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Постановка проблеми (постановка проблеми у загальному вигляді та її зв’язок з важливими науковими чи практичними завданнями). Входження України до світового господарства – це об’єктивна передумова подальшого економічного розвитку, тому на порядок денний виносяться питання визначення місця України в структурі світового господарства нинішнього часу і в майбутньому. Інтеграція України до світового економічного простору – стратегічний напрям розвитку, який полягає у виборі еволюційного шляху, орієнтованого на європейську та загальносвітову цивілізаційні моделі, реалізація його має сприяти прогресу у всіх сферах життєдіяльності українського суспільства й держави.
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Глобалізаційні процеси, що відбуваються у світовій політиці та економіці, сприяють тісній економічній співпраці між окремими країнами й регіонами світу та поглибленню міжнародних господарських зв’язків. Нині країни інтегруються для розв’язання таких загальносвітових проблем, а саме: збереження миру, забезпечення економічного розквіту, вирішення екологічних питань. Найбільшими та найпотужнішими інтеграційними об’єднаннями є Світова організація торгівлі (СОТ) та Європейський Союз (ЄС), метою створення якого було сприяння економічному добробуту, підвищенню життєвого рівня народів Європи, зміцненню миру і свободи та створенню стійкого союзу країн Європи. 

Україна має достатній потенціал для здійснення прориву у сфері розробки і впровадження нових технологій у промисловому виробництві, гармонізації відносин у сфері економіки, формуванні провідних поглядів на якість і рівень життя та соціально-культурної інтеграції на теренах світового економічного простору. Одне з чільних місць у цьому процесі як визначальній державотворчий ланці займає податкова система. Але нинішня система державного управління оподаткуванням в Україні обтяжена спадком командно-адміністративних методів радянської доби, має певні суперечності й недоліки, спричинені сучасними чинниками, що є однією з найвагоміших перешкод до інтеграції нашої країни у світовий економічний простір. Інституційна недосконалість національного державного управління в податковій сфері, що виявляється в моноспрямованості цілепокладання, недостатній ефективності податкової політики, наявності гальмівних інструментів тощо, уповільнює процес інтеграції. Саме тому дослідження питань адаптації зарубіжного досвіду в державному управлінні податковою системою України є актуальне та потребує пильної уваги науковців і практиків.

Аналіз останніх досліджень і публікацій (аналіз останніх досліджень і публікацій, в яких започатковано розв’язання даної проблеми і на які спирається автор, виділення не вирішених раніше частин загальної проблеми, котрим присвячується означена стаття). Необхідність інтеграції України до світового економічного простору та питання державного управління глобальними трансформаціями неодноразово висвітлювали у своїх працях такі вітчизняні дослідники як В. Воротін, І. Грицяк, Л. Івашова, Ю. Ковбасюк, А. Кредисов, Д. Лук’яненко та ін. До проблем адаптації податкової системи України до законодавства ЄС звертаються вітчизняні вчені В. Баштанник, О. Білорус, С. Боринець, К. Боршар, В. Валігура, О. Гайдулін, О. Долгий, С. Долята, О. Іваницька, А. Крисоватий, Д. Лук’яненко, Г. Пригунов, Ф. Шустер та інші, проте й донині не визначено основні пріоритети щодо адаптації зарубіжного досвіду державного управління податковою системою з урахуванням національних традицій і тенденцій розвитку оподаткування в ЄС і світі в цілому, бракує чіткого розуміння напряму такої адаптації, аналізу рівня відповідності національної податкової системи європейським стандартам. 

Мета статті (формулювання цілей статті (постановка завдання) – дослідження напрямів адаптації зарубіжного досвіду в державному управлінні податковою системою України.

Виклад основного матеріалу (виклад основного матеріалу дослідження з повним обґрунтуванням отриманих наукових результатів). Необхідність інтеграції України до світового економічного простору визначається кількома об’єктивними чинниками. До найвагоміших належать: по-перше, об’єктивна потреба ресурсів, обмежених в нашій країні (наприклад, енергетичні і фінансові) або тих, що поступово втрачаються (людських, інтелектуальних). 

По-друге, це – об’єктивні закономірності розвитку сучасної економіки, яка не може функціонувати замкнуто. Історичний досвід і сучасна практика окремих країн наочно ілюструють, що політика ізоляціонізму не лише помилкова, але й неможлива, на думку О. Білоуса, Д. Лук’яненка, навіть згубна, бо “… сучасний світ характеризується широким використанням зарубіжних інвестицій та зовнішніх боргів поряд із внутрішніми джерелами фінансування”, через це фактично не залишилось країн, які б нині спиралися лише “… виключно на власні можливості” [1, 500].
Спрямування економічного та зовнішньополітичного курсів України в європейському напрямі має особливе значення, оскільки ЄС належить місце найбільшого торгового партнера України, важливого територіального сусіда й потенційного потужного інвестора. Нині як Україна, так і ЄС зацікавлені у підтримці та розвитку міцних, передбачуваних, прозорих і відкритих відносин в усіх сферах, закріплених відповідними нормативними і політичними угодами. З метою реалізації стратегічного курсу інтеграції України до ЄС, забезпечення всебічного входження України до європейського політичного, економічного і правового простору та створення передумов для набуття нею членства у ЄС затверджено Стратегію інтеграції України до ЄС, документ, що визначає основні напрями співробітництва України з цією організацією [2]. 

Важливим кроком забезпечення поступового руху України до світового економічного простору є ініціювання удосконалення інституційної структури адаптації законодавства України до законодавства ЄС, через що було вирішено розширити Державний департамент з питань адаптації законодавства [3], надавши йому основні, керуючі і координуючі функції, шляхом внесення змін до відповідних нормативно-правових актів. Проте результати аналізу ухвалених 2006 р. законів свідчать, що через відсутність чітко визначеного механізму перевірки законопроектів, внесених на розгляд Верховної Ради, стосовно їхньої відповідності законодавству ЄС (acquis communautaire) на всіх стадіях розгляду законопроектів уможливлює ухвалення законів, положення яких не відповідають acquis communautaire [4]. Враховуючи повільний темп зміни законодавчих норм України, у липні 2007 р. Міністерством юстиції України було розпочато обов’язкову перевірку на відповідність acquis communautaire відомчим нормативно-правовим актам, що надходили до Мін’юсту на реєстрацію [5]. 2008 р. запроваджено процедуру обов’язкового розгляду на засіданнях урядового комітету, до компетенції якого належать і питання європейської інтеграції, проектів нормативно-правових актів, що цілком або частково не відповідають acquis communautaire. Загалом протягом 2008 р. Міністерством юстиції надано вже 700 експертних висновків щодо відповідності acquis communautaire проектів законів України та інших нормативно-правових актів [6, 13–14].

Проте, аналіз виконання зобов’язань України, згідно з Порядком денним асоціації (ПДА) протягом 2010 р. продемонстрував “… брак відкритості та прозорості влади, відсутність комплексного та системного інформування громадськості про діяльність інститутів влади стосовно імплементації пріоритетів ПДА, шляхи реалізації відповідної політики та її наслідки” [7]. Огляд стану адаптації законодавства України до норм ЄС протягом 2010 р. показав, що Україна виконала лише 8 з понад 70 проаналізованих пріоритетів реформ, передбачених ПДА – ключовим документом, що нині регулює відносини між Україною та ЄС, – у стадії виконання перебувають 57 пріоритетів, не виконано – 5. Таким чином, протягом грудня 2010 – лютого 2011 р. зберігається тенденція вкрай повільного поступу, а в окремих сферах спостерігається навіть регрес. 

З урахуванням дослідження світових тенденцій розвитку державного управління податковими системами, аналізу недоліків і суперечностей податкової системи України та оцінки ступеня відповідності норм національного податкового законодавства міжнародним положенням acquis communautaire зазначимо, що шлях розвитку національної податкової системи може бути обрано за кількома альтернативними варіантами. Однак усі вони мають певні завдання щодо адаптації законодавства до вимог ЄС, удосконалення інституцій, перегляду фундаментальних принципів державного управління тощо, вирішення яких обов’язково для сучасної податкової системи, що є відкритою і здатною до саморозвитку.

Адаптацію, тобто зближення, національних систем законодавства держав-членів (“європеїзація”) уперше визначено як загальне завдання європейської інтеграції ще в Договорі про заснування Європейського економічного співтовариства від 25 березня 1957 р., підкреслює О. Гайдулін [8]. Звичайно, адаптація норм податкового законодавства “… має ґрунтуватись на принципі доцільності, за якого насамперед слід звертати увагу на наслідки впровадження норм, передбачених актами acquis communautaire (спільного доробку країн – членів Співдружності), враховуючи  їх вплив на економічну, соціальну та політичну ситуацію в Україні” [4]. Тому для нас очевидно хитке балансування між необхідністю адаптації податкових норм до європейських вимог з певними змінами (а подекуди навіть руйнуванням) національних традицій негативного характеру та спрямуванням реформування державного управління податковою системою у найсприятливішому для України напрямі.

На нинішньому етапі Україна ще не відповідає поставленим вимогам ЄС до його членів і співпрацює з Євросоюзом як партнер на першому рівні співробітництва, згідно з яким необхідно послідовно реалізувати такі етапи поступового включення до ЄС, як: установлення режиму найбільшого сприяння, створення зони вільної торгівлі, митного союзу, асоційованого членства, повноправного членства. Стан адаптації законодавства України до acquis communautaire, зведення загальних нормативно-правових актів, обов’язкових для всіх країн-членів ЄС, визнано таким, що потребує подальшого доопрацювання.

Щодо адаптації національного законодавства, Кабінет Міністрів України щороку розробляє та затверджує план роботи з адаптації законодавства, передбачаючи в проекті Державного бюджету України на відповідний рік видатки на фінансування заходів для його виконання. Зауважимо, що незважаючи на повільний темп, євроінтеграція поступово стає першочерговим пріоритетом для всіх гілок і рівнів влади в Україні. Результатом послідовного здійснення законодавчих реформ мають стати чітка реалізація цієї пріоритетності й відповідні зміни в структурі державного управління, методах побудови державно-управлінської діяльності, трансформації філософії у побудові взаємовідносин держави й суспільства.

Порівняльний аналіз окремих елементів податкової системи деяких країн ЄС і України (ставки, порядок розрахунку й сплати податків, податкові пільги, система контролю за платниками податків з боку податкових органів тощо), що в європейських країнах багато в чому ідентичні або близькі, свідчить, що за цими ознаками наша податкова система на нинішньому етапі схожа з податковими системами розвинених європейських країн. Так, законодавчі акти з питань оподаткування в Україні розробляються з урахуванням основних норм європейського податкового права, права ГАТТ/СОТ та інших міжнародних організацій (Організації економічного співробітництва та розвитку, ООН). За час дії Угоди у сфері непрямого оподаткування враховано основні вимоги базових нормативних актів ЄС – Директиви Ради ЄС від 28 листопада 2006 р. № 2006/112/ЄС про спільну систему податку на додану вартість, Директиви Ради 95/59/ЄС від 27.11.1995 щодо податків інших, ніж податки з обігу, які впливають на споживання тютюнових виробів, Директиви Ради 92/80/ЄЕС від 19.10.1992 стосовно зближення податків на тютюнові вироби, окрім сигарет, та Директиви Ради 92/83/ЄЕС від 19.10.1992 щодо гармонізації структур акцизних зборів на спирт та алкогольні напої в частині структури акцизного збору. Водночас Україна уклала міжнародні договори про уникнення подвійного оподаткування практично з усіма країнами СНД, Європи, багатьма країнами Азії, Північної та Південної Америки й кількома країнами Африки – найбільшими торговельними та інвестиційними партнерами України [9].

Як бачимо, державне управління податковою системою України вже здійснило конкретні кроки до гармонізації і зближення національного законодавства до світових норм і стандартів: з багатьма країнами укладено договори про усунення подвійного оподаткування, прийнято інші нормативно-правові акти щодо міжнародних відносин з питань оподаткування. Однак ці важливі кроки – лише початок процесу входження України до світового економічного простору. 

Навіть прийняття Верховною Радою низки законів, на яких особливо наполягали представники ЄС, які формально закріплюють чинність норм і правил ЄС у певних сферах суспільного життя, не означає, що входження нашої країни до європейського економічного простору може вважатися завершеним, навпаки, це – початок шляху. Тим більше Євросоюз не сприймає обмеженого поверхового підходу до інтернаціоналізації сусідніми країнами європейських норм і стандартів, особливо якщо вони стрижневі компоненти політики ЄС у даному просторі й мають не менше, а подекуди навіть вагоміше значення для вироблення подальшої стратегії ЄС, ніж демократичні цінності та свободи.

Зважаючи на позитивні зрушення у податковій системі України щодо забезпечення відповідності окремим положенням європейського податкового законодавства, зазначаємо, що з прийняттям Податкового кодексу революційного прориву у зазначеній сфері не відбулось. Однією з вагомих і непереборних причин цього є моноспрямованість цілепокладання податкового процесу, адже домінантою державного управління податковою системою України залишається виконання фіскальних завдань. 

Тому доцільно спрямувати свої наукові пошуки в унісон із науковцями і практиками, які визначили стрижневими стратегії економічного та соціального розвитку України на найближчі роки.

Алгоритм реформування державного управління національною податковою системою з урахуванням міжнародних норм і стандартів має бути чітко визначено, а можливі результати й наслідки прогнозовано і прораховано на довготривалу перспективу, тобто актуальним нині стає антисипативне управління податковою системою як процес побудови бажаного майбутнього, важливим елементом якого стає застосування сценарного планування. З урахуванням життєвого циклу інституційних змін [10], ми розробили альтернативні  сценарії реформування державного управління податковою системою у вигляді динамічної моделі альтернативних сценаріїв розвитку державного управління податковою системою в умовах інтеграції України до світового економічного простору із застосуванням методології синергетики через узагальнення взаємозв’язків її елементів між собою та із зовнішнім середовищем. Динамічна модель альтернативних сценаріїв розвитку державного управління податковою системою пропонує оптимістичний, песимістичний та компромісний варіанти, втілення яких залежить від чинників внутрішніх і зовнішніх та особливостей їх сприйняття елементами системи. Відповідно до моделі альтернативних сценаріїв імовірність поступального розвитку державного управління податковою системою після початку проведення реформ за оптимістичним варіантом тим вища, чим краще визначені та опрацьовані перелік й алгоритм упроваджуваних новацій.

Ураховуючи вищезазначене, для забезпечення виконання оптимістичного прогнозу з отриманням максимального економічного ефекту від реформи державного управління податковою системою у ході адаптації національного законодавства до стандартів країн-членів ЄС за максимально короткий період часу пропонуємо використовувати адаптаційну модель (рис. 1), де весь процес прийняття податкових новацій умовно поділено на три основні етапи, об’єднані у єдиний ланцюг: законодавчий (ухвалення відповідних документів за певною процедурою); підготовчий або адаптаційний (розробка нормативних документів, узгодження нових положень з чинними законодавчими актами, розробка документального забезпечення нарахування і стягнення податків відповідно до нових вимог, затвердження відповідних форм звітності, розробка програмного забезпечення, публікація методичних матеріалів, проведення консультаційно-навчальних заходів тощо); реалізація (введення в дію нових законодавчих норм, доведення інформації до виконавців, застосування норм та контроль за їх виконанням).
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Рис. 1. Адаптаційна модель реформування державного управління 

податковою системою в Україні

У разі перенесення відповідних заходів, що супроводжують інституційні зміни, на стадію підготовки податкової реформи, кривизну життєвого циклу мінімальну й досягнення дна конфлікту у максимально короткий проміжок часу.

Пропонована адаптаційна модель реформування податкової системи передбачає застосування найпопулярніших методів синергії: аналіз складових системи, визначення чинників зовнішнього середовища, що впливають на розвиток, визначення положення системи стосовно точки рівноваги, аналіз альтернативних можливостей тощо.
Особливість пропонованої адаптаційної моделі – це перенесення акценту реформування податкової системи на підготовчий період, що дозволяє введення в дію нових норм і положень, але тільки після розробки необхідного методичного, документального та інформаційного забезпечення. Збільшення тривалості підготовчого періоду здійснюється через часовий лаг між датою ухвалення закону (чи іншого нормативного документа) й датою надання йому чинності. Звернімося до існуючої практики. Такий засадничий документ у реформуванні податкової системи України, як Податковий кодекс, прийнято 23 грудня 2010 р., а набув чинності 1 січня 2011 р.

Тобто адаптаційний період у даному разі майже був цілком відсутній. У результаті такої практики, по-перше, державні інститути сфери оподаткування здійснювали підготовку методичних рекомендацій щодо визначення податкової бази й порядку її нарахування, розробку форм звітів, навчання персоналу, консультації платників з передбачених 18 (!) загальнодержавних і місцевих податків вже після фактичного набрання чинності Податковим кодексом, часто спізнюючись з термінами, наводячи суперечливі роз’яснення, вносячи зміни протягом податкового періоду. 

По-друге, платники податків за досить обмежений термін мали освоїти положення Кодексу й почати їх виконання. Без належного інформаційного забезпечення, за наявності мінімального часового розриву між датою затвердження форм декларацій або звітів і датою останнього терміну їх подання, що навіть з урахуванням перехідних положень, передбачених розділом ХХ Податкового кодексу, виявилося недостатнім і спричинило ряд методичних помилок, податкових порушень та організаційних непорозумінь.

По-третє, в результаті відсутності адаптаційного періоду для узгодження положень Кодексу, підготовки їх інформаційно-методичного забезпечення виникла необхідність усунення суперечностей окремих його положень уже в період дії документа. Таким чином, станом на 22.12.2011 р. до Податкового кодексу вже внесено 17 змін і доповнень, які суттєво вплинули на зміст багатьох його статей, що свідчить, з одного боку, про передчасне введення документа в дію в недоопрацьованому стані, а з іншого – про гостру необхідність обов’язкового адаптаційного періоду, впродовж якого виявляють амбівалентні положення в нових нормативних документах, своєчасно вносять зміни, коригування, ліквідують невідповідності або суперечності вже на попередньому етапі, до набрання чинності документом, без надзвичайних ситуацій для працівників податкової служби, що працюють в авральному режимі, і фінансових наслідків для платників.

Запропонована адаптаційна модель забезпечує отримання очікуваного економічного ефекту від проведення податкових реформ та інших нововведень у податковій сфері протягом максимально коротких термінів шляхом перенесення основних заходів з розробки і впровадження новацій на підготовчий період, який, на наш погляд, є ключовим. Другою безперечною перевагою використання адаптаційної моделі є яскраво виражена поступальна хода до гармонізації податкових відносин між представниками податкової служби і платниками, оскільки повна інформаційно-методична готовність реформ, які проводяться, забезпечує узгодженість дій обох сторін, що є кроком до досягнення національної фіскальної конвергенції.

Висновки з даного дослідження і перспективи подальших розвідок у даному напрямку: 

1. Спрямування інтеграційного курсу України в європейському напрямі набуває все більшого значення і потребує вироблення кроків до адаптації національного податкового законодавства, оскільки ЄС належить місце найбільшого торгового партнера України, важливого територіального сусіда і потенційного потужного інвестора. 
2. З урахуванням життєвого циклу інституційних змін розроблено альтернативні варіанти перебігу процесу реформування державного управління податковою системою України через адаптацію до вимог міжнародних стандартів у вигляді динамічної моделі альтернативних сценаріїв розвитку державного управління податковою системою в умовах інтеграції України до світового економічного простору із застосуванням методології синергетики через узагальнення взаємозв’язків її елементів між собою та із зовнішнім середовищем.
3. Для чіткого визначення алгоритму реформування державного управління податковою системою пропонуємо використовувати адаптаційну модель, за якою процес прийняття податкових новацій умовно поділяється на три основні етапи, об’єднані в єдиний ланцюг: законодавчий, підготовчий (адаптаційний) і реалізації.
4. Переваги пропонованої адаптаційної моделі – це перенесення акценту реформування податкової системи щодо узгодження чинного законодавства з новими вимогами, подолання суперечностей тощо на підготовчий період. Це дає можливість ввести в дію нові норми й положення тільки після розробки необхідного методичного, документального та інформаційного забезпечення. 
Наступні наукові дослідження проводитимуться в напрямках:

1. Визначення механізмів упровадження адаптаційної модель у практику роботи державної податкової служби України.

2. Розробка алгоритму опрацювання і створення стандартів формування державно-управлінських рішень у податковій сфері. 
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