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Последние несколько лет налоговая система Украины претерпевает наиболее
существенные изменения. Например, принятие Налогового и Таможенного кодексов можно
было бы назвать революционным событием в налоговой сфере за последние 15 лет. Однако
слияние налоговой и таможенной служб в единое Министерство доходов и сборов Украины
(далее – Министерство) с функцией администрирования единого взноса на общеобязательное
государственное социальное страхование в соответствии с Указом Президента Украины от
24.12.2012 г. № 726/2012, бесспорно, является поворотной вехой в истории, как и ведомств так
и государства.

И хотя на данный момент многие эксперты высказываются по этому поводу очень
осторожно, руководство Министерства, напротив, считает, что успех данного начинания
предрешен. Поэтому уверены, что анализ возможных перспектив развития и эффективности
работы созданного на базе налогового и таможенного ведомств Министерства выступает
интересной задачей.

Налоговая сфера является чрезвычайно привлекательным объектом анализа, как для
ученых так и для практиков, особенно в периоды трансформаций. Проблематике
гармонизации интересов плательщиков налогов и налоговой службы как фискального органа
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посвящены труды таких ведущих ученых, как Андрущенко В. Л., Алексеенко И. В.,
Варналия З. С., Ефименко Т. И., Иванова Ю. Б., Крысоватого А. И., Мельника В. М.,
Мельника П. В., Онышко С. В., Серебрянского Д. Н., Соколовской А. М., Тарангул Л. Л. и
многих других. Одновременно постоянные новации законодателя провоцируют быстрое
«старение» аналитического материала, что обусловливает актуальность оперативных
исследований в данной области. Это в полной мере касается и созданного Министерства.

Целью статьи является анализ проблемных аспектов в деятельности Министерства налогов
и сборов Украины на пути построения партнерских отношений с плательщиками налогов с
учетом поставленных перед ним заданий и социально-экономической ситуации в стране.

Не обращая внимания на все риски и трудности переходного периода объединения
налогового и таможенного ведомств, считаем, что, кроме широкомасштабных планов и
перспектив начать работу «с чистого листа», не следует забывать и о негативном багаже,
накопленном с момента образования служб. Это существенно тормозит результативность их
работы, понижает позиции страны в международных рейтингах и негативно влияет на имидж
работников ведомств. Данный багаж, к сожалению, также является «наследством» созданного
Министерства доходов и сборов Украины.

Сфокусируем наше внимание в исследовании на налоговом ведомстве, опуская
таможенную составляющую. Проанализируем, как кардинальное реформирование концепции
налогообложения, заключающееся в пересмотре подходов к построению налоговой системы
страны в соответствии с требованиями социально-экономического развития экономики [1],
отразилось на работе Министерства доходов и сборов Украины.

Однако нельзя проигнорировать и наличие критики в адрес ведомства, как со стороны
ученых так и практиков, включая иностранных специалистов. Например, в своем конечном
отчете от 25.05.2012 г. члены наблюдательного совета по вопросам реализации проекта
модернизации ГНС Украины за период наблюдения 2004–2012 гг. высказались более чем
категорично. «В целом Государственной налоговой службе еще не удалось трансформировать
налоговую систему таким образом, чтобы она стала современной, эффективной, действенной,
прозрачной и беспристрастной» [3].

К таким неутешительным выводам специалисты пришли, оценив за 8 лет наблюдений
следующие направления: 1) внедрение административных информационных систем;
2) организационные изменения и развитие человеческих ресурсов; 3) создание честной и
беспристрастной культуры ГНС.

И если первые две составляющие признаны такими, в которых изменения начались, и для
достижения положительного эффекта их необходимо только ускорить, то относительно
третьего наблюдательный совет не определил улучшений или улучшения совсем
незначительные. Единственной заботой власти, по их мнению, выступает исключительно
сбор достаточного количества налогов, несмотря на то, какую цену заплатит за это страна в
будущем. Они уверены, что власть не осознает того вреда, который наносит директивно-
плановый подход к сбору налогов и то, как этот подход применяется.

Настолько диаметрально противоположные выводы между официальной государственной
позицией и мнениями независимых экспертов, заставляют задуматься об объективности и
правильности ключевых индикаторов результативности работы налоговой службы,
применяющихся в настоящее время на уровне государства.
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Речь идет о том, что успешные решения относительно информационных систем и
организационной структуры, что в принципе предусмотрено при создании Министерства
доходов и сборов, могут быть нивелированы преобладанием фискальной позиции при
построении взаимоотношений с плательщиками. Безусловно, не следует полностью отрицать
предназначение налоговой службы, однако усиливать налоговую нагрузку до максимального
уровня, оправдывая это существующими обстоятельствами, по нашему мнению, является
ошибочным.

С одной стороны, причины данной ситуации понятны – доходную базу бюджета страны
практически на 70 % формируют налоговые поступления, поэтому результативность
деятельности налогового ведомства играет ключевую роль в обеспечении государства
финансовыми ресурсами. При этом следует учитывать, что самым непосредственным
образом на конечные показатели работы Министерства влияют неблагоприятные тенденции
в экономике страны, а именно:

1. Незначительный рост ВВП в 2012 г. – прирост составил лишь 0,2 %, вместо
запланированных 3,9 %. В результате было недополучено около 7,5 % запланированных
доходов, а дефицит бюджета составил 53,4 млрд. грн (6,7 млрд. долларов США), или 3 % ВВП,
чем в два раза превысил запланированную на год сумму и дефицит бюджета в 2011 г.

2. Значительная внешняя задолженность страны. Так, по данным Министерства финансов
Украины, в январе 2013 г. совокупный гарантированный государством и государственный
(прямой) долг Украины увеличился на 2,3 % до $ 65989 млрд. Также в 2013 г. страна должна
будет оплатить по внешним обязательствам около 9 млрд. долларов США, в т.ч. 6 млрд.
долларов США по кредитам МВФ. К концу 2013 г., как указывается в Программе управления
государственным долгом, утвержденной приказом Министерства финансов Украины
№ 277 от 21.02.2013 г., ожидаемый объем государственного долга (прямого) составит 483 млрд.
32 млн грн, то есть примерно 30,6 % от ВВП.

3. Отрицательное торговое сальдо. Так, разница между стоимостью ввозимых и
экспортируемых товаров/услуг достигло 9 % ВВП, что выше, чем показатель кризисного
2008 г. (8 % ВВП).

4. Энергозависимость страны и неблагоприятная ситуация на мировых рынках
металлургии и химического производства [2].

В такой ситуации Министерство доходов и сборов Украины, фактически обеспечивая
исполнение бюджета за доходами, является ее заложником, поскольку данные аспекты не
входят в его компетенцию.

Однако политика игнорирования данной ситуации на государственном уровне порождает
лавину последующих проблем внутри ведомства, чем дискредитирует его работу и подрывает
основы для построения партнерских взаимоотношений с плательщиками налогов.
Детализируем последний тезис.

1. Расчёт «ожидаемых» налоговых поступлений, размеры которых обязательны для
исполнения и доводятся к сведению руководства нижестоящих органов «сверху». Однако в
свободном доступе методики таких расчетов отсутствуют, а существование «планов» по
доходам отрицается.

2. Наличие различных критериев и показателей для оценки состояния плательщика,
главными из которых являются «фискальная важность» – оценка субъектов хозяйствования
относительно уровня максимально возможных налоговых обязательств по налогам и сборам
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в бюджеты всех уровней от ведения хозяйственной деятельности [4] и «налоговая отдача» –
соотношение задекларированной суммы доходов и размера уплаченного налога.

Примечательно, что для показателя налоговой отдачи рассчитывается среднее по отрасли
значение, которому должен соответствовать добросовестный налогоплательщик. Из этого
логично возникает вопрос – насколько обобщенные значения налоговой отдачи по отраслям
являются экономически обоснованными, а значит, оптимальными. Учитывают ли они такие
показатели, как доходность производства и его рентабельность, производительность труда и
фондоотдача, финансовая устойчивость и инновационная активность, индексы инфляции и
другие экономические показатели?

3. Существование двойных стандартов в вопросах возмещения НДС, декларирования
убытков, формирования расходов предприятия, признания сделок ничтожными
(никчемными)и т.д. Данная практика реализуется как при помощи внутренних инструкций,
большая часть из которых не зарегистрирована в Министерстве юстиции Украины, а значит,
не имеет официальной юридической силы, так и при помощи обобщающих налоговых
консультаций, содержание которых может быть со временем изменено на
противоположное [5]. В свете этого также создаются идеальные условия для коррупции –
противовеса судебным издержкам плательщиков.

4. Недоверие к общей массе плательщиков налогов.
Понятно, что это в первую очередь направлено на искоренение и профилактику именно

налоговых правонарушений, однако препятствует деятельности большинства субъектов
предпринимательства, поскольку попадание в категорию рисковых предприятий
автоматически тянет за собой их отработку согласно разработанным механизмам. И здесь
можно говорить, как об официальных методиках, так и тех, которые имеют гриф «Для
служебного пользования». Но в любом случае отвлекают плательщика от достижения главной
цели – получения прибыли, из которой в конечном итоге взимаются налоги в бюджет.

При анализе вышеизложенных дисбалансов в проекции на официальную государственную
позицию возникает дилемма – какова же действительно ситуация в Украине, и насколько
реальны и объективны приведенные нами конфликтные ситуации?

С этой целью считаем необходимо обратиться к исследованиям, которые своей
содержательностью по большей части заслужили научное одобрение и доверие. Например,
система диагностики состояния администрирования налогов в стране за рекомендациями
Всемирного банка [6, с. 7–8].

Не обращая внимания на количественные показатели для определения эффективности
администрирования налогов (рейтинги Украины широко известны благодаря проекту
«Payingtaxes», хотя и подвергаются критике, как необъективные), используем для анализа
индикаторы, которые сигнализируют о ее качественном уровне, а именно:

– восприятие плательщиками налоговой службы:
а) риска обнаружения при нарушении налогового законодательства и возможных

последствий этого;
б) качества помощи в вопросах декларирования налоговых обязательств;
в) эффективности решения проблем плательщиков;
– общественная оценка степени коррумпированности налоговой службы;
– налоговая культура персонала налоговой службы.
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Следует сказать, что и относительно данных показателей исследования внутри страны
дают позитивные результаты. Например, в течение первой декады февраля 2012 г. региональные
органы ГНС изучали общественное мнение налогоплательщиков о деятельности налоговиков.
Участниками опроса стали 32 тыс. жителей Украины [7]. Причем 49,9 % участников опроса –
главные бухгалтера и бухгалтера предприятий, 38,7 % – частные предприниматели, остальные
– руководители организаций и финансовые директора.

Большинство опрошенных (86,8 %) оценили работу органов ГНС в целом положительно.
Относительно профессионального уровня и компетенции работников органов ГНС при
предоставлении административных услуг налогоплательщикам, то 99,1 % опрошенных
оценили существующий уровень на «отлично» или «хорошо».

Отвечая на вопрос о возможных коррупционных действиях в органах налоговой службы,
68,1 % респондентов отметили, что лично с такими случаями не сталкивались и узнали об
этом лишь из средств массовой информации. Некоторым опрошенным (8,3 %) стало известно
о таких проявления от коллег или знакомых. И лишь незначительная часть граждан (0,5 %)
лично ощутили последствия такого негативного явления, как коррупция в органах ГНС.
Остальные 23,1 % налогоплательщиков оставили этот вопрос без ответа [7].

На фоне такой высокой оценки плательщиками ГНС можно сделать вывод о высоком
качественном уровне системы администрирования налогов в Украине, который соответствует
международным требованиям.

Однако остается открытым вопрос, почему в международных сравнениях результат
Украины не является настолько показательным. Например, согласно Индексу восприятия
коррупции – 2012, Украина занимает 144 место из 176 стран, а соседями страны являются
Бангладеш, Центральноафриканская республика, Республика Конго и Сирия [8].

В соответствии с Рейтингом недееспособности государств мира – 2012 Украина занимает
113 место из 177 стран, находясь в группе государств с уровнем стабильности ниже среднего
– опасный уровень рисков [9].

Относительно Рейтинга глобальной конкурентоспособности 2012–2013 Украина занимает
73 место из 144 стран, однако основными проблемными факторами страны названы такие
как: доступ к финансовым ресурсам – 15,3 %, коррупция – 14,0 %, налоговое регулирование
– 13,6 % и налоговые ставки – 10,5 % [10]. И хотя в Рейтинге ведения бизнеса – 2013 Украина
поднялась на 15 позиций, результат страны ниже среднего – 137 место из 185 стран [11].

А в международном рейтинге открытости бюджетов за два года Украина опустилась на 8
пунктов. В 2012 г. индекс открытости бюджетов в Украине составил 54 пункта из 100
возможных [12].

Безусловно, что нами указаны данные только нескольких мировых рейтингов, однако и на
основании их можно сделать определенные выводы. Мы понимаем, что нельзя доверять
данным рейтингов бесприкословно, поскольку каждый из них может иметь как объективные,
так и субъективные недостатки. Однако с равнозначной долей ошибки для всех стран
исследование несет в себе и реальную оценку ситуации, причем в сравнительных условиях.

Учитывая вышеизложенное, считаем, что в Украине есть определенные проблемы
связанные с определением критериев оценки результативности деятельности налогового
ведомства государства, что негативно отражается на эффективности и прозрачности
администрирования налогов в целом. Отрицание факта планово-директивного подхода к сбору
налогов является деструктивным элементом, поскольку для построения новой философии
службы только технических и структурных новаций недостаточно. Позитивным моментом
является факт, что сегодня предпринимаются действия по преодолению указанной
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проблематики. Так, научно-исследовательским институтом финансового права как
структурным подразделением Национального университета ГНС Украины проводится
научно-исследовательская работа «Разработка ключевых индикаторов результативности
деятельности органов государственной налоговой службы Украины». Однако научные
разработки и рекомендации для достижения ожидаемого эффекта должны быть реализованы
на практике.

По нашему мнению, сохранение в анализируемом аспекте статуса-кво может оказывать
негативное влияние и на работу созданного Министерства доходов и сборов, и на его имидж.
Но проблема вышла за рамки налоговой составляющей, поэтому ситуация зависит от решений
на уровне руководства страны. Причем Украина не обладает такими значительными
природными богатствами, как нефть, газ, алмазы, лес и т.д., широкомасштабная продажа
которых обеспечивает благополучие государства. Поэтому создание идеальных условий для
развития предпринимательства и сельского хозяйства – единственное возможное решение.
Следует отметить, что его реализация уже началась с принятием Программы экономических
реформ на 2010–2014 годы «Богатое общество, конкурентоспособная экономика,
эффективное государство», для обеспечения выполнения которой Президентом Украины
В. Ф. Януковичем ежегодно утверждается и доводится к исполнению Национальный план
действий. Также нельзя не отметить Государственную программу активизации развития
экономики на 2013–2014 гг., утвержденную Постановлением КМУ от 27.02.2013 г. № 187, за
результатами реализации которой планируется ввести новые подходы к модернизации
приоритетных отраслей экономики на ближайшие два года для активизации ее развития.

Поскольку Министерство доходов и сборов обеспечивает выполнение доходной части
бюджета, формируемой Министерством финансов, следующей задачей является критическая
оценка эффективности бюджетного процесса. Речь идет о полной инвентаризации
существующих государственных программ с целью выявления неэффективных, а также об
анализе подходов к формированию доходной и расходной частей бюджета, что позволит
сократить нерациональное использование средств. Кроме этого, представляется необходимым
следующее: 1) обеспечение вовлеченности общественности на этапе подготовки проектов
бюджетов всех уровней; 2) публикация на сайтах органов власти принятых бюджетов вместе
с приложениями, в которых содержится информация о доходах и расходах в разрезе
распорядителей бюджетных средств; 3) открытость отчетов об исполнении бюджета; 4) анализ
эффективности работы распорядителей бюджетных средств и предложения по сокращению
размеров финансирования для тех, чья деятельность не принесла ощутимого результата.

Одновременно понимаем, что в краткосрочной перспективе при существующих
социально-экономических условиях в стране и размерах государственного долга
кардинальные новации трудно вводить. Однако сохранение задачи максимально возможного
сбора налогов без учета объективных экономических показателей в стране и в мире уже
сегодня имеет негативные последствия. Например, по данным Государственного комитета
статистики Украины основная доля прямых инвестиций из Украины направлена в оффшорные
центры. Очевидным свидетельством необходимости пересмотра приоритетов являются и
данные международных рейтингов.

Таким образом, ответственность Министерства доходов и сборов за обеспечение
финансовой безопасности страны может подрывать основы для построения партнерских
взаимоотношений и дискредитировать идею формирования новой налоговой культуры, как
для плательщиков, так и для работников налогового ведомства. Считаем, что успешная
трансформация Министерства в сервисную службу возможна при соблюдении двух условий,
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а именно: отказ от планово-директивного подхода к сбору налогов и создание условий для
реального развития экономики страны.
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