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ТЕОРЕТИЧНІ ПІДХОДИ ДО ФОРМУВАННЯ ТА РЕАЛІЗАЦІЇ 
ПОДАТКОВОЇ ПОЛІТИКИ ДЕРЖАВИ

Стаття присвячена дослідженню теоретичних засад розроблення й реалізації подат-
кової політики держави. Показано, що формування та прийняття політичних рішень 
у сфері податкової політики визначає процес суспільного вибору, який ґрунтується на 
механізмі виявлення суспільних пріоритетів, демократичних процедурах і технології 
голосування. Це зумовлено тим, що параметри податкової справедливості набувають 
конкретного змісту лише в  тому разі, якщо вони опираються на демократичні про-
цедури прийняття рішень і  результати суспільного вибору. Розкрито принципи, на 
котрих має ґрунтуватися податкова політика, щоб досягти керованого впливу на со-
ціально-економічну систему. Сформульовано нове визначення податкової політики як 
комплексу цільових суб’єктивних рішень policy-makers, що відповідає встановленим ці-
лям, принципам і критеріям. Підкреслено, що економічний аналіз, висновки й рекомен-
дації якого використовуються для підтримки прийняття політичних рішень у сфері 
оподаткування, повинен враховувати, крім традиційних трансакційних втрат опо-
даткування (distortion, administration, compliance costs), видатки самого процесу (political 
costs) та приховані вигоди лобістських груп (rent seeking costs). Зазначено, що останні 
часто можуть перевищувати суму інших зазначених суспільних втрат, спричинених 
оподаткуванням.
Ключові слова: податки, податкова політика, теорія суспільного вибору, політичний про-
цес, політичні втрати, інтереси, пріоритети, легітимність, інституційна конгруентність.
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ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ПОДХОДЫ К ФОРМИРОВАНИЮ 
И РЕАЛИЗАЦИИ НАЛОГОВОЙ ПОЛИТИКИ ГОСУДАРСТВА

Статья посвящена исследованию теоретических основ формирования и реализации 
налоговой политики государства. Показано, что формирование и принятие политиче-
ских решений в сфере налоговой политики определяет процесс общественного выбора, 
основанный на механизме выявления общественных приоритетов, демократических 
процедурах и технологии голосования. Это обусловлено тем, что параметры налого-
вой справедливости приобретают конкретное содержание только в том случае, если 
они опираются на демократические процедуры принятия решений и результаты обще-
ственного выбора. Раскрыты принципы, на которых должна основываться налоговая 
политика, чтобы достичь управляемого воздействия на социально-экономическую сис-
тему. Сформулировано новое определение налоговой политики как комплекса целевых 
субъективных решений policy-makers, что соответствует установленным целям, прин-
ципам и критериям. Подчеркнуто, что экономический анализ, выводы и рекомендации 
которого используются для поддержки принятия политических решений в  сфере на-
логообложения, должен учитывать, помимо традиционных трансакционных издержек 
налогообложения (distortion, administration, compliance costs), расходы самого процесса 
(political costs) и скрытые выгоды лоббистских групп (rent seeking costs). Отмечено, что 
последние часто могут превышать сумму других указанных общественных потерь, вы-
званных налогообложением.
Ключевые слова: налоги, налоговая политика, теория общественного выбора, полити-
ческий процесс, политические потери, интересы, приоритеты, легитимность, институ-
ционная конгруэнтность.
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THEORETICAL APPROACHES TO FORMATION 
AND IMPLEMENTATION OF THE STATE TAX POLICY

Th e article is devoted to research of theoretical bases of forming and implementing the tax policy. 
It is shown that the basis of the mechanism of formation and political decision-making in the 
area of tax policy is a process of social choice mechanism based on detection of social priorities, 
democratic voting procedures and technologies. Th is is because the parameters of tax fairness 
acquire specifi c content only relying on democratic procedures for making and receiving the re-
sults of social choice. In order to achieve a controlled impact of tax policy on socio-economic 
system an important condition is a creation of policy in accordance with certain principles that 
are disclosed in the paper. It is formulated a new defi nition of tax policy as a set of single-minded 
subjective decisions of policy-makers, which meets established objectives, principles and criteria. 
It is also shown that the economic analysis, conclusions and recommendations which are used 
to support policy making in the fi eld of taxation, should take into account, in addition to tradi-
tional transaction costs of tax (distortion, administration, compliance costs), costs of the process 
(political costs) and hidden benefi ts of lobby groups (rent seeking costs). Th e latest one can often 
exceed the amount of other mentioned costs caused by taxation.
Keywords: tax, tax policy, theory of public choice, political process, political costs, interests, 
priorities, legitimacy, institutional congruence.
JEL classifi cation: H00, H20.

Податкова політика є невід’ємним атрибутом, а право вибору й формуван-
ня її змісту — ознакою зрілості та самодостатності держави. Тільки та краї на,
яка формує власну економічну політику, в  т.  ч. податкову, може вважатися 
незалежною. Переоцінити значення податків для держави майже неможливо, 
вони є її невіддільною частиною. Не існує такої держави, де не було б податків. 
Тому абсолютна прерогатива держави полягає в тому, що вона формує, реалі-
зує податкову політику, несе відповідальність перед суспільством за свої дії.

Результативність дії надзвичайно чутлива не лише до її змісту, а й до її 
початкової інтенції, задуму. Іншими словами, раціональне зерно має потра-
пити в підготовлений ґрунт. Проблема вибору методу, формування програми 
рішень на шляху досягнення поставленої мети також є важливою складовою 
кінцевого результату. Хоча метод і  послідовність дій є лише ланцюгом між 
задумом та його практичною реалізацією, недооцінювати його не варто. Це 
невід’ємні складові процесу розроблення й прийняття політичних рішень на 
державному рівні.

Стосовно практики формування та реалізації рішень у сфері податкової 
політики в Україні варто зазначити, що ми ближчі до абсолютної безсистем-
ності, ніж до цілеспрямованих дій, і навіть до усвідомлення того, куди та як 
потрібно рухатись. Якщо взяти за основу досвід хоча б минулого десятиліт-
тя, можна побачити, що фактично кожен новий уряд намагався змінювати 
успадковану від попередників податкову систему. Навіть після прийняття 
Податкового кодексу України на кожній парламентській сесії ініціювались 
і часто приймалися десятки законів, що вносили зміни до нього. Отже, гово-
рити про якусь спадковість у межах податкової політики не доводиться.
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Зазначене свідчить щонайменше про три великі проблеми. По-перше, 
в  Україні податки завжди були елементом дискримінації бідних на користь 
багатих, тобто фактично інструментом лобіювання приватних інтересів. 
По-друге, прийнятий у  2010  р. Кодекс був недосконалим1. Податкове зако-
нодавство завжди сильно відставало від реалій життя. Українська держава 
лише в поодиноких випадках була в змозі зреагувати на кричущі прогалини 
в  законодавстві, усунути його суперечності й недоліки. По-третє, в  Україні 
так і не сформовано власної традиції, механізму напрацювання рішень у сфері 
податкової політики, як у інших країнах. Найважливіші рішення в цій сфері 
нерідко приймаються виходячи з політичної доцільності або з кон’юнктурних 
міркувань. Теоретичні напрацювання, світовий досвід у цій сфері, висновки 
й рекомендації теорії суспільного вибору (ТСВ), результати численних емпі-
ричних досліджень найчастіше залишаються поза увагою не лише політиків, 
котрі ухвалюють рішення, а й науковців, експертів, що готують різноманітні 
матеріали, пропозиції на етапі підготовки реформ.

Незважаючи на велику кількість наукових розвідок у сфері податків і опо-
даткування, дослідження проблематики механізму розроблення й реалізації 
податкової політики держави лише фрагментарні, не мають ані системно-
го, ані, тим більше, систематичного характеру. У  зв’язку з цим метою стат-
ті є висвітлення теоретичних аспектів механізму формування та прийняття 
рішень у сфері податкової політики держави. Сукупність цих рішень визначає 
зміст податкової політики та напрям розвитку системи державних фінансів на 
певний, доволі тривалий, період часу.

Окреслена сфера податків також залишається недосконалою, оскільки 
вже на цьому рівні виникають різні конфлікти й суперечності. На думку про-
фесора В.  Вишневського, “у демократичних державах податкова політика 
є прерогативою політиків, а  не технократів, котрі виконують вимоги теорії 
оптимального оподаткування та керуються виключно громадськими інтере-
сами. У зв’язку з цим у податковій політиці дискреційної стабілізації вини-
кають серйозні проблеми. Наприклад, у будь-якій державі існує безліч полі-
тичних центрів, кожний із яких має свої уявлення про громадські інтереси; 
податкові рішення можуть визначатися під впливом корумпованої бюрократії 
та груп тиску; є складні проблеми у взаємовідносинах керівників і виконавців 
тощо. Таким чином, дискреційне оподаткування може виступати інструмен-
том забезпечення власних інтересів законодавців і  державних чиновників, 
а не засобом раціонального врегулювання  господарських процесів” [1, c. 57]. 
Отже, є над чим замислитися та працювати.

Основою механізму формування та прийняття політичних рішень є про-
цедура суспільного вибору (політичний процес). ТСВ описує спосіб виявлення 

1 Ще більше зауважень до процесу й процедур проведення податкової реформи та її змісту 
можна висунути до реформи взірця 2014—2015 рр.
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пріоритетів індивідуумів, окремих груп, політичних партій, механізм вибору, 
процедури й технології голосування. Здебільшого прикладне значення ТСВ 
у  економіці пов’язане загалом із системою державних фінансів. Суспільний 
запит на державні послуги, економічна й соціальна стратегії розвитку держа-
ви — саме на ці питання дає відповідь ТСВ.

У цьому контексті податки, як уже зазначалося, залишилися здебільшо-
го поза увагою. В одній із попередніх праць автора наголошувалося, що теорія 
оподаткування не розглядала політичні фактори й, зокрема, політичний процес, 
який безпосередньо впливає на управлінські рішення в податковій політиці [2, 
c. 101]. Р. Холкомб наголошує: хоча податкова система є продуктом політичного 
процесу, в ході економічного аналізу податкової політики досить рідко береть-
ся до уваги політичне середовище, оточення, відповідно до котрого сформована 
структура податкової системи. Разом із тим політичне середовище, де форму-
ється податкова політика та, як результат, податкова система, є надзвичайно 
важливим фактором. Якщо податкова система створена адекватно, отже, процес 
суспільного вибору забезпечує функціонування механізму виявлення реальних 
пріоритетів, що, у свою чергу, дає змогу державі бути ефективною в економіці з 
обох сторін — як податків, так і державних видатків [3]. Виявлення реальних сус-
пільних пріоритетів створює сприятливу атмосферу й підґрунтя для розвитку 
країни чи трансформацій у суспільстві. Адже, як відомо, коли є спільний вектор 
зусиль і прагнень великої кількості людей, різних секторів економіки (суспіль-
ний компроміс), результат досягається швидко та ефективно.

При цьому, за словами Р. Холкомба, слід розуміти, що політичний процес, 
котрий визначає податкову політику, має свою ціну, трансакційні витрати, й 
ці витрати варто взяти до уваги поряд із іншими втратами суспільного добро-
буту, оскільки податкова політика є продуктом прийняття політичних рішень. 
Економічний аналіз при прийнятті цих рішень відіграє лише допоміжну роль. 
Він звертає увагу також на те, що до таких втрат потрібно додати втрати полі-
тичного процесу (political costs), зокрема пов’язані з розробленням та імп-
лементацією податкового законодавства і втрати добробуту суспільства від 
політичної ренти (rent seeking costs) різних груп впливу, лобі. Чим простіший 
спосіб зміни податкової системи, тим більшою буде її ціна для суспільства, 
тобто втрати для добробуту населення. Ми на власному досвіді переконалися, 
що вони можуть справді бути дуже значними. Чітке усвідомлення цього фак-
ту спонукало вітчизняних науковців запропонувати, зокрема, здійснювати 
запровадження нових податків і податкових пільг в українському парламенті 
не простою більшістю голосів, а кваліфікованою [4, c. 50].

Нагадаємо, що втрати суспільного добробуту через функціонування подат-
ків складаються з податкового тягаря (dead-weight або distor tion costs)  [5], 
трансакційних витрат на адміністрування податків державою (administration 
costs), платниками та іншими податковими агентами (compliance costs)  [6]. 
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У  разі врахування всіх втрат від запровадження податків можна викорис-
товувати традиційний інструментарій економічного аналізу, зокрема функ-
ціонально-вартісний, та отримати повноцінну, комплексну картину того, 
який негативний вплив на економіку загалом справляє не окремий податок, 
а  вся податкова система, включаючи недоліки політичного процесу. Д.  Шоу, 
Дж. Шлемрод і Д. Вайтінґ запропонували саме на основі такого методологіч-
ного підходу в макроекономічному аналізі застосовувати концепцію граничних 
ефективних втрат на залучення суспільних фондів (Marginal Effi  ciency Cost of 
Funds)  [7, c. 1107—1111]. Втрати від політичного процесу можуть бути дуже 
знач ними. На їх аналіз та обмеження через встановлення оптимального рівня 
спрямована ТСВ.

Дж. Б’юкенен показав, що головною перевагою використання консти-
туційного підходу в економіці є уможливлення мінімізації втрат політично-
го процесу  [8]. Адже податкова система, яка легко піддається модифікації, 
може призводити до “подорожчання” податкового процесу не лише тому, що 
окремі групи впливу прагнуть максимізувати свої вигоди, а й тому, що вони 
відстоюють власні інтереси та можуть бути дуже ефективними в захисті від 
змін, спрямованих на коригування існуючої ситуації. Саме в цьому контек-
сті в одній із праць податкова реформа (а під цим поняттям можна розуміти 
й набагато ширше поняття “податкові зміни”) названа квазіконституційним 
діянням, оскільки податкові інститути зазвичай призначені бути в раціональ-
них межах постійними складовими політичного устрою країни  [9, c. 452]. 
Глибокий аналіз практики розроблення податкової політики з інституційної 
точки зору на основі вивчення й узагальнення досвіду провідних країн світу 
виконано оксфордськими економістами [10].

Значно раніше Г. Беккер сформулював і довів такі теореми [11, с. 366, 374]:
1. Група, ефективність якої при здійсненні політичного впливу зростає, 

дістає можливість зменшити для себе податки або збільшити субсидії.
2. Чисельність політично успішних груп, що отримують субсидії, зазвичай 

виявляється меншою, ніж груп платників податків, за чий рахунок проводить-
ся фінансування цих субсидій.

Ці постулати ТСВ, на нашу думку, дуже часто не беруться до уваги в про-
цесі економічного аналізу ефективності податкової системи, а  також при 
формуванні й реалізації податкової політики. Абсолютна більшість вітчизня-
них науковців звертає увагу лише на трансакційні витрати адміністрування 
податків. Разом із тим варто зазначити, виключно з інтуїтивних міркувань, що 
особливо в нашій країні політична ціна оподаткування є надзвичайно висо-
кою. Зрозуміло, що нехтування вагомим чинником уже на рівні теоретичних, 
загально формалізованих моделей, призводить до хибних висновків.

У зв’язку з цим потрібно також звернути увагу на праці Е. Канеграті, котрий 
розкрив механізм урахування політичних факторів у ході прийняття ключових 
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рішень у податковій політиці [12; 13]. Він теоретично довів і показав: якщо ми 
нехтуємо припущенням, що держава прагне максимізувати функцію корисно-
сті індивідуума й, відповідно, функцію суспільного добробуту, а замість цього 
цільова функція уряду полягає в  максимізації виграшу виборів, то ця наста-
нова безпосередньо впливає на податкову політику. У такій економічній сис-
темі в стані її рівноваги ставка податку для найвпливовішої політичної групи 
(когорти або лобі) буде найменшою замість того, щоб бути такою для найменш 
дохідної групи населення. Інакше кажучи, це своєрідна плата за виграш вибо-
рів. Такий висновок отримано на основі моделі, в  якій політичні кандидати 
не є представниками виборців, а  шукають підтримки лобістських груп. Щоб 
виграти вибори, кандидати шукають підтримки подібних соціально-політичних 
угруповань — “single-minded” groups за термінологією Е. Канеграті. Звичайно, 
такими найвпливовішими групами у  структурі суспільства є найзаможніші 
люди (олігархи). За цих обставин, із подібними наслідками дії політичного й 
податкового механізмів, прямі податки більше не є інструментом зменшення 
нерівності розподілу доходів, а  навпаки, являють собою інструмент, котрий 
цю нерівність може тільки збільшувати на користь лобістських груп  [12]. На 
таку саму особливість формування змісту податкової політики вказує профе-
сор В. Вишневський. Зокрема, він зазначає, що врахування специфіки демокра-
тичних процедур, які досліджуються в межах ТСВ, дає змогу робити акцент на 
забезпеченні відповідності вільного волевиявлення громадян рішенням, котрі 
приймаються виборними органами влади, які, у свою чергу, можуть мати влас-
ні, автономні інтереси та пріоритети [1, c. 59].

Таким чином, політичний процес, як механізм виявлення суспільних пріо-
ритетів, сприяє формуванню рішень у сфері податкової політики та, зрештою, 
впливає на структуру податкової системи. При створенні ефективної і спра-
ведливої податкової системи одним із критеріїв податкової політики має бути 
політична ціна, оскільки через власну специфіку певні податки мають вищу 
політичну ціну, ніж інші. Втім, урахування політичної ціни при проведенні 
аналізу лише частина проблеми.

Загальновизнано, що базисом формування ефективної податкової систе-
ми має бути суспільний консенсус (згода). Інакше держава постійно стикати-
меться з комплексом проблем, котрі дуже важко подолати. Жодна ефективна 
система адміністрування й контролю не може перебороти негативне ставлен-
ня до системи оподаткування мільйонів платників, якщо більшість із них вва-
жають її недосконалою, а правила її функціонування — неприйнятними. Такий 
негатив утворюється на основі сукупності суб’єктивних і об’єктивних чинни-
ків, котрі ми в цій статті не розглядатимемо. Умовно його можна представити 
у вигляді концепції потенціалу конфліктності податкової системи [14].

Одним із визначальних чинників низької ефективності податкової системи 
за умови відсутності процедур вибору та досягнення на цій основі суспільного 
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консенсусу є опортунізм платників податків (мінімізація й ухилення) та, як 
наслідок, тінізація економіки. До певної міри явища опортунізму й тінізації 
економіки є також результатом вибору, тільки на підставі не механізму вияв-
лення суспільних пріоритетів у ході політичного процесу, а цінового меха-
нізму ринку. У цьому випадку економічні агенти обирають альтернативу не 
шляхом голосування, а виходячи з найнижчої ціни за певний ресурс, товар чи 
послугу. Менша ціна, зрозуміло, буде в тіньовому секторі економіки, де від-
сутні податки.

Вибір відповідних громадській думці правил, форм і  методів оподатку-
вання є, поряд із фактором політичної ціни, надзвичайно важливою процеду-
рою. Правила розроблення податкової політики на основі механізму суспіль-
ного вибору дають можливість розв’язати таку важливу проблему сучасної 
держави, як конфлікт інтересів різних груп [15, c. 404]. Адже волюнтаристські 
рішення нерідко породжують неадекватну реакцію платників і навіть призво-
дять до трагічних наслідків. Велика кількість періодів історії оподаткування 
підтверджує цю тезу [16].

Із метою мінімізації потенціалу конфліктності податкової системи, яка 
формується під впливом політичних рішень, необхідно ширше залучати до 
процесу їх генерування академічні кола, науку. Теорія й аналіз практики, спря-
мований передусім на виявлення недоліків системи, мають стати основним 
джерелом формування рішень у сфері податкової політики. На це звертають 
увагу не лише вітчизняні, а й іноземні дослідники, котрі підкреслюють від-
сутність ефективної комунікації між науковими колами та суб’єктами полі-
тичних рішень навіть у  тих країнах, з яких ми весь час брали приклад  [17; 
10]. Генеровані в такий спосіб рішення повинні пропонуватися для розгляду 
широкому колу платників податків із урахуванням усіх імовірних позитивних 
результатів і можливих ризиків їх прийняття. Це може бути щось подібне до 
сценарного SWOT-аналізу та фактично є підґрунтям для подальшого прий-
няття колективних рішень і дій.

Утім, досягнення консенсусу як результату розв’язання конфлікту інте-
ресів є проблематичним. Сутність проблеми випливає із загальновідомого 
парадоксу Кондорсе: правила гри визначатимуть переможця, й ці переможці 
будуть різними за різних правил голосування. Згідно з моделлю медіанного 
виборця, котрий формує попит на суспільні послуги, консенсус можливий за 
умови, що профіль пріоритетів виборців є однопіковим, а пріоритети — справж-
німи, реальними. В будь-якому іншому випадку, згідно з теоремою К. Ерроу, 
для трьох і більше виборців за наявності трьох і більше альтернатив, що не є 
транзитивними, досягти несуперечливого вибору неможливо [18, с. 89]. Варто 
додати, що поведінка держави, бюрократів політичного процесу дуже час-
то характеризується не зазначеною моделлю, а моделлю прагнучого доходу 
Левіафана, котра описує ситуацію непідконтрольності бюрократів виборцям 
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та прагнення перших до максимізації задоволення не суспільних потреб, 
а власних [9].

Іншими словами, коли п ріоритети різних груп впливу є різноспрямовани-
ми та знайти спільний знаменник неможливо, досягти суспільного компромі-
су дуже проблематично. Несуперечливий суспільний вибір за таких обставин 
є недосяжним. На практиці це часто призводить до того, що пріоритети неве-
ликої, але впливової групи домінують над пріоритетами всього суспільства. 
Окреслена проблема є неновою, на неї звернув увагу ще К. Віксель. Податкова 
система ХІХ ст. у Швеції була продуктом обмежень виборчого права: вибори 
до двопалатного парламенту відбувалися за майновим статусом. Отже, пріо-
ритет надавався представникам найбагатших верств населення, а громадяни, 
котрі мали менші за визначену межу доходи чи статки, апріорі не могли бути 
обраними. Унаслідок цього принцип інституційної конгруентності порушу-
вався, оскільки коло осіб, які приймали рішення, збігалося з колом бенефіці-
аріїв цих рішень і, головне, не збігалося з колом платників податків, чиї інте-
реси вони зачіпали [19, с. 133].

Таким чином, фактично порушується принцип справедливості оподат-
кування на вищому рівні — на етапі виявлення й урахування інтересів еко-
номічних агентів. На нашу думку, принцип справедливості на основі концеп-
цій вертикальної чи горизонтальної справедливості є похідним від принципу 
інституційної конгруентності. В.  Андрущенко зауважує, що “за принципом 
справедливості К. Вікселя, справедливі ті податки, котрі установлені в резуль-
таті суспільного вибору через демократичні процедури приймання рішень 
і при умові, що платники суб’єктивно сприймають податкові платежі як ціно-
вий еквівалент забезпечуваних державою благ і послуг загального користу-
вання. ...параметри податкової справедливості набувають конкретного змісту 
лише опираючись на демократичні процедури приймання рішень і результати 
суспільного вибору” [20, с. 349, 350]. Згідно з висновками К. Вікселя, справед-
ливість оподаткування є більшою мірою питанням організації процесу колек-
тивного вибору, ніж абстрактних морально-етичних концепцій. Водночас 
можливість досягнення компромісу з метою створення справедливої системи 
оподаткування — це перша, обов’язкова умова, проте не єдина. У контексті 
подолання зазначених раніше негативних наслідків оподаткування надзви-
чайно бажаною й достатньою умовою ефективності податкової політики є 
досягнення такого рівня суспільного компромісу, який сприятиме встанов-
ленню партнерських відносин між державою та платниками податків. Хоча на 
цьому постійно наголошується, досі бракує розуміння того, що являють собою 
такі відносини. На наш погляд, найвищим ступенем суспільного компромісу є 
легітимність, визнання платниками податків правомірності рішень і дій дер-
жави у сфері оподаткування. Лише таким чином можна звести до мінімуму 
опортунізм, підняти рівень податкової культури та, зрештою, добровільності 
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сплати податків, а не шляхом вжиття адміністративних репресивних заходів, 
створення контрольних органів тощо.

При цьому слід відзначити, що обмеження при розробленні податко-
вої політики накладаються не тільки на її зміст, а й на відповідні процедури 
і  процеси. Нехтування цими правилами призводить до серйозних негатив-
них наслідків. Щодо такої практики є великі застереження. Так, Дж. Б’юкенен 
наполягає на тому, що на колективні рішення та дії повинні накладатись як 
процедурні, так і змістові обмеження. Перші — це вплив на правила досяг-
нення колективних рішень, другий — сукупність допустимих результатів чи 
розв’язків, котрі можуть бути дозволені за наявності будь-яких погоджених 
процедур  [21, с.  82]. Іншими словами, це отримання результату, рішення за 
певних обмежень. Тобто не всі можливі рішення можуть бути допустимими.

Отже, при розробленні податкової політики треба не лише зважати на еко-
номічні реалії та соціальні обставини, а й дотримуватися відповідних процедур. 
Така бажана риса податкової системи, як справедливість, може бути досягнута 
тільки на основі врахування інтересів основних груп економічних агентів. При 
цьому в разі істотних розбіжностей інтересів, вочевидь, найкращим рішенням 
будуть демократичні процедури суспільного вибору, котрі дадуть змогу досяг-
ти максимально можливого рівня легітимності податкової політики. Адже 
оподаткування породжує спотворюючі ефекти не лише в соціумі (опортунізм, 
негативні поведінкові ефекти) та економіці (трансакційні витрати), а  й уна-
слідок політичного процесу. Ці втрати повинні стати невід’ємним елементом 
економічного аналізу, результати, висновки та рекомендації якого беруться до 
уваги в ході формування змісту податкової політики.

З огляду на викладене можна надати таке визначення поняття “податкова 
політика”: це комплекс цільових суб’єктивних рішень policy-makers1, що має 
формуватися (1) на основі визначених принципів (2) шляхом виявлення й ура-
хування суспільних пріоритетів із метою (3) об’єктивізації податкової систе-
ми. Причому в такій редакції визначення податкової політики одним із клю-
чових слів є дієслово “має”, котре характеризує її з точки зору нормативного 
методу, тобто дає відповідь на питання, якою за змістом і сутністю повинна 
бути податкова політика, а не якою вона є в реальності.

Варто підкреслити, що дуже часто, не тільки у сфері податкової політики, 
проблема якості рішень є проблемою інформації та комунікації, зворотного 
зв’язку з об’єктом впливу. Інформація, як на етапі формування рішень, так 
і на етапі оцінки, є запорукою ефективного управління процесом. Проблема 

1 Під поняттям “policy-makers” у нашому визначенні розуміються індивідууми, до сфери 
компетенції яких входять розроблення та прийняття рішень. Тому це не тільки політики, уря-
довці чи депутати. Значний вплив на формування політики держави сьогодні мають неурядові 
структури й організації, громадянське суспільство. Мета діяльності таких індивідуумів — від-
стоювання не приватних інтересів, а державних і суспільних.
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комунікації полягає в зборі та донесенні цієї інформації до платників. Згідно 
з таким підходом до трактування податкової політики, суб’єкт (група впливу) 
перебуває в стані вирішення дилеми щодо врахування цілої низки об’єктивних 
і  суб’єктивних чинників. До перших належать економіка, соціум, глобальне 
конкурентне середовище, що впливають на зміст податкової політики. Тобто 
податкова політика має відповідати соціально-економічним реаліям життя. 
Як зазначають Річард і  Пеггі Масгрейви, “головною справою реформаторів 
податкової системи є посилення її об’єктивності” [22, c. 52].

В епоху глобалізації податкова політика й податкова система зазнають над-
звичайно серйозного впливу з боку зовнішньоекономічного середовища. Цей 
аспект проблеми розглянутий у одній із авторських праць [23]. Слід зазначи-
ти, що теорія описує вплив міжнародної практики на формування податкової 
політики в термінах глобалізації, податкової конкуренції, так званого ефек-
ту поширення (spillover eff ect). Проте використовувати міжнародний досвід 
у практиці певної країни потрібно дуже обережно. Привнесенню зарубіжної 
практики в політику країни-реципієнта повинен передувати ретельний ана-
ліз умов порівнянності реалій життя в різних державах, для того щоб рецепт 
успіху однієї країни не став “смертним вироком” для іншої.

Окрему увагу потрібно звернути на те, що механізм формування й реа-
лізації податкової політики є складним ієрархічним процесом зі зворотними 
зв’язками. Наявність таких зв’язків у контексті нашого дослідженні означає, 
що політичні рішення формуються під впливом певних процесів чи явищ, 
а також впливають на них. Завдяки такому механізму досягається керований 
вплив на об’єкт, що може набувати різних форм (коригування, зміна, запро-
вадження, скасування тощо). Разом із тим зворотний зв’язок (нелінійний), 
як відомо з теорії хаосу, може породжувати не лише позитивні, а й негативні 
наслідки, в т. ч. некерованість системи, хаос.

Із метою недопущення такого небажаного стану податкову політику до -
цільно розробляти виходячи з таких основних принципів:

1) визначеної мети податкової політики (цільовий орієнтир);
2) мінімізації втрат від розроблення та імплементації податкового зако-

нодавства, політичної ренти;
3) пріоритету легітимності податкової політики над законністю;
4) виявлення й урахування реальних пріоритетів платників податків;
5) інституційної конгруентності;
6) маркування цілей податкової політики (benchmarking).
Вважаємо за доцільне прокоментувати перший і другий принципи. Хоча 

головною метою податків залишається збір достатнього обсягу надходжень 
до суспільних фондів із найменшими спотворюючими ефектами, проміжні 
цілі оподаткування час від часу змінюються, особливо це стосується тактич-
них заходів у коротко- чи середньостроковій перспективі. Так, презентована 
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в  минулому році податкова реформа вітчизняної системи оподаткування 
навіть не мала мети. Усі, хто мав можливість долучитися до її аналізу, знають 
про це. А. Соколовська з цього приводу зауважує, що “науково обґрунтова-
ний характер процесу (податкової реформи. — Авт.) передбачає обов’язкове 
визначення мети й завдань реформування (без цього неможливо з’ясувати 
сенс тих чи інших заходів)”  [17, c. 119, 120]. Як не дивно, саме такі очевид-
ні речі нерідко залишаються поза увагою. Тому, щоб зрозуміти, чи досягнута 
мета, потрібно мати чіткі показники, “маркери” для подальшої оцінки ефек-
тивності її реалізації. Мета податкової політики повинна бути не тільки сфор-
мульована вербально — бажано, щоб вона мала також кількісну верифікацію 
за допомогою чітких показників, що уможливить оцінку ступеня її виконання 
й досяжності.

Важливим принципом формування податкової політики є пріоритет легі-
тимності над законністю. Це означає, що податкова політика має, по суті, бути 
суспільним компромісом між усіма сторонами податкових правовідносин, 
тобто якнайповніше враховувати інтереси та пріоритети всіх зацікавлених 
сторін. Безперечно, податкова політика реалізується через податкове законо-
давство та є лише результатом закладених у його зміст рішень і компромісів. 
На нашу думку, такі рішення й компроміси повинні бути легітимними, тоб-
то відбивати зв’язок між культурними, соціальними нормами суспільства та 
цілями, цінностями й практикою політичної культури. В  ідеалі формальний 
закон, зокрема податковий кодекс, має ґрунтуватися не на силі примусу, а на 
силі переконання, доцільності усвідомленого дотримання як формальних, так 
й неформальних норм, прийнятих у даному суспільстві.

Перелік принципів, звичайно, може змінюватись. Якщо виходити з обме-
жень на колективні рішення й дії за Дж. Б’юкененом, то перший, третій і шос-
тий принципи накладають на податкову політику змістові обмеження, а дру-
гий, четвертий і п’ятий — процедурні. Отже, за умови їх дотримання можна 
розробити досить якісну податкову політику держави, котра сприятиме ефек-
тивному досягненню визначених цілей її соціально-економічного розвитку.

Підсумовуючи викладене, доходимо таких висновків:
1. Р.  Масгрейв стосовно концепції “податкової ціни” Е.  Ліндаля зазна-

чає, що “оподаткування не тільки надає урядові необхідні фінансові засоби, 
воно також слугує механізмом забезпечення виявлення уподобань” [21, с. 37]. 
Ідеться передусім про уподобання пересічних платників податків, а  не олі-
гархів чи лобістських угруповань. Згідно з теорією, при розробленні подат-
кової політики рішення повинні прийматися раціональними індивідуумами, 
які домінують, мають більшість у державі, виходять не лише з власних, а й 
суспільних пріоритетів. Проте на практиці, принаймні що стосується України 
та останньої податкової реформи 2014—2015 рр. на її теренах, усе зовсім інак-
ше — враховуються лише інтереси й пріоритети окремих груп чи впливових 
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осіб, а основна маса платників залишається в програші від такої реформи та 
політики. Річ у тім, що в Україні, на відміну від інших держав світу, не роз-
роблено (ні на основі представницької, ні прямої демократії) власного, націо-
нального механізму виявлення суспільних пріоритетів щодо оподаткування. 
Утім, ця проблема є предметом окремого дослідження в контексті як ТСВ, так 
й інституційної теорії.

2. Податкова політика — це комплекс цільових суб’єктивних рішень policy-
makers, що має формуватися (1) на основі визначених принципів (2) шляхом 
виявлення й урахування суспільних пріоритетів із метою (3) об’єктивізації 
податкової системи. Об’єктивізація передбачає відповідність податкової сис-
теми соціальним, економічним реаліям та доброзичливу конкуренцію в гло-
бальному економічному середовищі. При цьому зовсім не суперечливою 
вимогою щодо цієї ознаки податкової політики є виявлення та врахування 
суспільних пріоритетів. У ідеалі домінуючими повинні стати потреби й, від-
повідно, пріоритети широкої громадськості, суспільства, а не окремих впли-
вових груп.

3. Основним джерелом формування змісту податкової політики має бути 
наука — як нормативна, так і позитивна. Нормативна наука дає змогу отрима-
ти уявлення про ідеальну картину світу, при цьому застосовується два фун-
даментальних підходи. Один формулює теорія оптимального оподаткуван-
ня, другий — ТСВ. Ці підходи іноді конкурують, але часто доповнюють один 
одний, тому не можна виключати рекомендації жодного з них. Позитивна нау-
ка допомагає знайти “друге найкраще рішення” (best second decision), тобто 
місце для ідеалу в реальному житті. Велике значення має також міжнародний 
досвід. Теорія описує вплив міжнародної практики на формування податкової 
політики в термінах глобалізації, податкової конкуренції, так званого ефекту 
поширення. Отже, наука повинна відігравати одну з ключових ролей у меха-
нізмі розроблення рішень у сфері податкової політики та їх оцінки ефектив-
ності. Економічний аналіз, висновки й рекомендації якого використовуються 
для підтримки прийняття політичних рішень у сфері оподаткування, має вра-
ховувати, крім традиційних трансакційних втрат реалізації податкової політи-
ки (distortion, administration, compliance costs), також втрати самого процесу 
та приховані вигоди лобістських груп, котрі часто можуть перевищувати суму 
всіх попередніх втрат. Зрозуміло, що цей механізм буде неповноцінним без 
урахування думки більшості, без процедури суспільного вибору, яка замикає 
систему саму на себе. Лише в такому разі можна вести мову про системний, 
комплексний підхід.

4. У демократичній країні вибір типу податкової політики повинен ґрун-
туватися на процесі суспільного вибору, що забезпечує функціонування меха-
нізму виявлення реальних, а  не формальних пріоритетів. Для подолання 
негативних ефектів оподаткування (опортунізм платників податків, тіньова 
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економіка) податкова політика має бути не тільки результативною, а й спра-
ведливою. Параметри податкової справедливості набувають конкретного 
змісту лише в разі, якщо вони опираються на демократичні процедури прий-
няття рішень та результати суспільного вибору. Тому в процесі формування 
податкової політики необхідно дотримуватися принципу інституційної кон-
груентності. Найвищим ступенем якості податкової політики є її легітимність, 
визнання платниками податків правомірності рішень і  дій держави у  сфері 
оподаткування.
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