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Статус представника держави вимагає від органів податкової служби здійснювати свою
діяльність на належному рівні відповідно до наданої компетенції та адекватно реагувати на
зовнішні й внутрішні виклики cьогодення. Тому для державної податкової служби завжди є
актуальними питання її розвитку з метою побудови високоефективної державної установи
європейського рівня, яка діє з урахуванням принципів неупередженості, законності, прозорості,
користується довірою і підтримкою суспільства та забезпечує отримання сталих доходів до
державного бюджету.

Про важливість питання модернізації органів державної податкової служби свідчать
результати аналізу нормативно-правових актів і документів офіційного порталу Державної
податкової служби України (sts.gov.ua). Удосконалення діяльності податкової служби
розпочалося у 1996 році з підписання Указу Президента України „Про створення Державної
податкової адміністрації України та місцевих державних податкових адміністрацій” і постанови
Кабінету Міністрів України від 15.11.1996 року № 1385 „Про забезпечення діяльності Державної
податкової адміністрації України”. Здійснення послідовних заходів з модернізації державної
податкової служби розпочато у 1997 році з розробки Концепції та Стратегічних напрямів
розвитку державної податкової служби України [1].

Ідеї широкомасштабного реформування організаційної структури, інформаційної системи,
методів роботи та взаємовідносин з платниками податків, а також удосконалення процесів
управління персоналом, законодавчого та статистичного аналізу, аудиту та механізму звітності
було відображено у Програмі модернізації державної податкової служби, початком реалізації
якої став 2004 рік.
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У 2005 році Державною податковою адміністрацією України знову було переглянуто
підходи до виконання окремих робіт щодо модернізації, здійснено їх перегрупування, уточнено
обсяги, розроблено та наказом ДПА України від 14.04.06 р. № 204 затверджено Детальний
план дій за реструктуризованим Проектом „Модернізація державної податкової служби – 1”.
Основними причинами реструктуризації Проекту стало те, що терміни отримання конкретних
результатів були занадто віддалені. При його розробці не було враховано незадовільний стан
забезпечення підрозділів податкових органів комп’ютерно-комунікаційною технікою, існувала
також нагальна потреба у більш ефективному використанні коштів, залучених у вигляді позики
Світового банку, та коштів Державного бюджету України. Крім того, в Україні передбачалося
проведення адміністративної реформи.

Незважаючи на затримку, результати Проекту свідчать, що технологічні, організаційні,
управлінські нововведення у податковій службі сприяли її перетворенню у сервісну службу,
яка діятиме за європейськими зразками. Зокрема, введений у 2008 році в експлуатацію
Інформаційно-довідковий департамент забезпечує дистанційне спілкування з клієнтами. У
рамках проекту консолідації було скорочено кількість районних податкових інспекцій (створено
358 ДПІ проти 469) і проводяться подальші заходи щодо укрупнення ДПІ районного рівня.

З 2007 року на центральному рівні почала функціонувати автоматизована система із
забезпеченням доступу обласним ДПА, відбору платників податків і визначення
першочерговості для включення до плану-графіка проведення документальних перевірок
суб’єктів господарювання, що сприяло удосконаленню бізнес-процесу проведення
контрольно-перевірочної роботи.

У березні 2011 року розпочалося автоматичне відшкодування податку на додану вартість,
чому передувало запровадження системи електронної звітності з податку на додану вартість,
яка також дозволила значно зменшити кількість зустрічних перевірок за рахунок аналітичної
роботи і одночасно розширити базу оподаткування. Фактично, це перше реальне втілення
фрагмента ризикоорієнтованої системи адміністрування податків.

У частині впровадження інформаційних систем підтримки прийняття управлінських рішень
розпочалася дослідна експлуатація підсистем „Податковий блок”: реєстрація платників
податків, обробка податкової звітності та платежів, облік платежів, податковий аудит.
Впровадження систем „Податковий блок”,,,Управління документами” та модернізація
основних бізнес-процесів повинні забезпечити централізацію накопичення та обробки даних,
створити фундамент для подальшої модернізації інших функцій державної податкової служби.
Зокрема, логічним наслідком упровадження системи „Податковий блок” є формування нової
організаційної структури ДПС України, побудованої за функціональним принципом, та
скорочення непродуктивних витрат на утримання податкових органів з одночасним
підвищенням ефективності їх роботи.

Реальним кроком для створення сучасної служби європейського зразка та вдосконалення
системи адміністрування податків є створення Центру сертифікації ключів електронного
підпису.

З метою полегшення ведення бізнесу в Україні також запроваджується електронний сервіс,
який дозволить оперативно інформувати платників податків про виявлені під час комп’ютерної
звірки податкових декларацій помилки. Запровадження електронного обміну повідомленнями
про відкриття/закриття рахунків між фінансовими установами та органами державної
податкової служби дозволило скоротити термін обміну інформацією з тижня до одного дня.
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До кінця 2013 року планується видати пластикові електронні картки найбільш активним
платникам податків (представникам юридичних осіб, а також фізичним особам-підприємцям).
Протягом наступних трьох років буде здійснено поетапний перехід на безпаперову технологію
взаємодії ДПС України з усіма платниками податків шляхом випуску електронних карток і
створення інфраструктури їх приймання.

Серед інших заходів електронного сервісу для платників податків передбачено перетворення
веб-ресурсів податкової служби в Єдиний веб-портал органів ДПС України. Це забезпечить
можливість платника податків самостійно виконувати свої податкові зобов’язання.

Крім того, важливим етапом у перетворені податкового відомства у високоякісну сервісну
службу є створення Окружної державної податкової служби – єдиного національного офісу
по роботі з великим бізнесом. Офіс почав функціонувати з 2012 року за принципом,,one
stop”: у ньому працюють не лише кращі спеціалісти, але й запроваджені такі послуги, як
реєстрація, консультація, у тому числі й через Internet, прийняття звітності, видача довідок
тощо.

Отже, аналіз результатів модернізації, навіть поверхневий, доводить, що вони мають
синергетичний характер, оскільки не можуть бути отримані виключно завдяки поліпшенню
тільки або податкової політики, або організаційної структури, або виконавчого управління чи
операційних процедур, або інформаційних технологій, навчання персоналу, освіти та
проінформованості платників податків тощо. Більше того, мета Проекту не може бути
досягнутою шляхом зосередження лише на специфічних податках, платниках чи регіонах.
Досягнення визначених цілей модернізації податкової служби вимагає узгодженого
реформування всіх зазначених складових, чого досягнути складно без відповідного науково-
методологічного підгрунття.

Необхідно зазначити, що процеси реформування вітчизняної податкової системи не
залишаються поза увагою науковців, органів державної влади, представників неурядових
організацій, громадськості. Доказом такої зацікавленості є численні науково-практичні
конференції, семінари, а також акція протесту „Податковий майдан”, яка відбувалася протягом
листопада-грудня 2010 року. Організація та проведення таких заходів спрямовані на пошук
шляхів і методів удосконалення податкової системи у цілому та модернізацію державної
податкової служби зокрема. Результати дослідження проблем розвитку податкової сфери
були предметом дослідження багатьох вітчизняних учених. Серед них М. Азаров, В. Білоус,
З. Варналій, В. Вишневський, В. Геєць, Т. Єфіменко, С. Льовочкін, І. Луніна, П. Мельник,
А. Новицький, В. Опарін, А. Соколовська, Л. Тарангул, К. Швабій, Ф. Федосов, Ф. Ярошенко.

Водночас дослідження проблем модернізації державної податкової служби залишаються
на другому плані і представлені у вітчизняній літературі дуже стисло. Разом з тим саме ця
державна установа повинна не лише ефективно функціонувати у сучасних cоціально-
економічних умовах, наповнюючи державний бюджет країни, але й постійно розвиватися з
урахуванням напрямів реформування системи оподаткування та структурної перебудови
економіки країни у цілому.

Тому для податкової служби важливими є методологічні підходи, які дозволяють не лише
глибше проникати у сутність процесів її модернізації, але й досліджувати при цьому
взаємозв’язки між усіма елементами, що складають податкову службу, та зовнішніми
установами.
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Одним із прогресивних і продуктивних методів сучасної науки, що дозволяє аналізувати
розвиток складних систем, є синергетика. Принципова відмінність синергетичного підходу
від класичних методів дослідження полягає у виявлені фундаментальної ролі самоорганізації
у нелінійних відкритих динамічних системах [2].

Тому метою цієї статті є обґрунтування нових методологічних підходів до вирішення
проблем модернізації ДПС з позицій економічної синергетики.

Великий енциклопедичний словник визначає синергетику як науковий напрям, що вивчає
зв’язки між елементами структури (підсистемами), які утворюються у відкритих системах
(фізико-хімічних, біологічних, соціальних, психологічних, технічних) завдяки інтенсивному
(потоковому) обміну речовиною й енергією з навколишнім середовищем у нерівноважних
умовах. У таких системах спостерігається узгоджена поведінка підсистем, у результаті чого
зростає ступінь їхньої впорядкованості, тобто зменшується ентропія [3, с. 351].

У найкоротшому визначенні синергетика є теорією самоорганізації систем різної природи.
Синергетичні закономірності проявляються лише у відкритих системах, тобто таких, які

взаємодіють із навколишнім середовищем. Крім того, синергетичні закономірності
проявляються лише у складних системах. Тобто явище самоорганізації (утворення нових
структур) можливе лише в системах з достатньо значною кількістю елементів. Податкова
служба, яка є складною системою, реформується, виходячи з необхідності врегулювання
певних соціально-економічних відносин. При цьому відбувається обмін інформацією не лише
між підрозділами податкової служби, а також із зовнішніми установами.

У синергетиці зміни розглядаються лише як нестійкий стан системи, її перебування в точці
біфуркації, а не як якісна її динаміка. З цього випливає, що зміни, які відбуваються у податковій
службі у контексті виконання проекту модернізації, ще не означають неодмінне поліпшення
її якісних характеристик. Доказом цього є висновки, наведені у Кінцевому звіті Наглядової
ради з питань реалізації проекту модернізації державної податкової служби України – 1 [4]. У
цьому звіті, зокрема, зазначено, що податковій службі ще не вдалося трансформувати
податкову систему так, щоб вона стала дійсно сучасною, ефективною, дієвою, прозорою та
неупередженою.

З позицій економічної синергетики, модернізація державної податкової служби може бути
визначена як складний процес системних взаємодій, що виникає під впливом зовнішніх і
внутрішніх флуктуацій (коливань) і який приводить податкову службу у точку біфуркації –
„межі стійкості” та виникнення кількох можливих траєкторій її подальшого розвитку.

Е. Петерс визначає біфуркацію як „явище, яке полягає в тому, що нелінійна динамічна
система набуває удвічі більше рішень порівняно з тим, що було до досягнення критичного
рівня” [5]. Поведінка будь-якої системи поблизу точки біфуркації завжди істотно
ускладнюється.

Для розуміння всієї складності процесів модернізації, які зумовлюють вибір того чи іншого
рішення, була зроблена спроба досить формально визначити вид його функції:

W = f (S, N, М, Z, A),
де W – вибір в умовах невизначеності та випадковості; S – множина чинників, що піддаються

суб’єктивному впливу індивидів; N – множина зовнішніх чинників, регулювати які неможливо
( непередбачені обставини, випадкові реакції зовнішніх агентів); М – множина зовнішніх
чинників, що впливають на вибір; Z – множина внутрішніх чинників, що впливають на вибір;
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A – множина можливих альтернатив, що виникають у процесі модернізації унаслідок
нелінійної взаємодії її учасників.

Тобто складність і нелінійність вибору в умовах зростаючої невизначеності та
нерівноважності процесів розвитку податкової служби визначається множиною певних
чинників. Зокрема, це техніко-економічні (наявність джерел фінансування, матеріально-
технічної бази, розвиненої інфраструктури), організаційно-управлінські (стиль управління,
взаємодія між підрозділами, співробітництво), юридичні (наявність нормативної бази, яка
регламентує інноваційну діяльність, охороняє інтелектуальну власність, сприяє трансферу
технологій), соціально-психологічні (матеріальне стимулювання творчої праці, суспільне
визнання, сприйняття чи опір змінам) тощо.

Необхідно зазначити, що великий вплив на нелінійність вибору має мотивація суб’єктів, а
також ступінь їхньої поінформованості про наявні альтернативи.

Доцільно також проаналізувати вплив на процеси модернізації зовнішніх і внутрішніх
чинників. Зовнішні чинники відображають стан розвитку економіки країни та ступінь її
інтегрованості у світову економіку і міжнародні економічні інститути, характер політичної
системи, досконалість і сталість нормативно-правового забезпечення, співвідношення
політичних сил і партій, обсяги фінансування, наявність ринку інновацій та інформації про
альтернативи.

Внутрішні чинники – це стан матеріально-технічної бази, забезпеченість комп’ютерно-
комунікаційною технікою, рівень професійної компетенції працівників, взаємодія між
підрозділами, корпоративна культура, вплив груп спеціальних інтересів, здібність до лідерства
керівного складу, здібності адаптації працівників до нововведень, очікувані вигоди (зростаюча
віддача) від модернізації, кількість учасників, зацікавлених в інноваціях, їх мотивація.

Крім того, неготовність працівників податкової служби до нововведень, складність
управління діяльністю підрозділів податкової служби в умовах модернізації, непослідовний
або поверхневий характер здійснення необхідних перетворень, невкоріненість традицій
законослухняної поведінки серед платників податків – ці та інші чинники також зумовлюють
біфуркаційні механізми модернізації податкової служби.

Отже, функція вибору визначається множиною можливих альтернатив, але свідомий
суб’єктивний вплив може здійснюватися лише на частину з них. Вибір конкретного сценарію
проведення змін залежить від оцінки результатів кожної з можливих альтернатив і визначається
ступенем взаємодії між підрозділами всіх рівнів податкової служби, окремими працівниками
і керівництвом, а також величиною одержуваних синергетичних ефектів.

Значна кількість чинників і різні варіанти їх поєднання визначають перебування органів
податкової служби у процесі їх модернізації у точках біфуркації, в яких навіть незначні рухи
можуть вплинути на хід розвитку. У зв’язку з цим корисним є вміння визначати, чи далеко від
такої точки перебуває система. Для цього потрібно вивчити залежність системи від зовнішніх
параметрів у математичних моделях.

На думку К. Штайльманна, будь-яка сфера в перехідних економіках – фінансова, виробнича,
маркетингова – перебуває в „ситуації глобального біфуркаційного хаосу” [6]. А у точках
біфуркації все визначає випадковість. Тому у момент біфуркації система через випадковість
вибору може піти не оптимальним шляхом свого розвитку, що необхідно також враховувати
при здійснені подальшої модернізації податкових органів.
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З позицій економічної синергетики можна виокремити ще кілька важливих особливостей,
що можуть вплинути на процеси модернізації податкової служби, зокрема „операційна
замкненість”. Вона виявляється у частковому або повному ігноруванні сигналів із зовнішнього
середовища (появи новинок на ринку інформаційних технологій, зміни у законодавстві тощо).
Тому замість очікуваних радикальних змін можуть відбуватися лише незначні переміщення,
а сама система залишається на тій самій траєкторії розвитку. Необхідно також враховувати,
що посилення розбалансованості та непов’язаності у технологічних, фінансових, соціальних і
організаційних механізмах функціонування податкової служби також посилює біфуркаційний
характер її перетворень у процесі модерізації.

Недостатність достовірної інформації про майбутній стан органів податкової служби
внаслідок нововведень може призвести до того, що не лише її працівники, але й платники
податків прагнутимуть консервації тих норм і правил, досвід застосування яких вони мають.
Як наслідок, у процесі модернізації через переважання механізмів негативного зворотного
зв’язку флуктуації (коливання) будуть зменшуватися, а спроби здійснити якісні зміни можуть
завершитися відкатом на попередню траєкторію розвитку.

Крім того, у процесі модернізації підрозділів ДПС формування, зберігання та надання
інформації, якою вони володіють, відбувається в нестійкому середовищі. Це означає, що
незначні флуктуації з боку зовнішнього чи внутрішнього середовища можуть мати значні
наслідки. Тобто органи податкової служби як нелінійні системи в умовах невизначеності
реагують на щонайменші флуктуації і тому непередбачені події, збіг обставин чи незначні
зміни у величезній кількості чинників зовнішнього і внутрішнього середовища можуть
спрямувати розвиток органів податкової служби несподіваними траєкторіями.

Необхідно також ураховувати, що головна роль у процесах модернізації належить
усвідомленим діям багатьох індивідів (керівники, відповідальні особи за модернізацію,
виконавці), які можуть реагувати на зміни, що відбуваються, залежно від власних інтересів. У
різних політичних, соціальних, економічних умовах колективний ефект взаємодії індивідів може
бути різним: зменшуватися, не мати продовження в одних випадках і призводити до бурхливої
реакції переструктурування в інших. Проте свобода вибору на всіх рівнях функціонування
податкової служби завжди залишається за керівництвом. Інша річ, що вона обмежена „полем
можливостей” розвитку і синергетичними ефектами взаємодій.

Альтернативність вибору у критичних точках біфуркації пов’язана із свідомим вибором
індивідума щодо подальших дій відповідно до своїх переваг, пріоритетів, розуміння
закономірностей розвитку. Серед стохастичних чинників, які відіграють вирішальну роль у
момент біфуркації, особливе значення має також спонтанна і ціннісно-раціональна поведінка
як працівників, так і лідера, чи керівника. Так, у процесі модернізації у точках біфуркації
можуть виникнути принципово нові закономірності поведінки, які радикально відрізняються
від закономірностей, властивих стабільному етапу розвитку органів податкової служби.
Біфуркація може розгортатися як стохастичний процес, насичений подіями, конфліктами,
конкуруючими альтернативами майбутнього, політичними і соціальними ризиками,
наростанням хаотичних процесів. Ця нестійка ситуація загострюється тим, що можливості
вибору істотно ускладнюються умовами невизначеності й обмеженої інформації про набір
можливих подій та їх вірогідний результат.

Отже, у процесі здійснення модернізації органів ДПС необхідно враховувати
невизначеність, нелінійність і нерівноважність цього процесу. Проте для економічної
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синергетики нерівноважність системи – це підстава і для її впорядкованості. Крім того, для
справді радикальних змін потрібно, щоб під впливом зовнішніх і внутрішніх флуктуацій система
опинилася саме в нерівноважному стані. Тому модернізація податкової служби повинна
відбуватися за загальними правилами динаміки складних нелінійних систем і бути пов’язаною
з процесами самоорганізації.

Відповідно до класифікації М. Моїсєєва [7], існує два класи механізмів самоорганізації та
відбору, а саме:

– адаптаційні механізми дарвінівського типу, що забезпечують „самонастроювання”,
поступове пристосування системи, що розвивається, до конкретних умов зовнішнього
середовища. Головна їх особливість – можливість із певною точністю передбачати розвиток
подій, прогнозувати майбутнє;

– біфуркаційні механізми, дія яких веде до галуження шляхів еволюції під час переходу
системи через „пороговий (критичний) стан” своєї організації. Перехід цей неоднозначний і
залежить від випадкових флуктуацій, непередбачуваних зовнішніх дій. Головна їх особливість
– невизначеність майбутнього.

Оскільки зміни у податковій службі можуть мати біфуркаційний характер, який готується
на попередньому етапі їхнього розвитку, але виявляється в біфуркаційний період, виникає
можливість здійснити кілька варіантів змін, зокрема:

– екстремальні – пов’язані з швидким переходом до нового стану за досить короткий
період;

– граничні – пов’язані з додатковим поліпшенням уже існуючих станів;
– парето-ефективні – пов’язані з поліпшенням стану деяких економічних агентів за

незмінного стану інших. У цьому випадку вибирають ту альтернативу, яка не погіршує деяких
припустимих значень;

– комбіновані – що припускають багатоплановий вибір альтернатив і враховують конкретні
механізми вибору на кожному з етапів інституційних реформ.

Характерно, що багато відомих економістів указували на необхідність накопичувати нову
структурну інформацію у процесі здійснення реформ. Зокрема, Є. Гайдар писав, що в цілях
визначення подальшої стійкої траєкторії розвитку потрібна певна інституційна пауза для
накопичення нової інформації [8].

У процесі здійснення модернізації органів податкової служби важливо усвідомлювати,
що реформування може нести в собі як передбачувану (структурну), так і непередбачувану
(ентропійну) інформацію. Структурна інформація може продукуватися у підрозділах, або за
законодавчо встановленими нормами і правилами економічних взаємодій, чи при виконанні
ухвалених законодавчих актів. Ентропійна інформація зумовлена розпадом старих структур і
створенням непрацездатних нових, особливостями поведінки індивідів і колективними
ефектами їхніх взаємодій, закритістю і кулуарністю ухвалення рішень, їх відірваністю від
реальних процесів.

Отже, модернізація податкової служби – це складний нелінійний біфуркаційний процес
виникнення, розвитку і зміцнення норм і правил поведінки, адекватних самоорганізаційним
механізмам сучасного ринку. Ефективність її здійснення залежить від наростання рівня
складності, фрактальності та цілісності, а також від розуміння механізмів самоорганізації та
їхньої ролі в сучасних соціально-економічних процесах. Для того щоб справді змінити якість
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податкової служби, потрібні потужні флуктуації, здатні зруйнувати дію механізму негативних
зворотних зв’язків.

При цьому важливо враховувати, що ефективність діяльності податкової служби залежить
від стану розвитку економіку, досконалості нормативно-правового забезпечення
господарської діяльності, політичної ситуації у країні, стану розвитку культури. Тому говорити
про зміни лише органів податкової служби неправомірно. Під впливом модернізації податкових
органів повинно змінюватися все суспільство, всі його системи і підсистеми, а насамперед
менталітет населення (зростанням його самосвідомості й ініціативності, становлення
громадянського контролю, посилення громадянських ініціатив).

Отже, податкова служба є відкритою нелінійною корпоративною системою, оскільки
узгоджене функціонування усіх її підрозділів залежить не лише від внутрішньої інформації,
важливим є також обмін інформацією із зовнішніми (сторонніми) установами та платниками
податків. Тому при запровадженні нової моделі розвитку державної податкової служби, яку
висвітлив О. Клименко [9] необхідно „... бути готовим до нелінійної динаміки. До ймовірностей
замість причинно-наслідкових траєкторій. До ситуацій наростання хаосу та втрати пріоритету
економіки над політикою в подоланні таких ситуацій. До руху від нерівноваги до рівноваги, до
поєднання рівноваги і деградації, до дисипативного характеру нових структур та інститутів,
що долають деградацію. Тобто потрібне освоєння економічної синергетики як нового бачення
можливостей ринкової трансформації” [10].

Визначаючи мету реформування податкової служби, необхідно ураховувати, що рух до
цієї мети має нелінійний характер. Крім того, для податкової служби як нелінійної системи
мета також є рухомою і „неврівноваженою”, як і саме становлення системи. При виборі мети
потрібно ураховувати також безліч чинників, що впливають на процеси змін, і насамперед це
потенційні можливості податкової служби, у протилежному випадку визначені цілі будуть
абсолютно нереалістичними.
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