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Аннотация. В статье исследуется генезис налогового омбудсмена в зарубежных право-
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Развитие института налогового омбу-
дсмена в зарубежных юрисдикциях 

демонстрирует эволюцию от классических адми-
нистративных жалоб к созданию независимых 

посреднических институтов. Мировая практика, 
особенно в странах с развитыми налоговыми 
системами, давно осознала, что даже хорошо 
отлаженная процедура обжалования внутри 
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фискального ведомства может порождать у нало-
гоплательщиков сомнения в ее объективности, 
будучи, по сути, «судом над собой» [1; 2]. 

В ответ на эту проблему в ряде государств 
был апробирован и успешно внедрен принципи-
ально иной подход – учреждение института нало-
гового омбудсмена (Tax Ombudsman). Данный 
институт представляет собой логическое разви-
тие идеи справедливого разрешения споров, 
выступая внешним, независимым от налоговой 
администрации арбитром, основная задача кото-
рого состоит не столько в формальной проверке 
законности, сколько в поиске справедливого, 
разумного и быстрого разрешения конфликта, 
часто через призму принципов добросовестно-
сти и надлежащего управления [3; 4]. В связи с 
этим изучение генезиса и функционирования 
налогового омбудсмена в различных юрисдик-
циях приобретает особую актуальность для 
оценки потенциальных путей дальнейшей эволю-
ции механизмов внесудебного урегулирования, 
выходящих за рамки совершенствования вну-
тренних административных процедур.

Именно история этого процесса, на теку-
щим момент венчающим этапом которого стало 
появление института налогового омбудсмена, 
отражает глобальный поиск более гибких, эффек-
тивных и справедливых способов разрешения 
споров, возникающих в одной из самых кон-
фликтных сфер публично-правовых отношений. 
Как уже указывалось в данной работе, эта эволю-
ция обусловлена фундаментальным противоре-
чием, заложенным в самой природе налогообло-
жения – столкновением публичного интереса в 
пополнении казны и частного интереса в сохра-
нении законно заработанного имущества, что 
требует выработки особых процедур, позволяю-
щих эффективно разрешать данный конфликт 
без излишней судебной нагрузки.

Изначально досудебное урегулирование в 
налоговой сфере базировалось на логике иерар-
хического администрирования и принципе субор-
динации. Жалоба налогоплательщика рассматри-
валась тем же ведомством, которое выносило 
оспариваемое решение, пусть и на более высо-
ком уровне. Эта модель, сохраняющаяся во мно-
гих юрисдикциях, включая Россию, коренится в 
классическом понимании государственного кон-
троля и исходит из презумпции, что внутренний 
административный пересмотр, осуществляемый 
более опытными и компетентными сотрудниками, 
способен исправить возможные ошибки ниже-
стоящих инстанций. 

Однако практика повсеместно выявила 
системный изъян данного подхода. Ведомствен-
ная заинтересованность в результатах контроль-
ной работы, оцениваемых нередко по ключевым 
показателям эффективности, связанным с объе-

мами доначисленных платежей, пеней и штра-
фов, объективно препятствует беспристрастному 
и всестороннему анализу обстоятельств дела. 
Налогоплательщик, оставаясь в позиции функци-
онально подчиненной стороны, вынужден апел-
лировать к системе, частью которой является его 
непосредственный оппонент, что порождает глу-
бинное недоверие и закономерно ведет к пере-
носу спора в судебную плоскость как к един-
ственной воспринимаемой независимой инстан-
ции. Именно это противоречие и стало катализа-
тором глобального поиска альтернатив, 
приводящих в итоге к концепции специализиро-
ванного налогового посредника, независимого от 
фискальной бюрократии.

Возникновение и распространение инсти-
тута омбудсмена в целом, как известно, восходит 
к шведскому опыту начала XIX века, где была 
учреждена должность парламентского контро-
лера за соблюдением законов судами и чиновни-
ками. Однако адаптация этой универсальной 
модели контроля за публичной администрацией к 
специфике налоговых правоотношений произо-
шла значительно позднее и стала ответом на 
растущую сложность налогового законодатель-
ства, глобализацию экономических связей и обо-
стрение конфликта между необходимостью 
эффективного сбора доходов и обеспечением 
правовых гарантий для субъектов экономической 
деятельности [5]. 

Первые специализированные налоговые 
омбудсмены начали появляться на рубеже XX-XXI 
веков, причем в странах с самыми разными пра-
вовыми системами, уровнем экономического 
развития и политическим устройством, что сви-
детельствует об универсальном характере про-
блемы и поиске решений вне зависимости от 
национального контекста. Так, Пакистан учредил 
Федерального налогового омбудсмена еще в 
2000 году, наделив его беспрецедентными для 
подобных институтов полномочиями, сходными с 
судебными, включая право проводить расследо-
вания, вызывать и допрашивать под присягой 
свидетелей, истребовать любые документы и 
даже присуждать компенсации ущерба, возник-
шего вследствие ненадлежащего администриро-
вания. Эта модель представляла собой мощный 
внесудебный орган с элементами следственных 
функций [6].

Несколько иной, более сдержанный путь 
избрала Канада, где в 2007 году была создана 
должность Специального советника министра по 
государственным доходам (Taxpayers’ 
Ombudsman), фактически встроенная в структуру 
налогового агентства, но сфокусированная на 
разрешении жалоб, связанных исключительно с 
качеством обслуживания и соблюдением «Билля 
о правах налогоплательщика». Этот подход 
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сознательно смещал акцент с карательного на 
сервисный аспект, оценивая действия агентства 
не только с точки зрения законности, но и с пози-
ций справедливости, вежливости и профессио-
нального отношения к гражданам [7; 8, с. 183]. 

В Великобритании схожие функции с 1996 
года выполняет Адъюдикатор по налоговым и 
таможенным вопросам (Adjudicator), который 
действует как независимый посредник, рассма-
тривая жалобы на работу налоговой службы 
после исчерпания ее внутренних процедур, но не 
являясь частью ее штатной структуры, что обе-
спечивает внешний взгляд. Параллельно, в 2000-х 
годах, аналогичные институты стали формиро-
ваться и в постсоветских государствах, стремя-
щихся улучшить инвестиционный климат и 
построить более партнерские отношения с биз-
несом [9].

Ярким примером является Грузия, где в 
2011 году статус налогового омбудсмена был 
прямо закреплен в Налоговом кодексе. Грузин-
ская модель предусматривает широкий мандат, 
включающий защиту прав и законных интересов 
налогоплательщиков, содействие досудебному 
разрешению споров, мониторинг системных про-
блем и право участия в работе Совета по налого-
вым спорам. При этом омбудсмен назначается 
премьер-министром по согласованию с парла-
ментом и отчитывается перед ним, что обеспечи-
вает определенную степень независимости от 
исполнительной власти и подотчетность перед 
законодательным органом [8, с. 182–183].

В США функции защиты прав налогопла-
тельщиков исторически выполняет Служба 
защиты налогоплательщиков (Taxpayer Advocate 
Service), действующая в структуре Службы вну-
тренних доходов, но с четко очерченной компе-
тенцией по рассмотрению исключительных слу-
чаев, которые не могут быть разрешены через 
обычные каналы – таких как чрезвычайные 
финансовые трудности налогоплательщика, нео-
правданные задержки или действия, причиняю-
щие значительный ущерб. Служба обладает пра-
вом представлять интересы граждан непосред-
ственно перед Конгрессом, ежегодно публикуя 
отчет о наиболее серьезных проблемах в налого-
вом администрировании [8, с. 184]. 

В Австралии с 1990-х годов действуют 
комиссары по малому бизнесу на федеральном 
уровне и уровне штатов, которые сочетают функ-
ции альтернативного разрешения коммерческих 
и налоговых споров (через медиацию) с предста-
вительской деятельностью по учету интересов 
малого бизнеса в государственной политике, что 
делает их гибридным институтом, находящимся 
на стыке омбудсменской и медиаторской модели 

[8, с. 181–185] 

Таким образом, историческое развитие 
института налогового омбудсмена демонстри-
рует его поразительную вариативность: от мощ-
ных независимых органов с квазисудебными пол-
номочиями (Пакистан) до встроенных в ведом-
ственную структуру «адвокатов налогоплатель-
щика» (США, Канада) и гибридных моделей, 
совмещающих посреднические функции с пред-
ставительскими и аналитическими (Грузия, 
Австралия).

Особый интерес представляет опыт 
Южно-Африканской Республики, где в 2012 году 
в рамках масштабной реформы налогового адми-
нистрирования был создан институт Налогового 
омбудсмена (Tax Ombud). Его мандат, закреплен-
ный в Законе о налоговом администрировании, 
включает рассмотрение жалоб на сервисные, 
процедурные и административные аспекты 
работы Налоговой службы (SARS), но при этом он 
не может рассматривать вопросы налоговой 
политики, законодательства или решения Нало-
гового суда [10; 11]. Южноафриканский омбу-
дсмен назначается министром финансов и подот-
четен ему, а его офис первоначально формиро-
вался из сотрудников, временно переведенных 
из самой налоговой службы, что вызывало кри-
тику относительно недостаточной независимо-
сти. Однако последующие поправки в законода-
тельство изменили порядок формирования аппа-
рата, повысив его автономию [9]. Данный пример 
иллюстрирует сложный путь становления инсти-
тута, сопряженный с поиском баланса между 
независимостью и оперативной эффективно-
стью, доступом к информации и необходимостью 
завоевания доверия налогоплательщиков.

Важнейшим этапом в легитимации и кон-
цептуализации этой роли на международном 
уровне стало «Руководство ООН по предотвра-
щению и разрешению налоговых споров» [12], где 
институту налогового омбудсмена уделяется осо-
бое внимание [12, с. 101]. Документ, обобщающий 
лучшие мировые практики, рекомендует странам, 
где такой институт отсутствует, рассмотреть его 
создание, выделяя такие ключевые функции, как 
независимая проверка, сбор информации и 
содействие альтернативному урегулированию. В 
качестве успешных кейсов отмечается, напри-
мер, опыт мексиканского «ПРОДЕКОНа» 
(Procuraduría de la Defensa del Contribuyente), 
который за несколько лет помог десяткам тысяч 
налогоплательщиков через посредничество, кон-
сультации и юридическое представительство [12, 
с. 102–103; 13].

Это свидетельствует о признании на гло-
бальном уровне того, что налоговый омбудсмен 
перестает быть экзотическим инструментом, 
превращаясь в стандартный элемент современ-
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ной системы налогового администрирования, 
нацеленный на превенцию конфликтов, снижение 
уровня конфронтации и создание климата сотруд-
ничества. Отдельного упоминания заслуживает 
тенденция последних лет к специализации в рам-
ках самого института омбудсменов, когда наряду 
с общими бизнес-омбудсменами появляются 
узкопрофильные – по вопросам государственных 
закупок (Канада), по телекоммуникациям или 
энергоснабжению (Австралия, Великобритания), 
что подчеркивает адаптивность модели к кон-
кретным проблемным зонам взаимодействия 
бизнеса и государства.

Применительно к Российской Федерации 
история развития внесудебного урегулирования 
долгое время шла исключительно в русле тради-
ционной административной модели с поэтапным 
обжалованием в вышестоящий налоговый орган. 
Осознание ее ограниченности и растущая стати-
стика удовлетворенных судебных исков к ФНС, 
наглядно демонстрирующая, что суды часто 
занимают иную правовую позицию, нежели нало-
говое ведомство, привели к появлению в 2013 
году института Уполномоченного по защите прав 
предпринимателей (бизнес-омбудсмена) [14]. 

Хотя его мандат носит общий характер и 
распространяется на все сферы взаимодействия 
бизнеса с государством, именно в практике этого 
института начали накапливаться первые примеры 
успешного посредничества в налоговых кон-
фликтах, подготовки правовых позиций и содей-
ствия в отмене неправомерных решений инспек-
ций. Это подтвердило высокую востребованность 
подобного нейтрального функционала именно в 
налоговой сфере, которая традиционно генери-
рует значительный объем споров. 

Однако, как справедливо отмечают иссле-
дователи, общая компетенция бизнес-омбу-
дсмена не позволяет в полной мере учесть всю 
специфику, техническую сложность и детализа-
цию налоговых правоотношений, требующих осо-
бой экспертизы. Этот факт, наряду с обозначен-
ными государством целями снижения нагрузки на 
судебную систему и формирования комфортной 
бизнес-среды, актуализирует в российском экс-
пертном и научном сообществе дискуссию о 
необходимости создания специализированного 
налогового омбудсмена по аналогии с успешно 
работающим с 2018 года институтом финансо-
вого уполномоченного в сфере финансовых услуг 
[15].

Предлагаемая для России модель, под-
робно обоснованная в научной литературе, пред-
полагает учреждение независимого органа 
посредством принятия специального федераль-
ного закона «О налоговых омбудсменах» с внесе-
нием соответствующих изменений в Налоговый 

кодекс. Функционал такого института видится 
шире, чем просто рассмотрение жалоб; он дол-
жен включать проведение примирительных про-
цедур (медиации), анализ и выявление системных 
проблем в налоговом администрировании с 
последующими рекомендациями для ФНС и Мин-
фина, а также широкую просветительскую и кон-
сультационную деятельность [16]. 

При этом, следуя международным тенден-
циям, решения омбудсмена носят рекоменда-
тельный характер, однако за налоговыми орга-
нами представляется возможным закрепить обя-
занность мотивированного ответа в случае их 
отклонения, что придает рекомендациям значи-
тельный вес. Особый акцент делается на цифро-
визацию всех процессов взаимодействия для 
максимальной прозрачности и оперативности.

Проведённый анализ генезиса института 
налогового омбудсмена в зарубежных правопо-
рядках позволяет сделать вывод о закономерной 
эволюции механизмов разрешения налоговых 
споров. От классической модели иерархического 
(внутриведомственного) обжалования, неиз-
бежно порождающей у налогоплательщика ощу-
щение «суда над собой», мировые налоговые 
системы последовательно движутся к созданию 
внешних, независимых посреднических институ-
тов.

Как показано в работе, универсального 
образца налогового омбудсмена не существует: 
представленные модели варьируются от мощных 
квазисудебных органов (Пакистан) до встроен-
ных в структуру налоговых служб «адвокатов 
налогоплательщика» (США, Канада) и гибридных 
образований, сочетающих медиацию с аналити-
ческими функциями (Грузия, Австралия). При 
всём многообразии подходов их объединяет 
общая цель — снижение конфликтогенности в 
налоговой сфере, разгрузка судебной системы и 
переход от модели «государство-контролёр» к 
модели «государство-сервис», основанной на 
принципах справедливости и добросовестного 
администрирования.

Особую значимость в контексте поставлен-
ных задач приобретает международно-правовое 
признание данного института, в частности в Руко-
водстве ООН по предотвращению и разрешению 
налоговых споров, что свидетельствует о его 
трансформации из экзотического инструмента в 
стандартный элемент современных налоговых 
систем.

Применительно к Российской Федерации, 
где долгое время доминировала традиционная 
административная модель досудебного урегули-
рования, появление в 2013 году института упол-
номоченного по защите прав предпринимателей 
стало важным, но лишь промежуточным этапом. 
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Общий мандат бизнес-омбудсмена, как справед-
ливо отмечается в литературе, не позволяет в 
полной мере учесть всю техническую сложность 
и специфику налоговых правоотношений.

Таким образом, осмысление зарубежного 
опыта, включая как успешные кейсы, так и про-
блемные аспекты (например, недостаточная авто-
номия южноафриканского омбудсмена на 
начальном этапе), подтверждает актуальность 
дискуссии о создании в России специализиро-
ванного налогового омбудсмена. Предлагаемая 
модель – по аналогии с финансовым уполномо-
ченным, но с учётом налоговой специфики – 
могла бы включать не только рассмотрение 
жалоб, но и примирительные процедуры, анализ 
системных проблем налогового администрирова-
ния и рекомендательные полномочия с обяза-
тельством мотивированного ответа со стороны 
ФНС. Реализация такого подхода, сопряжённая с 
цифровизацией процессов, способна вывести 
российскую систему досудебного урегулирова-
ния налоговых споров на качественно новый уро-
вень – уровень, сочетающий фискальную эффек-
тивность с реальной гарантией прав добросо-
вестного налогоплательщика.
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