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ЦЕЛЕВАЯ ФУНКЦИЯ
АДМИНИСТРИРОВАНИЯ НАЛОГОВ

Статья посвящена исследованию тенденций изменения эффективности налогового
администрирования, формированию механизма анализа влияния изменений в объемах
финансирования налогового администрирования на результативность деятельности
фискальных органов. В исследовании осуществлено определение условий эффективного
внедрения новых налогов и прогнозирование эффективности объединения Налоговой и
Таможенной служб Украины в Министерство доходов и сборов, влияния этого процесса
на эффективность фискальной деятельности.

The article is devoted to investigation the trends of changes in the efficiency of tax
administration, the formation of mechanism for analysis of the impact of changes in the volume
of finances for the tax administration on the effectiveness of fiscal authorities. In a study the
determination of the conditions of effective implementation of new taxes and predicting the
effectiveness of uniting the Tax Service of Ukraine and the Customs Service of Ukraine in the
Ministry of income and charges, its impact on the effectiveness of fiscal activity are carried out.

Ключевые слова: налог, администрирование налогов, налоговая система, стоимость
сбора единицы налогов, эффективность налоговой системы, фискальные органы.

До этого времени в Украине при определении целевой функции администрирования
налогов и определении налоговых ставок используется «Лаферовский» подход (определение
параметров налоговой системы, максимизирующих величину налоговых поступлений). Это
чрезвычайно опасный подход в условиях коррумпированного общества, поскольку не
учитывает интересы налогоплательщиков, приводит к дальнейшей тенизации экономики,
стимулирует уклонение плательщиками от декларирования доходов, вызывает рост коррупции
в низших и в высших уровнях контролирующих и исполнительных органов. Общепризнанным
в процессе изменений государственного регулирования является принцип максимизации
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функции общественной полезности или принцип Парето-оптимальности. Однако реализация
первого подхода достаточно сложна и требует задания конкретной функции общественной
полезности в зависимости от степени эгалитарности1 или утилитарности подхода. Реализация
Парето-оптимальных преобразований в условиях чрезвычайно структурированного по
уровню доходов общества практически невозможна.

В условиях Украины задача осложняется созданием в конце 2012 года Министерства
доходов и сборов путем объединения налоговой и таможенных служб. Вновь созданное
министерство должно за счет максимизации комфортности уплаты налогов способствовать
развитию предпринимательской инициативы и экономики в целом. Кроме того, следует
ожидать, что объединение базы данных налоговой и таможенной служб в условиях
значительной открытости украинской экономики положительно повлияет на главный
показатель эффективности деятельности нового фискального министерства: количество
средств, расходуемых для сбора ста денежных единиц, или противоположную характеристику,
которую рассматривают как показатель эффективности вложений в фискальные органы:
доходность инвестирования одной денежной единицы в фискальные органы. Что касается
эффективности инвестирования, то здесь следует различать усредненный и маргинальный
показатель, это особенно важно в случае изменения финансирования фискальных органов.

Например, для США стоимость сбора $100 составляет с незначительными вариациями
4,7 центов, в то время как стоимость сбора 100 грн в Украине составляет 1,5–2,5 грн. Это
означает, что инвестирование $ 1 на содержание службы внутренних доходов (internal revenue
service (IRS) ведет к росту поступлений в среднем на $ 214, тогда как рост расходов на
налоговую службу в 1 грн ведет к росту только на 40–67 грн. Однако, несмотря на значительную
эффективность, в связи со значительным бюджетным дефицитом, расходы на содержание
IRS в США сокращаются так же, как и все другие бюджетные расходы. Поэтому IRS активно
осуществляет сокращение затрат за счет внедрения новейших методов обработки налоговых
деклараций (автоматических ответов на декларации) и уменьшает количество налоговых
аудитов. Кроме того, автоматизированный подход используется для отмены налоговых льгот.
Так, например, в 2010 году используя эту методику были отменены льготы для
300 000 поданных деклараций, однако затем, когда адвокатура налогоплательщиков
рассмотрела эти случаи, 55 % из них были восстановлены [9; 10].

Вопросы повышения эффективности налоговой системы рассматриваются и в работах
российских исследователей. Предлагается использование услуг коллекторских агентств для
улучшения показателя эффективности ФПС РФ за вознаграждение 5–10 % от собранной
суммы [4]. Однако, как показывает опыт деятельности IRS, которая также некоторое время
пользовалась услугами коллекторских агентств для работы с плательщиками, имеющими
стабильные задолженности, улучшение эффективности сопровождается существенным
ростом обращений в суд по факту неправомерности деятельности агентств.

В работах Воронковой Е. Н. обоснованы концептуальные основы эффективности
администрирования налогов. Предложено определение эффективности государственного
налогового менеджмента как оценочного показателя его результативности, характеризующего
полученные результаты с позиции расходов на их достижение. Аналитические расчеты
показателей эффективности в сфере налогообложения являются сложными и часто
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неоднозначными в связи с отсутствием единой методологической базы, а также закрытостью
налоговой отчетности или ее отсутствием [1].

Развитие налоговой системы Украины осуществлялось без достаточного научного
обоснования, что обусловлено отсутствием комплексной программы развития
налогообложения. Следствием этого стали низкий уровень налоговой культуры, значительный
теневой сектор экономики, восприятие налогообложения как общественного зла [2].

На наш взгляд, многие вопросы, возникающие в процессе трансформации фискальных
отношений, остаются открытыми. К ним относятся следующие: эффективность внедрения
новых налогов и отказа от старых, определение путей повышения эффективности
администрирования до мировых стандартов.

Целью данного исследования является формирование механизма анализа влияния
изменений в объемах финансирования налогового администрирования на результативность
деятельности фискальных органов, определение условий эффективного внедрения новых
налогов; прогнозирование эффективности объединения Налоговой и Таможенной служб
Украины в Министерство доходов и сборов и влияния этого процесса на эффективность
фискальной деятельности.

На первый взгляд может показаться, что администрирование налогов является априори
эффективным, поскольку в результате этой деятельности удается обеспечить больший
экономический результат (объем налоговых поступлений), чем объем понесенных расходов
(административные расходы). На самом деле эта позиция является упрощенной. В
современных условиях, характеризующихся глобализацией, страны ведут между собой острую
конкурентную борьбу, в том числе и в сфере налогообложения. Следовательно, размер
(величина) эффективности налогового администрирования конкретной страны должен быть
сопоставимой величиной с размером средней (желаемой) эффективности налогового
администрирования в мире или среди определенной группы стран. Следует учитывать, что
налоговые платежи в современных государствах формируют до 90 % бюджетных доходов, и
от надлежащего уровня экономической эффективности налогового администрирования
зависит, без преувеличения, способность государства выполнять свои функции [5; 7; 8].

Поскольку для фискальных органов Украины характерна чрезвычайно низкая
эффективность их деятельности, значительный интерес представляют исследования возможных
путей повышения этого показателя.

Рассмотрим целесообразность использования отдельных критериев эффективности.
В современных условиях широко используются упрощенные реализации Лаферовского

подхода, наиболее распространенная из которых – максимизация доли отдельных налогов в
величине ВВП страны. Рассмотрим этот подход подробнее.

Исследуем долю от собранных налогов в ВВП страны с учетом расходов на их
администрирование:

(1)

где kTTT ,..., 21 суммы собранных налогов на годовом интервале, к – количествоо
налогов;
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kEEE ,...,, 21  расходы на администрирование;

),...,,( 21 kTTTy  – ВВП, как функция налоговых поступлений. Причем считается, что
рост поступлений по любому налогу уменьшает ВВП:
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Допускается также, что величина поступлений по любому налогу зависит от
административных расходов на сбор всех налогов:

).,...,,( 21 kii EEETT  (3)
Однако на первом этапе определяется, что величина поступлений зависит только от

административных расходов на администрирование данного налога и, кроме того, налог
считается эффективным, то есть рост административных расходов на единицу ведет к росту
поступлений на величину, большую чем единица:
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Пусть расходы на администрирование налогов увеличиваются на iE , тогда частичный
прирост доли этого налога в ВВП выглядит таким образом:
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На основе сделанных предположений (2, 3, 4) нетрудно заметить, что при росте расходов
на администрирование эффективного налога его доля в ВВП будет расти, а при уменьшении
расходов, при аналогичных предположениях, – уменьшаться, то есть формально показатель
фискальной эффективности данного налога будет расти. И наоборот, при уменьшении расходов
на администрирование  он будет уменьшаться. При этом не учитывается, что рост фискальной
эффективности достигается за счет уменьшения темпов роста ВВП. Последнее чрезвычайно
актуально для существующего состояния экономики Украины, для которого характерны
практически нулевые темпы роста ВВП. Данный пример наглядно показывает, что
использование этого показателя фискальной эффективности может привести к
разрушительным для экономики последствиям.

Поэтому, по нашему мнению, условием оптимизации процесса администрирования в
налогообложении может стать условие минимизации расходов на сбор единицы налогов (6)
при условии, что собранных налогов достаточно для выполнения государственных функций
(оборона, образование, медицина, государственное управление и прочее (7). При оценке
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эффективности налогового менеджмента важно учитывать фактор обратной связи с
налогоплательщиками [3]. В качестве такого показателя можно использовать количество
обращений в суд, которые не должны превышать определенную максимально допустимую
величину, достижение которой будет свидетельствовать о необходимости совершенствования
налогового законодательства [6]:
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где jB  – статьи бюджетных расходов (j=1,2,…,n), n – количество статей, iЗДС
количество обращений в суд i-го плательщика (і=1,2,…,N), N – количество плательщиков,

ЗВВ  целевой (максимальный) процент обращений.
Рассмотрим фактическое выполнение условий оптимизации администрирования на

примере динамики параметра эффективности деятельности налоговой и таможенной служб
на временном интервале с 2002 по 2011 годы (рис. 1). Как следует из приведенных данных,
эффективность деятельности как налоговой, так и таможенной служб растет, оставаясь еще
далекой от мировых стандартов. Однако показатель эффективности таможенной службы
существенно лучше показателя налоговой. Определенным образом это связано с ростом
открытости украинской экономики и с существенным ростом поступлений от импорта в
последние годы. Что касается показателя эффективности начиная с 2013 года, то здесь
возможны различные сценарии развития событий. Возможна реализация нейтрального
варианта: когда две службы объединены формально. В этом случае ожидаемая эффективность
равна взвешенной сумме ожидаемых эффективностей компонент (налоговой и таможенной
службы), где в качестве весовых коэффициентов используются доли поступлений от отдельных
фискальных органов в общей сумме поступлений. Кроме этого варианта возможен случай
эффективного объединения: когда общие характеристики будут лучше, чем в лучшей из
составляющих, и наоборот – неудачного объединения: когда возрастет количество инстанций,
наблюдающих за процессом уплаты налогов и, соответственно, количество согласований,
что, вполне возможно, приведет к варианту ухудшения общего показателя эффективности.
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Рис. 1. Динамика стоимости сбора 100 гривен налоговой и таможенной службами
Украины, грн*

*Источник: рассчитано авторами на основе статистических данных ГТС и ГНА Украины.

Эффективность внедрения отдельных налогов, обобщенный подход к эффективности (S-
кривая)

Рассмотрим вопрос эффективности внедрения отдельных налогов (например, налога на
предметы роскоши, или налога на недвижимое имущество). Все затраты на внедрение нового
налога можно разделить на капитальные и операционные. Безусловно, как и в целом по
экономике, величина капитальных затрат в дальнейшем определяет величину операционных
расходов. К капитальным расходам можно отнести следующие: создание базы данных
потенциальных плательщиков нового налога, закупка оборудования, создание
соответствующего программного обеспечения для обработки деклараций, обновление базы
данных, аренда дополнительных помещений, обучение персонала и администрации. От
успешности и фундаментальности этого этапа работ во многом зависит эффективность
внедрения нового налога. К оперативным расходам относятся: оплата труда, обслуживание
помещений и оборудования, проведение оперативных проверок.

Рассмотрим процесс внедрения налога по аналогии с процессом инвестирования.

Обозначим капитальные расходы ,kE  ежегодные операционные расходы iE (і=1,2,…,t),

где t – срок окупаемости капитальных вкладов, iT плановая годовая сумма поступлений, r
– ставка дисконтирования. Тогда, первое условие эффективности внедрения нового налога:
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Кроме того, внедрение нового налога не должно ухудшать показатель затрат на получение
единицы налоговых поступлений (6). Для упрощения обозначим сумму расходов до введения
нового налога Е, сумму налоговых поступлений Т, сумму годовых операционных расходов

на внедрение дополнительного (к+1) налога – 1kE , сумму поступлений – 1kT . Тогда должно
выполняться следующее условие улучшения эффективности налоговой системы:
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То есть стоимость сбора единицы поступлений от внедрения этого налога не должна
превышать аналогичную величину для налоговых поступлений в целом.

Приведем пример предложенного подхода на основе налога на недвижимое имущество.
Припустим, что ожидаемое количество субъектов налогообложения составляет 500 000.
Ожидаемая средняя величина одного годового платежа – $ 100, то есть ожидаемая величина
поступлений составляет $ 50 млн. Если капитальные затраты составляют $ 30 млн, параметр
дисконтирования равен 10 %, каждый налоговик обслуживает 1 000 клиентов, расходы на
одного налоговика составляют $ 1000 в месяц (оплата труда, налоги, социальные платежи,
оплата помещений). Расходы налоговой службы на получение 1 грн составляют 3 коп.

Тогда общее количество работников составляет 500 000 / 1 000 = 500. Операционные расходы
за год равны 500   $ 1 000   12 = $ 6 млн. Отсюда остаток, остающийся на оплату капитальных
затрат, составляет $ 24 млн в год, а это значит, что проект в соответствии выражения (9) принесет
прибыль в бюджет уже на второй год после реализации: 24 / 1, 1 + 24 / 1,21 - 30 = $ 11,65 млн.

Что касается второго условия – не увеличения стоимости сбора одной денежной единицы,
то оно не выполняется потому, что на получение одной гривны расходуется 12 коп. Это
означает, что каждый налоговик должен обслуживать не менее 2 000 клиентов, а это скорее
всего возможно за счет улучшения программного обеспечения (увеличение капитальных
затрат).

Рассмотрим обобщенный подход к определению эффективности. Зависимость величины
поступлений от расходов на администрирование будем искать в классе S-функций, имеющих
следующие свойства: 1) возрастающая на интервале определения; 2) скорость роста
постепенно увеличивается от 0 до максимального значения, а затем уменьшается до нуля,
функция имеет две асимптоты при росте и уменьшении аргумента [11]. Такие свойства
соответствуют гипотетической зависимости величины поступлений от величины затрат, под
которыми мы подразумеваем все расходы на содержание фискального органа. Действительно,
если расходы недостаточны для эффективной деятельности, то дополнительные расходы не
дают существенного маргинального эффекта. Однако, когда процесс становится достаточно
налаженным, дополнительные расходы становятся эффективными. Но по мере дальнейшего
роста их маргинальная эффективность постепенно уменьшается. Поэтому необходимо
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определить точку расположения исследуемого фискального органа на графике S-кривой с
целью эффективного трансформирования его деятельности.

На рис. 2 представлена приближенная к реалиям Украины зависимость величины
фискальных поступлений от затрат на их получение. Все величины безразмерные и
оцениваются как процент от общей величины поступлений, возможной при существующих
институциональных нормах (законодательно определенных налоговых ставках и базах
налогообложения).

Рис. 2. Зависимость величины фискальных поступлений от затрат на их получение*

*Источник: собственные расчеты.

Угол наклона отрезка ОВ к оси х соответствует средней эффективности работы
фискального органа (для Украины от 40 до 70 грн на 1 гривню административных расходов),
однако маргинальная эффективность, которая соответствует касательной к S-кривой, может
принимать как большие, так и меньшие значения.

Введем понятие рабочей части кривой, которая условно начинается в точке А, где доля
поступлений от потенциального уровня превышает 60 %, а заканчивается в точке В, где доля
поступлений достигает 95 %. Практически на этом интервале маргинальная величина
поступлений превышает среднее значение. Следует подчеркнуть, что в точке В ей соответствует
максимальный угол наклона. Поэтому ее можно считать оптимальной точкой
администрирования. Если расходы превышают оптимальное значение, показатель
эффективности ухудшается.

В работе показаны последствия некорректного использования существующих критериев
оценки эффективности администрирования (доля отдельного налога в ВВП). Предложено
оптимизационный подход к эффективности администрирования, основанный на целевой
функции (минимизации затрат на сбор 100 денежных единиц) и выполнения двух ограничений:
фискального и социального.
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A
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Предложена методология оценки внедрения новых налогов на основании деления затрат
на внедрение на: капитальные и операционные. Представлено два критерия эффективности
внедрения.

На основе S-кривой предложена методология оценки эффективности изменений
финансирования и администрирования налоговых поступлений. Введено понятие рабочей
части кривой, на которой эффективность изменений расходов на администрирование
существенно влияет на конечный результат деятельности фискального органа.
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