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НАГАЛЬНІ ПРОБЛЕМИ ФОРМУВАННЯ ДЕРЖАВНОЇ ПОДАТКОВОЇ 

ПОЛІТИКИ В УКРАЇНІ
Анотація. Державній податковій політиці, підходам до її формування й реалізації 
в Україні відводиться другорядна роль у системі важелів управління економікою 
та державними фінансами. З огляду на це мета статті полягає в узагальненні прак-
тики проведення податкової політики в Україні та розробленні пропозицій щодо 
підвищення ефективності як процесу її формування, так і його результату (якості 
політики) з урахуванням передового світового досвіду. В ході дослідження вста-
новлено, що зміст податкової політики має бути підпорядкований і узгоджений із 
цілями соціально-економічного розвитку країни в контексті нової моделі суспіль-
ства. При цьому показано, що при виборі податкової політики та відповідних меха-
нізмів існують обмеження економічного, політичного, інформаційного й інститу-
ціонального характеру. Запропоновано інституціональний механізм формування 
та реалізації державної податкової політики в Україні, що дасть змогу впорядкува-
ти всі процеси й процедури її розроблення, котрі надалі мають стати частиною тра-
диції та суспільної культури, а також уникнути багатьох суперечностей і конфлік-
тів на етапі її формування. З’ясовано, що для поліпшення якості податкової політи-
ки потрібна підтримка та ефективна комунікація як із теоретичною, так і з при-
кладною наукою. Доведено, що науковий підхід здатний продукувати об’єктивні 
фіскальні правила й податкові механізми, котрі згодом перекладаються мовою за-
кону, та дає можливість мінімізувати дискреційні політичні рішення. Сформульо-
вано пропозиції стосовно застосування системного підходу до податкової політики 
на основі наукових розробок і найкращої світової практики, а також стратегії реа-
лізації такої політики шляхом її деталізації в щорічних податкових резолюціях.
Ключові слова: державна податкова політика, механізм формування податкової 
політики, світовий досвід, інституціональний механізм формування та реалізації 
державної податкової політики.
Рис. 1. Літ. 18.
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URGENT PROBLEMS OF STATE TAX POLICY FORMATION IN UKRAINE
Abstract. State tax policy, approaches to its formation and implementation in Ukraine 
are of secondary importance in the system of levers of economic management and public 
finances. Therefore, the purpose of the article is to summarize the practice of implementing 
tax policy in Ukraine and develop proposals to improve the efficiency of its formation 
process as well as its result (policy quality), taking into account the world's best practices. 
It is determined that the content of the tax policy should be consistent with the goals of 
the country's socio-economic development in the context of the new model of society. At 
the same time, it is shown that there are limitations of economic, political, information 
and institutional character when choosing a tax policy and corresponding mechanisms. 
The authors propose an institutional mechanism for the formation and implementation 
of the state tax policy in Ukraine, which will allow regulating all the processes and 
procedures for its development, which in future should become part of the tradition and 
public culture, and avoiding many contradictions and conflicts at the stage of its 
formation. It is found that to improve the quality of tax policy, support and effective 
communication with both theoretical and applied science are necessary. It is proved that 
the scientific approach is able to produce objective fiscal rules and tax mechanisms that 
eventually translate into the language of law and makes it possible to minimize 
discretionary political decisions. The authors make proposals on the application of a 
systematic approach to tax policy based on scientific developments and best world 
practices, as well as the strategy for implementing such a policy through detailed 
elaboration in annual tax resolutions.
Keywords: state tax policy, mechanism of tax policy formation, international experience, 
institutional mechanism of formation and implementation of the state tax policy.
JEL classification: E62, H20, H87.
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НАЛОГОВОЙ ПОЛИТИКИ В УКРАИНЕ
Аннотация. Государственной налоговой политике, подходам к ее формированию 
и реализации в Украине отводится второстепенная роль в системе рычагов управ-
ления экономикой и государственными финансами. Ввиду этого цель статьи за-
ключается в обобщении практики проведения налоговой политики в Украине и 
разработке предложений по повышению эффективности как процесса ее формиро-
вания, так и его результата (качества политики) с учетом передового мирового 
опыта. В ходе исследования установлено, что содержание налоговой политики 
должно согласовываться с целями социально-экономического развития страны в 
контексте новой модели общества. При этом показано, что при выборе налоговой 
политики и соответствующих механизмов существуют ограничения экономиче-
ского, политического, информационного и институционального характера. Пред-
ложен институциональный механизм формирования и реализации государствен-
ной налоговой политики в Украине, что позволит упорядочить все процессы и 
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процедуры ее разработки, которые в дальнейшем должны стать частью традиции и 
общественной культуры, а также избежать многих противоречий и конфликтов на 
этапе ее формирования. Выяснено, что для улучшения качества налоговой полити-
ки необходима поддержка и эффективная коммуникация как с теоретической, так 
и с прикладной наукой. Доказано, что научный подход способен производить объ-
ективные фискальные правила и налоговые механизмы, которые со временем пе-
реводятся на язык закона, и позволяет минимизировать дискреционные политиче-
ские решения. Сформулированы предложения относительно применения систем-
ного подхода к налоговой политике на основе научных разработок и лучшей миро-
вой практики, а также стратегии реализации такой политики путем ее детализации 
в ежегодных налоговых резолюциях.
Ключевые слова: государственная налоговая политика, механизм формирования 
налоговой политики, международный опыт, институциональный механизм фор-
мирования и реализации государственной налоговой политики.

Стала звичною практика, коли найважливіші рішення в країні прийма-
ються “під ялинку”: закон про державний бюджет, зміни до Бюджетного й 
Податкового кодексів України тощо. Практика, можна сказати, усталена й 
однозначно негативна. Закони, за якими має жити країна протягом усього 
календарного року, а іноді й довше, приймаються з порушенням усіх мож-
ливих процесуальних норм, поспіхом і необдумано.

Таке становище зумовлене тим, що податковій політиці держави, підхо-
дам до її формування й реалізації відводиться другорядна роль, принаймні 
порівняно з проблемами бюджетної чи монетарної політики. Про податкову 
політику, її цілі згадують лише під час бюджетних обговорень і дискусій 
щодо податкової реформи, причому здебільшого розв’язання проблем є си-
туативним.

У Стратегії реформування системи управління державними фінансами 
на 2017–2021 роки, котра нещодавно була представлена Міністерством фі-
нансів України, цілком слушно наголошується, що податкова політика має 
бути передбачуваною. Проте цього можна досягти тільки в разі розроблен-
ня стратегічного документа на кшталт бюджетної резолюції (по-новому – 
бюджетної декларації), що визначає бюджетну політику держави, або основ-
них засад грошово-кредитної політики, котра формує монетарну політику. 
Адже саме такі документи забезпечують збереження інституційної пам’яті 
системи, послідовність і впорядкованість поступу держави, а також дають 
змогу мінімізувати вплив економічного популізму.

У цьому контексті проблематика формування податкової політики ста-
новить не лише практичний, а й суто теоретичний інтерес. На жаль, у нашій 
країні цьому аспекту податкової сфери не приділялося достатньої уваги. 
Науковці зосереджені переважно на аналізі змісту податкових перетворень 
(зміні елементів податків чи системи оподаткування) та їх відповідності сві-
товим тенденціям у податковій сфері [1]. В іншому випадку податкова полі-
тика розглядається як елемент, один серед багатьох інших, загальної систе-
ми управління державними фінансами [2], власне, як і в зазначеній Стратегії. 
Не заперечуючи цього, ми все-таки вважаємо, що податкова система є само-
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достатнім інструментом та не менш важливим фінансовим механізмом, ніж 
банківська система чи бюджет. Отже, є всі підстави стверджувати, що меха-
нізм формування податкової політики як сукупність процесів і процедур, 
інститутів і дій є специфічним предметом дослідження. Таких особливо-
стей чимало, тож вони заслуговують на окрему увагу.

З огляду на зазначене, мета статті полягає в узагальненні практики роз-
роблення державної податкової політики в Україні та підготовці пропозиції 
щодо підвищення ефективності як процесу її формування, так і його резуль-
тату (якості політики) з урахуванням найкращого світового досвіду.

Хоч би що писалося про політику як “комплекс заходів.., діяльність дер-
жави.., систему відносин…” та ін., насамперед це рішення, котрі приймають-
ся людьми, випливають із певних пріоритетів чи інтересів і тільки згодом 
перетворюються на дії й заходи. Люди, що роблять політику, або policy 
makers, мають певний світогляд, що складається із системи цінностей, жит-
тєвих пріоритетів, норм поведінки, котрі реалізуються в рішеннях, вчинках 
та їхніх наслідках. Якщо в соціології сума цих складових виражається в 
ментальності, в психології – у психологічному портреті, то в політичній нау-
ці чи економіці під сумою складових світогляду розуміється ідеологія, якої 
дотримується людина. Але до чого тут політика, тим більше податкова? Річ 
у тім, що саме ідеологія policy makers визначає напрям розвитку держави та 
національної економіки. В академічних колах є два протилежних погляди 
на сутність першої: 1) лібертаріанський, який відстоює мінімальну державу, 
оскільки вважається, що це левіафан; 2) кейнсіанство, котре постулює вели-
кий державний сектор економіки, що має відігравати активну соціально-
економічну роль. Але тут питання не в схильності до певної ідеології, а в 
тому, що від розміру державного сектору країни й ефективності викорис-
тання бюджетних коштів залежать можливості та повнота виконання уря-
дом покладених на нього функцій, а також обсяги перерозподілу ВВП через 
податки.

В нашій країні ідеологічного дискурсу щодо сутності й призначення дер-
жави тривалий час узагалі не було, що унеможливлювало подальші кроки у 
формуванні політики: визначення мети, розроблення заходів, імплемента-
цію та ін. Тому більшість рішень і дій у сфері оподаткування мали або 
кон’юнктурний характер, або обслуговували приватні, а не державні інте-
реси. Час від часу спостерігалася податкова мімікрія, наразі в масовому по-
рядку запозичується передовий міжнародний досвід (world best practіce), 
котрий у наших умовах дуже часто не спрацьовує. Іншими словами, прий-
мались які завгодно рішення, тільки не ті, що мусили виходити з внутріш-
нього дискурсу, результатом котрого мав би бути власний розв’язок завдан-
ня, для чого потрібні податки.

Зазначене призводить до кон’юнктурних коливань і відсутності спадко-
ємності (в кращому розумінні цього поняття) державної політики в різних 
сферах суспільного ладу. Так, довгий час в Україні більшість політиків і нау-
ковців схилялися до думки, що нам потрібний великий сектор державної 
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економіки. Під час найтривалішого періоду економічного зростання в новіт-
ній історії України, на початку 2000-х років, на хвилі політичного популізму, 
породженого відносними економічними здобутками, домінувала думка про 
розбудову держави соціального добробуту, що, власне, передбачало великий 
державний сектор економіки, високі податки та значний обсяг розподілу 
ВВП через бюджет. Плачевні наслідки такого популізму очевидні. Тому на-
разі на шальках ідеологічних терезів переважає лібертаріанська позиція з 
прагненням звести розмір і функції держави до необхідного мінімуму, що 
передбачає істотне зменшення податкового навантаження загалом по еко-
номіці. З огляду на численні провали української влади в різних сферах 
життєдіяльності країни, в т.  ч. неефективну бюджетну політику, сьогодні 
переважає думка, що Україні потрібен невеликий державний сектор еконо-
міки, але ефективний і міцний. Тому податкове навантаження має бути по-
мітно знижене. При цьому відкритим залишається питання: якою повинна 
бути структура податкової системи, а саме, за рахунок яких джерел і плат-
ників, в якій пропорції між ними вона має бути сформована?

У зв’язку з цим підхід експертів, котрі розробили законопроект щодо лі-
беральної податкової реформи (від 26.10.2015 № 3357), що передбачає скасу-
вання податку на прибуток та запровадження податку на виведений капі-
тал, має як переваги, так і недоліки. Адже в такому разі постає питання: 
чому основна частина податкового тягаря має лягати на фізичних осіб – най-
маних працівників, котрі до того ж є кінцевими споживачами товарів і по-
слуг та, власне, формують сукупну купівельну спроможність, що виступає 
одним із потужних драйверів економічного зростання? Оскільки вітчизня-
на економіка відкритого типу з порівняно низькими доходами фізичних 
осіб і слабкими інститутами контролю діяльності суб’єктів господарюван-
ня, це може зрештою призвести не так до поліпшення економічної ситуації, 
як до її погіршення – подальшого відпливу капіталів, посилення нерівності 
доходів, соціальної напруги в суспільстві.

Враховуючи вимоги ЄС та досвід країн ОЕСР, слід створити таку струк-
туру податкової системи, котра була б найменш шкідливою для економічно-
го зростання (less detrimental to economic growth). Отже, загальний підхід до 
реформування податкової структури полягає в необхідності зміщення по-
даткового навантаження з праці й капіталу на споживання та нерухомість,  
а також базу екологічних податків, так званий tax shift [3].

З огляду на євроінтеграційний вектор розвитку України, для того щоб 
процес адаптації проходив якомога легше і швидше, вже тепер потрібно 
враховувати європейські стандарти й підходи не лише до конструкції та 
елементів окремих податків, а й до формування податкової політики. 
Відповідно до цього треба формулювати мету і зміст податкової політики, 
пам’ятаючи, що перша не може полягати в удосконаленні податкової систе-
ми, адже податки є не ціллю, а засобом [4; 5]. Окрім того, тільки чітко окрес-
лена мета податкової політики дає однозначні й прозорі критерії для оцінки 
ефективності її реалізації. Стандартний варіант мети: сприяння економіч-
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ному зростанню, підвищення добробуту населення, збільшення доходів 
державного бюджету. В Україні одним із критеріїв оцінки ефективності дер-
жавної податкової політики, на нашу думку, має також обов’язково бути сту-
пінь детінізації економіки [6].

Проблема розроблення політики зазвичай не обмежується наявністю чи 
відсутністю інтелектуального дискурсу в суспільстві щодо неї чи обраним 
вектором зовнішньоекономічного розвитку. Дуже важливо відповісти на 
питання: що має бути базисом формування податкової політики держави? 
На наш погляд, ним повинна стати наука. На користь такої позиції є достат-
ньо аргументів. Найважливіших два наведені К.  Поппером і Л.  Мізесом. 
Перший, досліджуючи тоталітарні й відкриті суспільства, зазначив, що тео-
ретичні соціальні науки повинні насамперед “виявляти ненавмисні соці-
альні наслідки інтенціональних людських дій” [7, с. 566]. Головною умовою 
мінімізації ризику невдалих усвідомлених, а тим більше неусвідомлених, 
дій є погляд на проблему з якомога об’єктивнішої позиції, котру може забез-
печити тільки наука. У свою чергу, Л. Мізес вважає, що справжня економіч-
на наука (в його розумінні – праксеологія) не лише здатна, а й повинна бути 
вільною від етичних міркувань і оціночних суджень (value judgments). З еко-
номічної точки зору, таке судження може ґрунтуватися на одному критерії 
порівняння та співвідношення наміру, задуму з отриманим результатом.

Політики апріорі дотримуються ідеологічних позицій, котрі просто не 
можуть бути вільними від оціночних суджень, в яких перевага певних дій і 
рішень перед іншими залежить виключно від догматичних настанов. Окрім 
того, незалежні експерти та громадські активісти нерідко заангажовані, не 
кажучи про іноді відверте нав’язування думки міжнародних експертів. 
Довіряти розроблення політики експертам від держави (бюрократам) не 
можна, оскільки, за влучним висловом О. Пасхавера, вони зацікавлені не в 
результаті, а в процесі, а адміністративний ресурс може бути легко викорис-
таний для ухвалення потрібних рішень. Тому вибору майже не залишається. 
Наука здатна формувати судження ad hoc (тобто такі, що не фальсифікуються), 
адже саме вони згодом мають стати податковими нормами, процедурами 
й правилами.

Щоправда, навіть ученим часто важко утриматися від оціночних (етич-
них) суджень і підтримки політичних програм, які зводяться до тверджен-
ня, що політика X “добра”, а Y – “погана”. Такий вчений перестає бути поста-
чальником технічних звітів прихильникам певної стратегії, стаючи захис-
ником однієї зі сторін, котрі беруть участь у ціннісному конфлікті [8, c. 88, 
89]. Щоб нікого не образити й не казати, що автори цих рядків самі є науков-
цями й відстоюють власний професійний інтерес, можна висловитись інак-
ше: розробниками політики та її провідниками повинні бути технократи, 
тобто фахівці, які надають свої рекомендації виключно для користі справи 
та не мусять бути представниками політичних сил чи адептами певних ідео-
логій. Сьогодні в окремих випадках ми побачили переваги такого підходу, 



Податкова політика

“Фінанси України”, 5’2017 45

але критичної маси технократів, здатної істотно поліпшити якість політики 
та зробити реформи в Україні незворотними, так і не сформувалося.

Інше питання, чи є в практиці формування змісту податкової політики в 
Україні вибір між політикою X та Y або іншими альтернативами. Якщо про-
аналізувати економічні програми, де мають бути тези про податки, більшо-
сті політичних партій, котрі йдуть на вибори в Україні, ми не побачимо між 
ними великої різниці. Більше того, в Україні було лише дві справді ідеоло-
гічні політичні сили, одна з яких наразі заборонена, а друга – поза межами 
великої політики. Як наслідок, виникає інша проблема  – неструктурова-
ність політичного середовища. Як відомо з теорії суспільного вибору, саме 
пряма демократія є найкращим механізмом виявлення й урахування сус-
пільних пріоритетів, зокрема щодо податкової політики. Проте в наших реа-
ліях це неможливо саме через згадані чинники, оскільки політичний вибір 
робиться не серед думок та ідей, а з певного переліку персоніфікованих осіб, 
до того ж керуючись не раціональністю, а уподобаннями.

Проблему відсутності структурованого політичного середовища в країні 
не варто недооцінювати, адже ймовірність використання податкових ін-
струментів, як зазначають Е. Аткінсон і Дж. Стіґліц, безпосередньо пов’язана 
з питанням політичної можливості їх застосування взагалі. “Конструювання 
політики має розглядатися в контексті реально існуючого механізму влади” 
[9, c. 490]. Очевидно, що зміст податкової політики не може визначатися від-
окремлено від думки електорату, але не в нашому випадку, коли виборці не 
висувають особливо жорстких вимог до політиків, а ті, у свою чергу, дуже 
рідко дотримуються задекларованих у передвиборчій програмі зобов’язань.

Щоправда, подібний недолік виявлений не лише в Україні. З цього при-
воду К. Уельс зі співавтором зауважують, що фундаментальний зв’язок між 
оподаткуванням і представництвом, за допомогою якого громадськість дає 
згоду на податкові заходи, послабшав у багатьох країнах, оскільки уряди й 
політичні партії ухиляються від взаємодії з виборцями [10, с. 7].

Окреслене питання до останнього часу навіть у теорії дуже рідко віді-
гравало значиму роль при виборі політики, оскільки доступний набір по-
даткових механізмів розглядався виключно з позицій соціальних втрат/
вигід, тобто традиційного економічного функціонально-вартісного аналі-
зу. Разом із тим на функцію суспільної корисності, котру теоретики так 
прагнуть максимізувати, накладаються не лише бюджетні обмеження, а й 
політичні. Додаткові обмеження, як відомо, можуть істотно змінити лока-
цію оптимуму або взагалі, за інших рівних умов, зробити його недосяж-
ним. Наприклад, очевидно, що в егалітарному суспільстві серед можливих 
моделей персонального прибуткового податку перевага надаватиметься 
прогресивному оподаткуванню доходів громадян виходячи з традиції та 
позитивного ставлення громадян до перерозподільної справедливості 
(redistributive justice) [11]. І навпаки, в суспільстві зі значною стратифікаці-
єю населення за доходами толерантність суспільства до такого стану ре-
чей може бути високою.
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Тому варто дослухатися до пропозицій Б. Гаврилишина. На його думку, 
серед необхідних дій і подій, щоб Україна стала нормальною державою, 
“найважливішим є скорочення кількості партій до п’яти-семи. Це мають 
бути партії європейського типу, з чіткими ідеологіями, програмами, прин-
ципами внутрішньої і зовнішньої політики, з конкретними планами зако-
нодавчої праці та з політикою, методами й інструментами її реалізації для 
майбутніх урядів. Не лозунги чи обіцянки у передвиборчих кампаніях,  
а справжні програми партій… Україні потрібна сильна центристська партія – 
центр питомої політичної ваги країни, потрібна консервативна партія, яка б 
захищала інтереси бізнесу, запобігала радикалізації суспільства, зберігала, 
якщо він є позитивним, статус-кво. Потрібна і соціал-демократична партія, 
яка забезпечувала б більшу соціальну справедливість, кращу освіту, охоро-
ну здоров’я, заробітні плати і пенсії, підтримку культури. Потрібні справді 
ліва і права партії як стимул до більш якісної праці основних трьох партій і 
для народження зовсім нових політичних ідей. Три партії достатньо, п’ять 
партій – це ідеально, сім партій – це ще нормально, а як їх більше, то вони 
перетворюють політику на цирк” [12, с. 242]. Основним у цій думці є те, що 
кожна партія представляє певну ідеологію, систему поглядів, серед альтер-
нативного набору яких людина робить свій вибір. У цьому розумінні наше 
політичне середовище не є сформованим і чітко структурованим, тому до-
статніх передумов для формування якісної податкової політики в Україні, 
шляхом виявлення та врахування пріоритетів більшості громадян, не існує 
(останнє твердження стосується лише політичного механізму виявлення й 
урахування пріоритетів платників податків).

Треба констатувати, що в Україні вперше серед країн пострадянського 
простору було залучено громадськість до створення Податкового кодексу. 
Після цього майже кожного разу перед внесенням суттєвих змін до подат-
кового законодавства проводяться різного роду заходи з участю представ-
ників громадських організацій і професійних спілок, підприємців, неза-
лежних експертів і науковців, під час яких обговорюються всі важливі пи-
тання. Подібна практика є однозначно позитивною, адже допомагає досягти 
певного суспільного консенсусу щодо окремих, часто надзвичайно принци-
пових, норм і положень податкового законодавства. Втім, такі консультації 
не завжди є ефективними. Так, вітчизняні науковці, що досліджували цю 
проблему, дійшли висновку, що подібними заходами органи влади лише “де-
кларують свою відкритість, але не ставляться до консультацій як до способу 
покращення власних рішень”. Консультації також можуть бути не репрезен-
тативними або проводитися в невдалий спосіб [13, с. 59, 60]. Прикладом та-
ких дій є обговорення змін до податкового законодавства у 2015–2016 рр., 
коли замість змісту законопроектів предметом обговорення були презента-
ційні матеріали, до того ж чимраз інші. Тому проблема підвищення ефек-
тивності комунікацій між policy makers і платниками податків не тільки 
залишається нагальною, а й набуває особливої гостроти.
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На нашу думку, це спричинено, в т. ч., тим, що кожен раз, коли йдеться про 
податкову реформу, котра є окремим випадком формування державної по-
даткової політики, застосовуються різні механізми напрацювання потрібних 
рішень, а це негативно позначається на результаті, на чому вже наголошували 
вітчизняні науковці [14]. На жаль, в Україні досі не склалося традиції, інститу-
ційного механізму розроблення державної політики. Щоразу використову-
ються різні механізми, тому складається враження маніпулювання громад-
ською думкою, кон’юнктурності розв’язання завдань.

Р.  Масґрейв і П.  Масґрейв зауважують: “пропозиції, котрі стосуються 
податкової політики, зароджуються як на виконавчому, так і на законодав-
чому рівні влади. На виконавчому рівні в цей процес залучено декілька ві-
домств залежно від природи пропозиції, що обговорюється. Підготовка 
пропозицій Адміністрації з реформування податкової структури в першу 
чергу є прерогативою Казначейства, а точніше його відділу податкового ана-
лізу (Tax Analysis Office), та Ради з податкового законодавства (Tax Legislative 
Counsel). До роботи долучається великий штат податкових експертів, еко-
номістів і юристів, а сам процес є безперервним. У цій роботі бере участь 
багато як урядових, так і незалежних податкових економістів. Зазвичай піс-
ля цілого року, а то й більше, обговорень у результаті народжується програ-
ма й надається на розгляд президенту… Після того як президент приймає 
рішення, готується остаточний варіант програми та надається на розгляд 
Конгресу в податковому посланні…” [15, с.  53]. Отже, у США інституціо-
нальний механізм підготовки й ухвалення рішень при проведенні податко-
вої політики функціонує доволі ефективно. Він є усталеним і дає змогу, за 
словами тих самих авторів, “удосконалювати об’єктивність податкової сис-
теми” [15, с. 52].

Натомість в Україні щоразу все по-різному: рішення у сфері податкової 
політики то нав’язуються міжнародними організаціями, то ґрунтуються на 
пропозиціях від незалежних громадських організацій і професійних об’єд нань 
платників податків. Цікаво, що під гаслом боротьби з корупцією Дер жавна 
фіскальна служба України була позбавлена права законодавчої ініціативи 
щодо формування податкової політики. Тепер його має тільки Міністер ство 
фінансів України, а податковому відомству залишили адміністрування по-
датків і платежів. Ми не заперечуємо, що Мінфін повинен виконувати го лов-
ну роль у формуванні податкової політики, проте позбавляти таких повно-
важень державне відомство, котре безпосередньо займається податками та їх 
адмініструванням, на нашу думку, недоцільно. Адже подібна практика супе-
речить рекомендаціям міжнародних експертів, складеним на основі передо-
вого міжнародного досвіду [10, с. 11].

Останніми роками в Україні центром тяжіння для багатьох експертів, 
спеціалістів і громадських активістів, де створюється державна податкова 
політика, став Комітет з питань бюджетної і податкової політики Верховної 
Ради України. На наш погляд, така ситуація зумовлена швидше суб’єктивним 
фактором, ніж об’єктивними чинниками, а саме наполегливою працею гру-
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пи однодумців, очолюваної ініціативним лідером. Утім, саме в цьому кри-
ється одночасно як перевага, так і недолік. Адже коли справа дійшла до 
справді принципових рішень, було зроблено крок назад.

Як показав аналіз міжнародного досвіду, підвищенню якості податкової 
політики сприяє практика підготовки розширених аналітичних звітів 
(review), де комплексно висвітлюються проблеми чинної системи оподатку-
вання, наводиться оцінка пост-фактум політики, тобто певних рішень, роз-
глядається співвідношення тенденцій розвитку податкової системи з між-
народними трендами й на підставі цього пропонуються напрями її рефор-
мування. Зазвичай такі документи готуються колективом висококваліфіко-
ваних експертів, фахівців і науковців та є платформою для визначення цілей 
і пріоритетів державної податкової політики на середньострокову перспек-
тиву. Оцінка коректив у структурі податкової системи, елементах податків 
здійснюється з урахуванням їхнього внеску в зростання економіки, поліп-
шення добробуту населення. Обов’язковим є аналіз змін у податкових над-
ходженнях.

Одним із перших досліджень такого плану був комплексний звіт, відо-
мий як Meade’s Report, присвячений питанню реформи прямих податків, 
котрий побачив світ у Великобританії 1978 р. [16]. Утім, окреслена проблема 
в ньому була розглянута настільки широко й усебічно, що його оприлюднен-
ня не лише започаткувало жваву дискусію серед науковців і представників 
бізнесу, а й зрештою призвело до коригування податкової політики та комп-
лексних податкових реформ у Об’єднаному Королівстві та США в 1980-х 
роках.

Після цього подібні дослідження й звіти за їх результатами в різний час 
були підготовлені також у США, Австралії, Ірландії, Новій Зеландії, Фін лян-
дії та інших країнах світу. 2008 р. у Великобританії Інститут фіскальних до-
сліджень (IFS) знову склав фундаментальний звіт щодо проблем податкової 
системи й напрямів її реформування – Mirrlees Review [17; 18]. Не вдаючись 
до аналізу цих та інших подібних документів, слід зазначити, що вони спри-
чинили публічну дискусію щодо змісту податкової політики, а це сприяло 
поліпшенню останньої [10].

Варто зауважити, що інституціональний механізм формування податко-
вої політики в кожній країні має як специфічні, так і загальні риси. По-
перше, є традиційно визначені центри суспільної думки (не обов’язково дер-
жавні установи), котрі підтримують дискурс, є своєрідними лабораторіями 
(данина моді – think tanks1), де генеруються нові ідеї. Оскільки час перебу-
вання політиків на посаді обмежений, такі центри забезпечують формуван-
ня інституціональної пам’яті, а інституціональний механізм розроблення та 
реалізації державної податкової політики сприяє втіленню конструктивних 

1 Think tanks – це недержавні дослідницькі організації, які аналізують політичну ситуа-
цію всередині та за межами країни, надають рекомендації з внутрішніх і міжнародних пи-
тань, що дає змогу представникам влади й громадськості приймати поінформовані рішення 
у сфері державної політики.
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ідей у життя. Наочно такий механізм може бути зображений у вигляді ри-
сунка. Впорядкування всіх процесів і процедур формування політики, котрі 
надалі мають стати частиною традиції й суспільної культури, допоможе за-
побігти виникненню багатьох суперечностей і конфліктів на етапі розроб-
лення, а також істотно підвищити якість політики, уникнути кон’юнк тур-
ності та непослідовності рішень і дій.

По-друге, досвід формування й реалізації політики засвідчив дієвість під-
тримки та ефективної комунікації як із теоретичною, так і з прикладною нау-
кою, що здатна продукувати об’єктивні фіскальні правила й податкові меха-
нізми, котрі згодом перекладаються мовою закону, та мінімізувати дискре-
ційні політичні рішення.

По-третє, потрібне сильне громадянське суспільство із соціально відпо-
відальним середовищем, яке не лише забезпечує перевагу здорового глузду, 
а й дає змогу звести політичні помилки до мінімуму.

Р и с у н о к .  Інституціональний механізм формування  
й реалізації державної податкової політики

Побудовано авторами.

Етапи податкової 
політики Механізми Суб’єкти політики

І. Визначення цілей
Політичні вибори, 

міжнародні рамкові 
угоди, стратегії розвитку 

та інші стратегічні 
документи тощо

Суспільство, еліта, 
істеблішмент, 

наддержавні інституції

ІІ. Розроблення 
політики

Соцопитування, 
громадські обговорення, 
радження, консультації 

з міжнародними 
експертами

Професійні експерти 
(аудитори, юристи, 

бухгалтери, податкові 
консультанти), 

громадські активісти, 
науковці, недержавні 
організації, think tank, 
міжнародні експерти

III. Реалізація політики

Прийняття законів, 
розробка підзаконних 
нормативно-правових 
актів, адміністрування 

податків і зборів

Депутати, юристи, 
урядовці, держслужбовці

IV. Оцінювання 
результату

Збір і аналіз 
статистичних, 

фактологічних даних, 
дослідження, вивчення 

громадської думки тощо

Наука, недержавні 
організації, think tank
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Підсумовуючи викладене, доходимо таких висновків. У будь-якій сфері 
життєдіяльності суспільства політика – це передусім рішення, що відбива-
ють інтереси й пріоритети певних сил. Тому пропонуємо припинити вести 
мову про політику як заходи, відносини, механізм тощо, оскільки такий під-
хід знеособлює policy makers, усуває суб’єктів, котрі приймають рішення, на 
другий план та дає їм можливість уникати відповідальності за хибні дії. 
Останнє, на нашу думку, зумовлює низьку якість політики (звичайно, в разі 
оцінювання першої з огляду на цілі суспільного розвитку).

Зміст податкової політики має бути підпорядкований і узгоджений із ці-
лями соціально-економічного розвитку держави в контексті моделі суспіль-
ства, що будується. При цьому слід розуміти, що при виборі політики й від-
повідних механізмів існують обмеження економічного, політичного, інфор-
маційного та інституціонального характеру. Державна політика у сфері по-
датків може бути ефективною лише за відсутності таких наслідків, як 
негативний суспільний резонанс щодо її змісту, опортуністична поведінка 
платників податків. Окрім того, передумовою ефективної реалізації політи-
ки є наявність інституціональної пам’яті.

Вважаємо, що основною проблемою при формуванні державної податко-
вої політики в Україні є не переконливість аргументів чи рівень дискусії,  
а також не конфлікт ідеологічних поглядів на спрямованість розвитку країни 
й, зокрема, її соціально-економічної системи. Адже в Україні зміст політики 
залежить здебільшого від власного (корпоративного, приватного) інтересу 
чи вигоди суб’єктів, котрі мають вплив на policy makers, або пов’язаних осіб, 
що генерують такі рішення. Підґрунтям для цього є корупція і непотизм. 
Нерідко мотивом політичних рішень є нічим не обґрунтований популізм.

Водночас варто наголосити, що на сьогодні в Україні не склалося тради-
ції, інституціонального механізму ухвалення рішень у сфері податкової по-
літики, хоч би приблизно подібних до тих, які є в інших країнах світу.

На підставі зазначеного нами сформульовано такі пропозиції:
– по-перше, в країні назріла нагальна потреба в застосуванні системного 

підходу до податкової політики на основі наукових розробок і найкращої 
світової практики, що передбачає наукове обґрунтування та прийняття низ-
ки стратегічних податкових документів різних рівнів ієрархії (в т. ч. концеп-
ції податкової політики та стратегії її реалізації), котрі відповідатимуть ба-
жаній моделі суспільства й загальнодержавним пріоритетам;

– по-друге, стратегія реалізації податкової політики має деталізуватися 
в щорічних податкових резолюціях, які повинні узгоджуватися зі стратегіч-
ними документами вищого рівня та підлягати ретельній науковій і громад-
ській експертизі;

– по-третє, обов’язковою умовою ефективної податкової політики є дієва 
система моніторингу, котра передбачає поточні щомісячні спостереження й 
щорічні аналітичні звіти про реалізацію податкової політики та виконання 
податкової резолюції, підготовку яких слід відокремити від органів держав-
ної виконавчої влади.
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finances and reforming the tax system of Ukraine]. Kỳ yiv: DNNU “Akademіya fіnansovoho 
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14. Sokolovs̀ ka, A. M. (2015, November 20). Kolỳ  zasobỳ  dỳ skredỳ tuyut̀  cіlі. Do 
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