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На стратегічному рівні державного управ-
ління економікою країни сьогодні активно 
декларується політика зменшення «репреси-
вного» впливу на суб’єкти господарювання з 
боку контролюючих органів, до яких ст.2 За-
кону України «Про порядок погашення зо-
бов’язань платників податків перед бюдже-
тами та державними цільовими фондами» від 
21.12.2000 р. № 2181-ІІІ відносить і держав-
ну податкову службу України (далі – ДПС) з 
її спеціальним підрозділом – податковою мі-
ліцією. На останню державою покладено ви-
конання таких важливих функцій, як опера-
тивно-розшукова, кримінально-процесуальна 
та охоронна. Про роль міліцейських підроз-
ділів у забезпеченні надходження коштів до 
скарбниці держави свідчить наступне. 

За даними Головного управління податко-
вої міліції ДПА України за час функціону-
вання в системі органів ДПС цього спеціаль-
ного підрозділу, з 1996 р. до 2007 р., надхо-
дження до зведеного бюджету країни збіль-
шилися у 5,6 рази. Сума стягнень до бюдже-
ту одним працівником податкової міліції 
2007 р. становила понад 350 тис. грн. (у 1996 
р. цей показник не перевищував 23,2 тис. 
грн.). Починаючи з 1996 р. і до 2007 р., пода-
тковою міліцією викрито понад 90 тис. зло-
чинів у сфері оподаткування. Виявлено май-
же 30 тис. фактів необґрунтованих заяв щодо 
відшкодування ПДВ на суму майже 13 млрд. 

грн. Знешкоджено діяльність понад 40 тис. 
підприємств із ознаками фіктивності та по-
над 2 тис. конвертаційних центрів. Встанов-
лено місцезнаходження 223 тис. суб’єктів 
господарювання, які не сплачували податки 
[1, с.7]. Вже за останні два роки – 2008-2009 
рр. – підрозділами податкової міліції виявле-
но 10,5 тис. злочинів, з них 3,7 тис. (35,2 %) 
– про ухилення від сплати податків, а сума 
попередженого заподіяння державі збитків 
перевищила 940 млн. грн., досягнуто також 
інших позитивних показників. 

Разом із тим, результати прокурорської 
практики свідчать, що: при виконанні зазна-
чених функцій, діяльності підрозділів подат-
кової міліції доволі часто притаманні пору-
шення законних прав та свобод громадян, 
суб’єктів господарювання-платників подат-
ків, фінансових інтересів держави. Напевно, 
значна частина підприємців, раніше чи піз-
ніше, відчуває на собі негативні особливості 
контрольно-перевірочної роботи податкових 
органів узагалі, оперативно-службової діяль-
ності податкової міліції – зокрема, прояви 
тяганини, бюрократизму, корупції, стикаєть-
ся із, так званим, «збором» органами ДПС 
податків наперед тощо. Іншого навряд чи 
можна очікувати від податкової системи, яка 
за оцінками авторитетних міжнародних екс-
пертів є однією з найбільш недосконалих у 
світі [2], посідаючи сьогодні 181 місце серед 
183 країн (гірше тільки у Венесуелі й Біло-
русі). 

Перелічені та інші фактори негативно 
впливають як на діяльність і поведінку плат-
ників податків-суб’єктів господарювання, 
так і на функціонування податкової міліції, 
створюючи умови для порушення чинного 
законодавства. Тому спроби реалізації на 
практиці передбачених урядовими докумен-
тами заходів із удосконалення діяльності ор-
ганів ДПС є достатньо проблемними, оскіль-
ки відбуваються в несприятливих умовах, і 
тому дослідження питань додержання під-
розділами податкової міліції України вимог 
чинного законодавства, нагляд за яким здій-
снює прокуратура, є актуальним. 

Тема дослідження відповідає абзацу шос-
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тому розділу І «Загальні положення» Конце-
пції реформування кримінальної юстиції 
України, затвердженої Указом Президента 
України від 08.04.2008 р. № 311/2008, де на-
голошується, що кримінальне судочинство 
має забезпечувати неухильне дотримання 
прав особи в ході діяльності органів досудо-
вого розслідування, а це здійснює і податко-
ва міліція, «...відповідно до вимог Конститу-
ції України та міжнародних договорів щодо 
прав людини, зокрема, Конвенції про захист 
прав людини і основоположних свобод, з 
урахуванням її тлумачення Європейським 
судом з прав людини». 

Проблемні питання, пов’язані з прокурор-
ським наглядом, досліджували Ю. Гроше-
вий, В. Долежан, Л. Давиденко, М. Косюта, 
В. Маляренко, І. Марочкін, О. Михайленко, 
М. Мичко, Г. Мурашин, В. Нор, Ю. Полян-
ський, М. Руденко, Г. Середа, В. Сташис та 
ін. Але аналіз сучасного стану додержання 
законодавства податковою міліцією та існу-
ючі у сфері її діяльності проблеми з реаліза-
ції державно-владних заходів, у тому числі 
щодо протидії податковим правопорушен-
ням, на наш погляд, досліджені не достатньо 
і вимагають проведення подальших цільових 
наукових пошуків, спрямованих на обґрун-
тування посилення державного контролю в 
окресленій сфері у формі прокурорського 
нагляду як умови підвищення ефективності 
діяльності податкової міліції України. 

Отже, завданням нашого дослідження є 
вивчення стану державного контролю у фо-
рмі прокурорського нагляду за додержанням 
законів податковою міліцією України. При 
розв’язанні цього завдання основну увагу 
зосереджено на здійсненні прокурорського 
нагляду за виконанням податковою міліцією 
оперативно-розшукової й кримінально-
процесуальної функцій, реалізацією заходів, 
спрямованих на протидію правопорушенням, 
пов’язаним з податком на додану вартість 
(далі – правопорушення з ПДВ). Новизна ро-
боти полягає в отриманні знань щодо сучас-
ного стану державного контролю у формі 
прокурорського нагляду за додержанням за-
конів податковою міліцією України, при ви-

конанні оперативно-розшукової, криміналь-
но-процесуальної функцій та у процесі про-
тидії правопорушенням з ПДВ. 

У ст.4 «Завдання прокурорського нагляду 
за додержанням законів» Закону України 
«Про прокуратуру» від 05.11.1991 р. № 1789-
ХІІ зазначено, що діяльність органів проку-
ратури спрямована на всемірне утвердження 
верховенства закону, зміцнення правопоряд-
ку і має своїм завданням, серед іншого, за-
хист від неправомірних посягань гарантова-
них Конституцією, іншими законами Украї-
ни та міжнародними правовими актами соці-
ально-економічних, політичних, особистих 
прав і свобод людини та громадянина, що 
поширюється й на податкову сферу. 

Узагальнено прокурорський нагляд роз-
глядається в теорії як важливий елемент га-
рантування захисту прав і свобод особи, на-
самперед, людей, потерпілих від злочину, і 
тих, стосовно яких розслідується злочин [3], 
а також як специфічна діяльність органів 
прокуратури, що здійснюється від імені 
України та полягає у перевірці додержання 
Конституції України й виконання законів, 
які діють на її території [4, с.11]. З точки зо-
ру теорії державного управління, прокурор-
ський нагляд – це одна з форм зовнішнього 
(надвідомчого) контролю за законністю в 
організаційно не підпорядкованих об’єктах 
[5, с.334]. У сфері державного управління 
прокурорському нагляду відведено важливу 
та відповідальну, але, в той же час – специ-
фічну роль. Специфіка діяльності прокура-
тури полягає в тому, що вона не підміняє ор-
гани відомчого управління і контролю, не 
втручається в господарську діяльність, не 
встановлює загальних правил поведінки, як 
це робить законодавча влада, не займається 
організаційно-розпорядчою діяльністю, що 
належить виконавчій владі. На відміну від 
інших державних органів, які наділені конт-
рольно-наглядовими повноваженнями, про-
курори здійснюють наглядову функцію у 
властивих тільки органам прокуратури фор-
мах (наприклад, шляхом реалізації повнова-
жень у формі актів прокурорського реагу-
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вання – протесту, подання, припису тощо), 
оскільки їм не надано права вживати прямих 
заходів впливу щодо усунення порушень за-
конності у сфері функціонування органів ви-
конавчої влади [5, с.349-352], до яких нале-
жать і органи ДПС України зі своїми спеціа-
льними підрозділами податкової міліції. 

Викладені положення повною мірою по-
ширюються й на податкове законодавство, 
де одним із напрямів наглядової діяльності 
прокуратури є нагляд за додержанням зако-
нів у діяльності податкової міліції. В органах 
прокуратури організаційно цей напрям робо-
ти забезпечують підрозділи нагляду за доде-
ржанням законів органами податкової мі-
ліції, відповідно, при провадженні оператив-
но-розшукової діяльності (далі – ОРД) та ді-
знання і при провадженні досудового слідст-
ва. При цьому, нагляд за ОРД здійснюється 
на підставі ст.14 Закону України «Про опе-
ративно-розшукову діяльність» від 
18.02.1992 р. № 2135-ХІІ (із змінами і допов-
неннями) тільки визначеними в нормативно-
му порядку [6, с.306-311] підрозділами Гене-
ральної прокуратури і прокуратур регіональ-
ного рівня. Здійснення наглядової діяльності 
у цій сфері іншими підрозділами дозволяєть-
ся лише за спеціальним наказом Генерально-
го прокурора України. 

Значимість вказаного напряму прокурор-
ського нагляду обумовлюється багатьма фа-
кторами, для характеристики яких спробує-
мо узагальнити статистичну звітність та ін-
формаційно-аналітичні матеріали ДПС Укра-
їни [7-9] і органів прокуратури [10-12]. 

По-перше, сьогодні у податковій сфері 
відбуваються складні державотворчі процеси 
та процеси, що формують економіку, 
пов’язані з необхідністю мінімізації негатив-
них наслідків фінансово-економічної кризи, 
реформуванням податкової системи, модер-
нізацією податкової служби, що здійснюєть-
ся відповідно до державного проекту «Про-
грама модернізації ДПС України». Ситуація 
ускладнюється тим, що велика кількість пла-
тників податків продовжує вдаватися до мі-
німізації сплати податків, вчиняють проти-
правні дії, спрямовані на порушення подат-

кового законодавства. Поряд із цим, у дер-
жаві здійснюється спроба кардинально змі-
нити формат відносин «податківець – плат-
ник податків», за яких сумлінні платники 
податків повинні бути впевнені в їх захисті 
від незаконних дій (бездіяльності) та рішень 
контролюючих органів, податкової міліції. 
Останні, як свідчить прокурорська практика, 
доволі часто вдаються до таких дій у процесі 
контролю за додержанням законодавства про 
податки, проведенні дізнання, реалізації опе-
ративно-розшукової та кримінально-
процесуальної функцій, у гонитві за показ-
никами оперативно-службової діяльності. Як 
наслідок, 2009 р., за результатами розгляду 
1293 актів прокурорського реагування на та-
кі факти прокурорами всіх рівнів, до дисци-
плінарної відповідальності притягнуто май-
же 17 % особового складу податкової міліції 
– 1673 працівника (-6,1 % до 2008 р. – 1782 
співробітника, -8,7 % до 2007 р. – 1832). За 
направленими до суду кримінальними спра-
вами за злочини, вчинені у зв’язку із служ-
бовою діяльністю, до кримінальної відпові-
дальності притягнуто 32 податкових міліціо-
нера (+ 33,3 % до 2008 р. – 24, + 3,2 % до 
2007 р. – 31). 

По-друге, для виконання покладених за-
вдань податкову міліцію наділено правом 
проведення ОРД, дізнання та досудового 
слідства. З точки зору теорії і практики дер-
жавного управління діяльністю правоохо-
ронних органів – це спеціальні владні ін-
струменти, застосування яких потребує по-
силеного державного контролю у формі про-
курорського нагляду. Зауважимо, що певних 
позитивних результатів на цій ділянці робо-
ти досягнуто – за підсумками прокурорських 
перевірок 2009 р. скасовано 405 незаконних 
постанов, винесених в оперативно-
розшукових справах працівниками податко-
вої міліції, що на 12,9 % менше, ніж 2008 р. 
(465 постанов, 2007 р. – 406), – це все ж 13,2 
% усіх скасованих 2009 р. у відомствах, кот-
рі здійснюють ОРД (2008 р. – 18,6 %, 2007 р. 
– 22,6 %). При цьому питома вага штатної 
чисельності працівників податкової міліції у 
загальній штатній чисельності провідних ор-
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ганів і підрозділів, що здійснюють ОРД: 
МВС, податкова міліція та СБУ становить 
2,9 %. Відмітимо також, що в підрозділах 
податкової міліції залишається високою час-
тка оперативно-розшукових справ, закритих 
у зв’язку з не встановленням ознак злочину. 
Більш виваженого підходу потребує прове-
дення оперативно-технічних заходів, що 
тимчасово обмежують конституційні права 
громадян. Протягом 2009 р. лише трохи бі-
льше п’ятої частини з них легалізовано з ме-
тою використання у кримінальному судо-
чинстві як докази. Тому ми частково, а саме 
– в частині неможливості держави забезпе-
чити повний контроль за ОРД узагалі, поді-
ляємо позицію фахівців, які, досліджуючи 
проблемні аспекти прокурорського нагляду, 
зауважують, зокрема, що «проведення опе-
ративно-розшукової діяльності не може бути 
достатньою мірою контрольоване суспільст-
вом або об’єктивно оцінене у площині стану 
законності будь-якими іншими, крім проку-
ратури, державними органами» [13, с.13-14].  

Тут варто зазначити, що сучасна організа-
ція прокурорського нагляду за додержанням 
законів органами, які проводять ОРД, на на-
шу думку, не сприяє належному забезпечен-
ню законності в окресленій сфері, а, відпові-
дно, й докорінному поліпшенню якості цієї 
діяльності. Дійсно, здійснення нагляду за 
додержанням законів при проведенні ОРД 
тією незначною кількістю прокурорів, на 
яких цей обов’язок покладено чинними нор-
мативно-правовими актами – на стратегіч-
ному і регіональному рівнях управління ор-
ганами прокуратури, на практиці навіть фі-
зично не надає їм можливості ефективно ви-
конувати функцію нагляду (в Україні, за 
оприлюдненими Генеральною прокуратурою 
даними, всіма суб’єктами, наділеними пра-
вом проведення ОРД, щорічно заводиться 
понад 500 тис. оперативно-розшукових 
справ). Ця ситуація вимагає прискореного 
вирішення питання, що ініційоване Генера-
льною прокуратурою, стосовно надання пра-
ва нагляду за додержанням законів органами, 
які проводять ОРД, хоча би з окремих пи-
тань, прокурорам районного рівня [14, с.9]. 

Це передбачає проект Закону України «Про 
внесення змін до деяких Законів України 
(щодо вдосконалення механізму захисту 
конституційних прав громадян при прова-
дженні оперативно-розшукової та контрроз-
відувальної діяльності)», реєстраційний № 
4663 від 12.06.2009 р. [15], прийнятий Вер-
ховною Радою України в січні 2010 р. у 
першому читанні. 

По-третє, у податковій сфері особливе мі-
сце посідає податок на додану вартість як 
такий, сфера адміністрування якого є про-
блемною з точки зору здійснення державно-
го контролю. Цей податок вважається най-
більш криміналізованим і організація проти-
дії правопорушенням з ПДВ потребує нале-
жного державного контролю, що можна за-
безпечити шляхом посилення прокурорсько-
го нагляду.  

У процесі прокурорського нагляду вияв-
ляються численні факти протиправних дій, 
вчинених керівниками суб’єктів господарю-
вання за участі або за сприяння посадових 
осіб органів ДПС з метою незаконного отри-
мання бюджетного відшкодування ПДВ. На-
приклад, прокуратурою Одеської області 
2009 р. закінчено розслідування і направлено 
до суду кримінальну справу за обвинувачен-
ням працівника державної податкової інспе-
кції, який склав недостовірну довідку, на 
підставі якої було прийнято рішення про 
відшкодування приватному підприємцю з 
бюджету близько 10 млн. грн. Крім цього, 
органами прокуратури, у минулому і поточ-
них роках, порушено 313 кримінальних 
справ щодо злочинів, пов’язаних з незакон-
ним адмініструванням та відшкодуванням 
ПДВ, сума збитків за якими перевищує 300 
млн. грн. [16, с.11]. Зауважимо: незадовіль-
ний стан додержання законів у цій сфері під-
тверджують узагальнення офіційних даних 
Генеральної прокуратури України [10-12], 
інші матеріали [16], де звертається увага на 
непрозорість механізмів відшкодування 
ПДВ, якими системно завдаються багатомі-
льйонні збитки Державному бюджету краї-
ни. На незадовільну ситуацію у сфері проти-
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дії правопорушенням з ПДВ постійно звер-
тають увагу вітчизняні дослідники [17-20]. 
Про існування суттєвих недоліків у сфері 
протидії правопорушенням з ПДВ й необ-
хідність їх прискореного усунення йшла мо-
ва у рішенні Ради національної безпеки і 
оборони України від 01.02.2008 року, за-
твердженому Указом Президента України 
від 25.02.2008 р. № 155/2008 [21], а також в 
інших документах, що стосуються держав-
ного управління податковою діяльністю. 

Однією з причин незадовільної ситуації, 
що склалася у сфері протидії правопорушен-
ням з ПДВ, за висновком Генеральної про-
куратури України, «є неефективна боротьба 
податкової служби з фіктивним підприємни-
цтвом, тіньовими схемами, коли за імітацій-
ної діяльності та за підробленими докумен-
тами відшкодовується ПДВ» [11]. 

Зазначене дозволяє говорити про недоста-
тній рівень внутрішнього (відомчого) конт-
ролю в органах ДПС, що створює умови для 
бездіяльності окремих посадових осіб подат-
кової міліції, безпідставного затримання по-
датковими органами бюджетного відшкоду-
вання ПДВ, корупції.  

Загальні висновки з проведеного дослі-
дження такі:  

1. Підтверджена необхідність посиленого 
державного контролю у формі прокурорсь-
кого нагляду за додержанням законів у сфері 
державного управління податковою діяльні-
стю, як обов’язкової умови належного захис-
ту фінансових інтересів держави і гаранту-
вання додержання прав платників податків у 
відносинах з органами ДПС, їх спеціальними 
підрозділами податкової міліції. 

2. Проблемні питання, пов’язані з проти-
дією правопорушенням податкового законо-
давства, в першу чергу – незаконного від-
шкодування ПДВ, повинні постійно трима-
тися на контролі як органами прокуратури – 
при реалізації наглядової функції, так і орга-
нами ДПС, їх спеціальними підрозділами 
податкової міліції – у процесі протидії пода-
тковим правопорушенням, а організаційна 
робота з усунення недоліків у цій сфері – на-

полегливо проводитися й надалі, відповідно 
до чинного законодавства, на плановій осно-
ві. 

3. Здійснена оцінка результатів роботи 
податкової міліції України за останні роки 
надає підстави наголосити на ключовій зна-
чимості такої форми державного контролю, 
як прокурорський нагляд та провідній ролі 
останнього у забезпеченні й гарантуванні 
додержання прав і свобод громадян, платни-
ків податків-суб’єктів господарювання, фі-
нансових інтересів держави. 
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