты и объективности; установле-
ния, исследования и оценки всех имеющих юриди-

ческое значение фактических обстоятельств кон-
кретного дела для принятия законного решения.  

Поэтому если обстановка требует принятия 
определенного решения, оно должно быть принято. 
Главное в дискреционном полномочии – это воз-
можность «выбирать между двумя или более аль-
тернативами, когда каждая из альтернатив законна; 
когда имеется только один законный вариант, 
усмотрения нет» [3, c. 13]. Альтернатива в данном 
случае состоит в возможности выбора между за-
конным действием и законным бездействием. 
Налоговый орган не только вправе, но и обязан 
принять соответствующее решение. Его к этому 
обязывает закон. Конституционный Суд РФ прямо 
неоднократно указывал на связанность налогового 
органа законом в своей деятельности (Постановле-
ние КС РФ от 14.07.2003 г. № 12-П [4], Постанов-
ление КС РФ от 16.07.2004 г. № 14-П [5], Поста-
новление КС РФ от 03.06.2014 г. № 17-П [6] и др.). 
Иное ставило бы добросовестно действовавшего 
налогоплательщика в состояние правовой неопре-
деленности в отношениях с государством, что не 
соответствует принципам верховенства права, 
юридического равенства, поддержания доверия к 
закону и действиям публичной власти и приводит к 
нарушению баланса частных и публичных  
интересов. 

При этом налоговый орган не вправе про-
извольно, немотивированно уклоняться от совер-
шения или несовершения действий в каждом кон-
кретном случае. В принятом решении должностное 
лицо должно привести аргументы в доказательство 
своей позиции. 

Под достаточностью оснований понимается 
совокупность причин, послуживших поводом для 
принятия решения. Проблема, лежащая в основе 
научной дискуссии и правоприменительной прак-
тики, состоит в определении степени вероятности 
или достоверности знаний должностного лица 
налогового органа в наступлении обозначенного в 
законе события.  

Можно выделить два основных подхода по 
данному вопросу. Первая точка зрения состоит в 
том, что вывод, положенный в основу решения, 
может быть вероятностным или приблизительным, 
поскольку речь идет о предположении, а не о 
свершившемся факте. Другая позиция заключается 
в необходимости заключения, подкрепленного не-
опровержимыми доказательствами в подтвержде-
ние версии. В этом случае абстрактные умозаклю-
чения, домыслы во внимание не принимаются. 
Должны быть определенные факты, сведения или 
другая информация, позволяющая принять такое 
решение. 

Немецкий философ Г.В. Лейбниц вывел за-
кон «достаточности оснований», онтологический 
смысл которого состоит в том, что каждая вещь, 
каждое событие детерминируются другой вещью, 
иным событием, поэтому «ни одно из наших за-
ключений не может, точнее сказать, не должно 
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быть произвольным, а должно быть строго обосно-
ванным» [7, с. 27, 66]. 

Представляется, что «достаточность осно-
ваний полагать» при возникновении спора должна 
быть проверяема, или, по крайне мере, содержать 
такую возможность. Одного убеждения как субъек-
тивного критерия обоснованности недостаточно. 
Аргументы «за» и «против», не должны рассматри-
ваться абстрактно. От налогового органа требуется 
раскрытие доказательств, документальное основа-
ние принятия решения со ссылками на соответ-
ствующие обстоятельства как следствие и мотив 
принятия решения. Да и само внутреннее убежде-
ние уполномоченного лица может сформироваться 
только при наличии у него убедительных и досто-
верных доказательств (объективный критерий). 

Отсутствие таких доказательств будет де-
лать принятое решение необоснованным, препят-
ствовать единообразному пониманию и примене-
нию соответствующих законоположений. К сожа-
лению, такие нарушения не редкость, что позволяет  
налоговым экспертам даже выстраивать рейтинги  
нарушений [8]. 

По замечанию Д.А. Начаркина формальный 
подход, основанный только на собственных пред-
положениях, является распространенной практикой 
налогового органа [9, с. 31]. Такую практику нельзя 
признать приемлемой, поскольку в этом случае ба-
ланс частных и публичных интересов нарушается, 
утрачивается доверие налогоплательщика к дей-
ствиям государства.  

В этой связи М.Е. Верстова указывает, что 
«неопределенность определения "достаточности" 
оснований ареста имущества является источником 
негативного и недопустимого в налоговом право-
применении усмотрения» [10, c. 86].  

Д.В. Тютин отмечает, что предоставление 
отсрочек (рассрочек, инвестиционных налоговых 
кредитов) в настоящее время незначительно [11]. 
Связывается это, не в последнюю очередь, с  
усмотрением должностного лица, принимающего  
решение.  

Обязательство, или бремя, представлять 
доказательства, лежащие в основании принятия 
решения, основывается, прежде всего, на презумп-
циях добросовестного поведения налогоплатель-
щика и его невиновности. Поэтому любое подозре-
ние, направленное на опровержение данных пре-
зумпций, должно быть обоснованным (reasonable 
suspicion). Названное требование составляет важ-
ную часть обеспечения прав и служит формой за-
щиты законных интересов налогоплательщику про-
тив произвольных действий должностных лиц 
налогового органа. Указанные презумпции в отсут-
ствии достоверно установленных фактов или ин-
формации их опровергающих позволяют налого-
плательщику воспользоваться сомнением, которое,  
по общему правилу, должно толковаться в пользу  
последнего. 

Налоговый орган предпринимал попытку 
разъяснить достаточность оснований в части нало-
жения ареста на имущество налогоплательщика, 
приводя в ведомственном акте примерный пере-
чень таких обстоятельств [12]. Однако данный ме-
тодический посыл исходил из неоправданно широ-
кого понимания оснований. О.А. Лаврова на основе 
анализа судебной практики пришла к выводу, что 
большинство из перечисленных в ведомственном 
приказе обстоятельств не могут служить такими 
основаниями [13]. Несмотря на утрату силу мето-
дических рекомендаций, в отсутствие иного долж-
ностные лица продолжают использовать ее поло-
жения на практике.  

Дискреционные полномочия налогового 
органа могут проявляться в различных налоговых 
взаимодействиях с налогоплательщиком. Немало 
споров происходит из-за требования налогового 
органа представить налогоплательщику документы 
в ходе осуществления налогового контроля.   

Прежде всего, необходимо отметить, что 
налоговый орган вправе требовать только те доку-
менты, которые непосредственно относятся к 
предмету проверки. Налоговый орган в силу абз. 2 
п. 3 ст. 93.1 НК РФ обязан указать в требовании 
мероприятие налогового контроля, в ходе которого 
возникла «обоснованная необходимость» в получе-
нии документов (информации) относительно кон-
кретной сделки, равно как доказать наличие такой 
необходимости, поскольку полномочия налоговых 
органов не абсолютны, а должны иметь правовые 
основания. 

В целях соблюдения баланса между правом 
налогового органа выставить требование и обязан-
ностью общества его исполнить, содержание тре-
бования должно однозначно свидетельствовать о 
том, что обязанность общества представить доку-
менты (информацию) возложена на него законно и 
у налогового органа действительно имелась необ-
ходимость в их получении [14]. 

Если же налогоплательщик считает, что за-
прашиваемые документы непосредственно не свя-
заны с исчислением проверяемого налога (анали-
тические справки, объяснения причин убытков, 
низких зарплат и т.п.), то он может такое требова-
ние не исполнять, обжаловать в суд. Проблема со-
стоит в том, что связанность документов с предме-
том проверки определяет сам налоговый орган, и 
ошибочная оценка ситуации может обойтись нало-
гоплательщику привлечением его к ответственно-
сти по ст. 126 НК РФ. 

В силу большого объема запрашиваемых 
документов налогоплательщик может не уложиться 
в отведенные ему сроки. Поэтому он всегда был 
заинтересован в оптимизации исполнения данного 
требования и в продлении срока представления до-
кументы. Суды также допускают, что налогопла-
тельщик может направить в адрес инспекции пись-
менное заявление с требованием разъяснить, какие 
именно документы необходимо представить [15]. 
Это его законный интерес. 
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Не согласуется с корректным и вниматель-
ным отношением к налогоплательщику (п. 3 ст. 33 
НК РФ) истребование документов, ранее предо-
ставленных налоговому органу по другим основа-
ниям. Законодатель данный законный интерес учел 
и внес в Налоговый кодекс РФ дополнения: увели-
чил срок для представления документов с пяти до 
десяти дней, допустил продление этого срока, ли-
шил права налоговые органы истребовать у прове-
ряемого лица документы, ранее представленные 
при проведении камеральных или выездных прове-
рок данного лица [16]. 

В течение дня, следующего за днем полу-
чения требования о представлении документов, 
налогоплательщик должен письменно уведомить 
проверяющих должностных лиц налогового органа 
о невозможности представления в указанные сроки 
документов с указанием причин, по которым ис-
требуемые документы не могут быть представлены 
в установленные сроки, и о сроках, в течение кото-
рых проверяемое лицо может представить истребу-
емые документы.  

Руководитель (заместитель руководителя) 
налогового органа вправе на основании этого уве-
домления продлить сроки представления докумен-
тов или отказать в продлении сроков, о чем выно-
сится отдельное решение (п. 3 ст. 93 НК РФ). 

Законодатель не называет оснований, по 
которым просьба налогоплательщика удовлетворя-
ется или отклоняется. Это дискреционные полно-
мочия должностного лица. Вместе с тем представ-
ляется оправданным, чтобы во избежание злоупо-
треблений со стороны органа, наделенного вла-
стью, законодатель хотя бы в общем виде через 
призму категорий «законность» и «справедли-
вость» описал пределы и условия реализации дис-
креции. Конституционный Суд РФ неоднократно 
отмечал, что возможность неограниченного усмот-
рения в процессе правоприменения неизбежно ве-
дет к произволу государственных органов и долж-
ностных лиц в их отношениях с налогоплательщи-
ками, не согласующемуся с принципами правового 
государства (ч. 1 ст. 1 Конституции РФ), к наруше-
нию верховенства закона и юридического равен-
ства граждан перед законом (ч. 1 ст. 19 Конститу-
ции РФ), а также дискриминационному правопри-
менению [17–21]. 

Наделение дискреционными полномочиями 
налогового органа в любом случае не предполагает 
произвольного их осуществления. В этой связи ви-
дится, что решение налогового органа должно быть 
обоснованным (мотивированным), соответствовать 
конституционным требованиям справедливости, 
адекватности, пропорциональности, соразмерности 

и необходимости для защиты конституционно зна-
чимых ценностей. Обоснованность будет высту-
пать одним из условий реализации дискреции и 
одновременно придавать качество легитимности 
принятому решению. Полномочия налогового ор-
гана носят публично-правовой характер, что не 
позволяет последнему произвольно отказать нало-
гоплательщику в удовлетворении его ходатайства, 
как и отказаться от необходимости мотивировать 
свой отказ. 

Здесь сложно согласиться с позицией ФНС 
России, согласно которой обязанность налогового 
органа объяснять или аргументировать свое реше-
ние об отказе в продлении срока представления 
документов законодательством о налогах и сборах 
не установлена [22]. Эта обязанность проистекает 
из недопустимости формального подхода в право-
применении и, как следствие, принятия произволь-
ных решений. Решение становится произвольным, 
когда оно не обосновано. Поэтому, если указанные 
в ходатайстве причины действительно являются 
уважительными, законных оснований отклонить 
его нет. В противном случае законный интерес 
налогоплательщика на справедливый результат 
административного рассмотрения будет нарушен. 

Очень часто компетенция налогового орга-
на определяется словами «Кодексом не установлен 
запрет для налогового органа ...». Такой техниче-
ский прием использует как Минфин России [23], 
так и сами налоговые органы. Данный подход 
представляется ошибочным. Разрешительный тип 
правового регулирования (разрешено только то, 
что прямо разрешено законом) создает следствие: 
отсутствие прямого запрета для налогового органа 
не означает разрешения. Допустимо только то, что 
разрешено законом. По сути, эта формула выража-
ет оптимальную грань между правомерными и 
произвольными действиями должностного лица. 

Подытоживая вышеизложенное, сделаем 
следующие выводы. 

Дискреционные полномочия налогового 
органа не абсолютны. Они ограничиваются обще-
правовыми принципами и законными интересами 
налогоплательщика. Поскольку понятие «доста-
точные основания полагать» является юридически 
неопределенным, то основная роль по его содержа-
тельному наполнению должна отводиться налого-
вому органу, который в своей деятельности должен 
использовать не только субъективный критерий, но 
и объективный, исходить из требований разумно-
сти и справедливости. Решение налогового органа 
должно не только указывать причины его приня-
тия, но и иметь документальное основание.  
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