Періодизація
державної податкової служби України
У статті зроблено спробу визначити етапи еволюційного розвитку державної податкової служби, її організаційної побудови.
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Постановка проблеми у загальному вигляді. Ефективність податкове сфери, її прийнятність для суспільства є одним із ключових чинників екс -номічного розвитку України, успішного проведення реформ. Єдиним шля​хом досягнення прийнятності податкової політики для суспільства є забез​печення прозорості, простоти, справедливості й стабільності як діяльност податкової служби, так і податкового законодавства, на яке ця діяльність спирається. Велике значення також має інституційна спроможність податке -вої служби. Дія її підвищення необхідно вживати ретельно підготовленії, заходів операційного таорганізаційно-управлшського характеру. Вони мають проводитися постійно, час від часу, в унісон економічному розвитку країни
Однак у процесі забезпечення гнучкості податкової системи не можні занадто захоплюватися постійними змінами - податкова служба повинна мат,: час на освоєння нових принципів та механізмів стягнення податків. Як вва​жають фахівці, високий рівень податкової роботи забезпечується стабіль​ністю податкової політики [1, с. 38]. Таким чином, принципи стабільності гнучкості в податковій політиці перебувають у діалектичній протилежності, і держава має забезпечувати оптимальне співвідношення між ними.
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У податковій політиці мають поєднуватися не тільки стабільність і нучкість. а й об"єктивні та суб'єктивні засади [1. с. 39]. Перше зумовлене "єктивністю самих податків, а друге - тим. що податкова система ~зорюється відповідними державними структурами, найважливішими з ;<пх є безпосередньо податкові органи. Державна податкова сл}жбаУкраїни, тзоренаяк єдина система керування і контролю за дотриманням податко-: то законодавства, має подвійний характер: з одного боку, податкові органи ::-оть від імені держави, з другого - вони є носіями відповідних повнова-ень державно-владного характеру [2, с. 273].
Статус представника держави вимагає від податкових органів турбу-атися про належний рівень ефективності роботи, що виконується відповідно : наданої компетенції. Тому організація діяльності податкових органів : етійно зазнавала змін, у тому числі структурних. І саме цьому питанню у -атті приділялася особлива увага.
Виділення невирішених раніше частин загальної проблеми. Почина​ли з часів незалежності України питання реформування вітчизняної по-аткової системи перебувають у центрі уваги науковців, органів державної "ади. громадськості. Цим проблемам присвячені численніпублікації україн-= ких учених В.Вишневського. Т.Єфименко. С.Льовочкша, І.Луніної, : Мельника В.Опаріна І.Розпутенка АСоколовської. В.Федосова. Особ-• :во активізувалися дослідження, присвячені фіскальній сфері, у другій : ловиш 90-х рр. у зв'язку з явно вираженою зацікавленістю з боку держави, ствердженням чом}' було прийняття низки законодавчих та нормативних .;тів. У вітчизняній літературі питання періодизації розвитку податкової нетеми України висвітлювалися в основному дуже стисло, крім того, більше гаги приділялося еволюції самої системи оподаткування (системі податків, тавкам та механізмам справляння), а організаційна побудова податкової .■?. жби залишалася на другому плані.
Формулювання цілей статті. Метою статті є визначення етапів еволю-;иного розвитку державної податкової служби. її організаційної побудови.
Аналіз останніх досліджень та публікацій. Одним з останніх досліджень итань періодизації розвито- податкової системи є дослідження О.В.Онішка ; Він запропонував поділити еволюцію податкової системи на 5 етапів: -^0-1992 рр. -установчий, організаційний етап: 1993-1994 рр. - формуван-я основ моделі жорсткої вертикалі податкової служби; 1995-1999 рр. - ре-ормістський етап - зміна статусу податкової служби: 2000-2003 рр. - період розвитку, удосконалення діяльності: 2004 р. - сьогодення - початок реалі-шії масштабної податкової реформи. Проте подальший розвиток системи ами вбачається в модернізації адміністрування податків [3. с. 24-26].
Ю.Б.Іванов пропонує три етапи еволюції системи оподаткування Украї-н 1991-1997-2001 рр. - цей час, але застосовує періодизацію виключно до одатків та їх адміністрування [4. с. 9-12].
Вісник Національної академії державного управління
АМ.Соколовська вважає, що еволюцію організаційної структури ха​рактеризують два найбиьш суттєвих нововведення: перехід до функціональ​ної організації податкової служби і включення до її складу податкової міліції [5, с. 288].
Ю.В.Тимошенко та О.В.Турчинов розмежовують історію системи опо​даткування в Україні віхами 1992 та 1997 рр. До питань реформування безпосе​редньо податкової служби автори звертаються тшьки при визначенні перспек​тив її розвито; причому теж пропонують здійснити його у два етапи [6, с. 4].
В.Печуляк пропонує 3 етапи розвитку податкової служби: 1990-1996 рр. -етап формування організаційної структури, 1996-2003 рр. - структурна пере​будова. 2003 р. - цей час - започаткування процесу модернізації [7, с. 66].
І.В.Розпутенко зазначає, що податкова система - це не механічна су​купність податків, а внутрішньо організована, функціонально взаємоузго-джена, взаємодоповнююча цітеспрямована система. Він вважає, що органі​заційна структура податкової служби базується на надмірній централізації, проте вона ще не має завершеної форми і перебуває в процесі становлення [ 1. с. 40].
Авторський колектив Центру антикризових досліджень під керівниц​твом Я.А.Жаліло запропонував принципи здійснення податкової реформі: [8, с. 60] і одним із завдань податкової реформи визначив суттєве скорочен​ня витрат на документообіг і утримання податкової служби. Фахівці не за​перечують необхідності проведення модернізації податкової служби, але деякою мірою як складової частини програми лібералізації податкової пол -тики [8, с. 63, 64].
І.АЗолотко прослідковує еволюцію податкової служби у загальною вигляді і дуже стисло [9, с. 30].
Л. О. Омелянович наводить стислий огляд реалізації' податкової політі і:-:■ в Україні, проте він більше стосується податку' на додану вартість 110, с. 45
Аналіз опрацьованої літератури дає можливість припустити, що. г: -перше, серед фахівців, які цікавляться проблемами податкової політг.-: України, тільки деякі переймаються питаннями розвитку організацій:-:-побудови податкової служби України. По-друге, у науковців немає єдин:' підходу до періодизації розвитку податкової служби України.
Виклад основного матеріалу. Історія податкової служби Украши є :■ -роткою. За радянських часів податкова адміністрація не існуваїа як ві~: • ■ ремлена служба. Бііьше того, роль податків у формуванні бюджету с*- \. досить незначною. При цьому адміністрування податків було зосередже​не в Києві як столиці України, а в Москві. Останній фактор виявив суттсн -:? вплив на відсутність в Україні податкових традицій і кваліфікованих пол​кових кадрів.
Свій відлік податкова система України починає з 1990р. [11]. А Зіх .-Української РСР (на той час) "Про систем} оподаткування" було прий--~
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15 червня 1991 р., до проголошення Акта про незалежність України, і кілька
г.сяців потому при оподаткуванні використовувались нормативні акти ко-
ишньогоСРСР До 1992р. податкова служба діяла при Раді Міністрів У РСР,
1992 р. - як підрозділ Міністерства фінансів України [12], який мав відпо-
= лати за адміністрування надходжень до Державного бюджету. Вона ввібра-
л в себе функції інспекцій державних доходів, які діяли у складі фінансо-
б;:\ органів. Тому можна вважати, що в 1992 р. податкова служба перейшла
-а другий етап розвитку.
Відразу після проголошення незалежної держави податкова система України постійно змінювалася в напрямі пошуку оптимальної структури, -.ка б відповідай перехідному стану економіки і відіграла позитивну роль на етапі становлення незалежності держави.
Первісно в основу побудови було закладено структуру жорсткої вер​тикальної централізації з прив'язкою до адміністративно-територіального строю держави. Було сформовано трирівнев}- структуру: центральний орган Головна державна податкова інспекція), державні податкові інспекції об-.: астей і державні податкові інспекції у районах, районах міст, містах без г айонного поділу. Централізована вертикальна система мала виражену7 спе​ціалізацію по видах податків, що в період розробки основ податкового за​конодавства країни, налагодження механізму нарахування і стягнення по​датків було об'єктивною необхідністю.
У міру здійснення реформ у державі чинний на той час статус подат​кової служби перестав відповідати об'єктивним умовам того часу. Рівень пінкових відносин супроводжувався значним збільшенням кількості об'єктів господарювання, що, у свою чергу, вимагало здійснити перехід ~одаткових органів від суто фіскальних до фіскатьно-регулюючих функцій. Оподатковувані обороти почати концентруватися у фізичних осіб, тоді як раніше домінувало оподаткування підприємств. Все це, а також підвищен​ня рівня криміногенної ситуації в економіці та й у країні в цілому змусило керівництво податкової служби (а також і уряд країни) поставити завдання щодо посилення ролі служби в питаннях забезпечення стабільного напов​нення доходами бюджету шляхом надання незалежності в горизонтально​му напрямі (наприклад, від місцевих органів влади), у вертикальному на​прямі (надання службі статусу самостійного органу виконавчої влади), а також забезпечити службі достатню сучасну матеріально-технічну базу.
У 1996 р. починається новий етап розвитку податкової служби. З ме​тою коригування податкової політики відповідно до основних напрямів еко​номічних реформ в Україні було видано низку указів Президента України 13-15], якими передбачалось, що Державна податкова адміністрація Украї​ни є центральним органом виконавчої влади, а державні податкові адміні-л рації в областях, районах, містах і районах у містах - самостійними оди​ницями, які не входять до складу місцевих державних адміністрацій.
Вісник Національної академії державного управління
Таким чином, податкова служба фактично набула свого нинішнього організаційного та структурного визначення:
1) податкова служба вийшла з-під підпорядкування Міністерства
фінансів і стала центральним органом виконавчої влади України. Податко​
ва служба отримавши незалежний статус, стала називатися Державною
податковою адміністрацією України;

2) до складу податкової служби були передані спеціатьні підрозділи
Міністерства внутрішніх справ по боротьбі з кримінальним приховуванням
прибутків [15; 16]:

3) докорінно змінена структура податкової служби та виділені додат​
кові джерела фінансування для створення та розвитку її матеріатьно-техніч-
ноїбази [17-19];

4) для підготовки, перепідготовки та підвищення кватіфікації фахівців
податкової служби створено підвідомчий вищий навчальний заклад - на сьо​
годні Національний університет державної податкової служби України.

У 1997 р. Державна податкова адміністрація (ДПА) України почала вироблення нового бачення підходів до реалізації своїх функцій, втілення в практику нової філософії у ставленні до платника податків, визначення нової. партнерської поведінки з платниками працівників податкової служби.
Своєчасність заходів, що їх започаткувала ДПА України, підкреслю​валася тим, що невідповідність організаційної структури державної подат​кової служби України потребам ефективного адміністрування податків ста​ла наочною. Масивність структури почала виявлятися через неефективне тактичне управління службою, недостатній рівень управління людським;: ресурсами, інформаційної міжвідомчої взаємодії, а також через високії;-: рівень корумпованості.
У 1998 р. ДПА України створила спеціальну робочу групу; яка поча.:_ розробку концепції розвитку державної податкової служби України. Одн: -часно почала розроблятися Концепція та Стратегічні напрямки розвитг державної податкової служби України [20].
Схвалена в 1998 р. Програма діяльності Кабінету Міністрів Україн [21] дата поштовх до розгляду можливості переходу в організаційній стр> ■ -турі ДПС України до податкових округів та відходу від побудови орган.? ДПС України за адміністративно-територіальним принципом. Створен:-. міжрайонних і об'єднаних державних податкових інспекцій стало перш; кроком до вирішення цього завдання [22; 23]. (До початку реорган і за-.: ■ Україні було 796 державних податкових інспекцій і адміністрацій. Прогг ■ гам 1997-1999рр. було об'єднано 282 державні податкові інспекції, а '>::< тягач наступних трьох років - ще 41 [24].)
За кілька років ДПА України зробила значні кроки в напрямі перет; рення податкової служби в ефективний орган державного управління .":; започаткованого широкомасштабного реформування служби вирішене ■?■ -
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· скласти в основу Програми модернізації. В липні 1998 р. ДПА України
. гюрмуваїа Адміністративну раду та Робочу групу з розробки та впровад-
· ення її складової частини - проекту модернізації податкової служби. Для
-: ординації робіт з розробки та впровадження проекту в жовтні 1999 р. в
ДПА України було створено управління розвито' та модернізації державної
~ одаткової служби. Проте значне збільшення обсягів проектних робіт, особ​
ливо в умовах обмежених фінансових ресурсів та часу, призвело до необхід​
ності забезпечити не тільки їх координацію, а й часткову безпосередню роз-
гобку. Тому постановою Кабінету Міністрів України від 19 вересня 2000 р.
Л: 1454 у складі ДПА України [25] було утворено Департамент розвито- та
модернізації державної податкової служби, який відповідає за впроваджен-
· а Програми модернізації. її моніторинг}- та оцінки, проведення спеціаль-
-:н\ економічних досліджень. Це даю змогу певним чином зосередити на
"оловних напрямах проектних робіт найбільш кваліфікованих працівників.
Таким чином, періоди 1992-2000 рр. можна охарактеризувати як періо​ди становлення вітчизняної податкової служби та пошуку шляхів оптимі-.ації її діяльності. Проведені в 1997-2000 рр. заходи були логічним та по-.лиовним втіленням відомчої ідеології з еволюційного розвитку ДПС Украї--:;і і одночасною підготовкою до нового етапу розвито'.
Одним з аспектів інституційного розвитку податкової служби України гтала організація роботи з великими платниками податків (ВПП). Ця робо​та передбачала кардинальну зміну підходу до таких платників. Перш за все гЧло докорінно змінено організаційну структуру спеціалізованих інспекцій. Структура спеціально створених так званих офісів по роботі з ВПП (нині -:лешатізовані ДПІ по роботі з ВПП) відрізнялася від структури державних податкових інспекцій саме тим, що вона мата гатузеву спрямованість [26]. На сьогодні в Україні утворено 9 інспекцій з функціями безпосереднього бслутовування та контролю за ВПП - у Дніпропетровськ}-, Донецьк}; За​поріжжі, Києві. Кривому Розі, Луганську. Миколаєві. Одесі, Харкові.
За п"ять років самостійного існування податкова стужба зазнала знач​них змін: структури, методів роботи та взаємовідносин з платниками податків. Загаюм, за визнанням керівництва ДПА України, у свій перший 5-річний ювілей податкова служба Української держави підійшла до нового етапу розвитку [27]. Докладені зусилля щодо вдосконатення виконавчого управлін​ня та операційної діяльності зміцнили становище відомства. Водночас існу​юча податкова система виявилася неадекватною умовам перехідної економі​ки, і це призвело до певноїнапруженості у відносинах між податковою служ​бою та суспільством. За таких умов уряд України та Державна податкова адміністрація України звернулись до суспільства з відповідними заявами, в яких визначили цілі та стратегію модернізації державної податкової служ-:и України та оголосили, що прагнуть побудувати таку податкову служб}',
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яку б підтримувато суспільство і яка б спиратася на визначені у податкове -му законодавстві правові норми відносин між платниками та лодатковок службою, неупереджено ставилася до добросовісних платників податків т: ефективно застосовувала заходи і санкції щодо випадків ухилення від спле​ти податків [28; 29].
2004 р. ознаменувався початком реалізації широкомасштабного інстп -туціонального проекту модернізації державної податкової служби Україні: Було розпочато новий етап еволюції, який, власне, триває до цього час} Передбачається, що у 2007 р. цей етап має завершитися і розпочатися но​вий. Саме ця дата була зазначена в Угоді про позику Україною та Міжнарол-ним банком реконструкції та розвитку на реалізацію першого етапу програ​ми модернізації державної податкової служби України [30].
Що стосується податьшого розвитку податкової служби, то ДПА Украї​ни має на це своє бачення. Свого часу було розроблено кілька стратегічних документів, які змінювати один одного.
У 2001 р. були розроблені конкретні короткострокові заходи та визна​чені довгострокові стратегії [31]. Стратегія була розрахована на період де 2010 р. з розбивкою на 3 етапи:
· перший етап (2002-2004 рр.) - реорганізація податкової служби за
функціонатьним принципом та її консолідація, модернізація процесів опе​
раційної діяльності державної податкової служби;

· другий етап (2005-2007 рр.) - докорінна реорганізація основних опе​
раційних функцій адміністрування податків на основі сучасних методів
інформаційного забезпечення;
· третій етап (2008-2010р.)- завершення модернізації податкової служ​
би, систем та процедур прийняття рішень і управління організацією.
Проте в процесі активної роботи над проектом модернізації були вне​сені корективи до стратегії. Було прийнято рішення здійснювати модерні​зацію податкової служби у два етапи:
Перший етап (2003-2007 рр.) - повний опис системи управління та операційної діяльності податкової служби, реорганізація податкових органів та їх консолідація, впровадження пілотних проектів з модернізації основ​них напрямів діяльності податкових органів, навчання працівників держав​ної податкової служби України.
Другий етап (2008-2012 рр.) - завершення реорганізації податкових органів та їх консолідації з упровадженням модернізованих операційних та управлінських процесів, проведенням навчання працівників та впроваджен​ням інформаційно-аналітичної системи [32].
Новим Стратегічним планом була передбачена реорганізація органів ДПС шляхом консолідації (об'єднання) органів ДПС обласного та районно​го рівнів і створення відповідно 10 податкових округів та 150 міжрайонних
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державних податкових інспекцій (МДПІ). центрів обробки документів ЦОД), телефонного інформаційно-довідкового центру (ТЦ) та збереження всіх адміністративно-територіальних одиницях, в яких буде ліквідовано МДГП, присутності органів державної податкової служби у вигляді відділень МДПІ з обмеженим переліком функцій, орієнтованим на надання послуг платникам податків, зокрема з реєстрації платників податків, обслуговуван--а платників податків і т.ін.
В основу ідеї створення 10 податкових округів серед інших були по​падені критерії максимально можливої рівномірності розподілу за юлькістю -вселення та платників податків, географічної близькості територій, що -.одягають об"єднанню.
Ідея консолідації податкових органів була красивою та логічною. Проте ЛПА України відклала її реалізацію на невизначений термін. На сьогодні ЛС України залишається центратізованою системою, побудованою за "инципом багаторівневої ієрархічної організації: державного, регіонально-: < область, автономна республіка), міського та районного рівнів управлін-- -: Кожен регіон має свій податковий орган, на діяльність якого продовжу​ють впливати органи місцевого самоврядування.
З часом ДПА України відмовилася і від розбивки стратегічних кроків ■ ?дернізації на окремі етапи. В 2005 р. Стратегічний план було оновлено. На сьогодні основні напрями розвитку виглядають таким чином [20]:
1.
Забезпечення умов для добровільного виконання вимог податково-
': законодавства платниками податків та забезпечення повного, своєчасно-
-; надходження законодавчо встановлених в Україні податків та зборів (обо-
їязкових платежів).
2.
Забезпечення прозорості, компетентності, передбачуваності та не-
лередженості діяльності податкової служби.
3.
Створення високопрофесійної, інформаційно розвиненої держав-
-: ої податкової служби в Україні шляхом розробки та впровадження програ-
•и розвитку інформаційної інфраструктури.
Звичайно, основні напрями в документі деталізовані, але вони в статті -:е наводяться. Що стосується структури органів податкової служби, то Стра​тегічний план передбачає розробку та впровадження нової організаційної :т руктури, побудованої за функціональним принципом.
У лютому 2007 р. уряд України визначив, що до 2015 р. під час рефор​мування податкової системи має бути скорочено кількість контролюючих : рганів [33, ч. 1 ст. II], проте як адміністратори податків і зборів, крім ДПА України, функціонуватимуть Держмитслужба та інші адміністратори, які гудуть отримувати платежі, що вносяться як плата за державні послуги, надання дозволів або як внески до державних цільових фондів [33, ст. VII].
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Навіть поверховий аналіз цілей модернізації свідчить про те, що вони не можуть бути досягнуті виключно шляхом поліпшення тільки або подат​кової політики, або організаційної структури, або виконавчого управління та операційних процедур, або інформаційних технологій, навчання персо​налу, освіти платників тощо. Більше того, мету Проекту буде неможливо досягти шляхом зосередження виключно на специфічних податках, специ​фічних категоріях платників, специфічних регіонах або специфічних функціо​нальних областях. Досягнення мети Проекту вимагає узгодженого поліп​шення всіх зазначених складових.
Висновки з даного дослідження. Результати проведеного дослідження дають підстави зробити висновки, що нинішній стан податкової системи України можна охарактеризувати як такий, що в основному сформувався Удосконаїення організаційної структури податкових органів здійснювало​ся в кілька еволюційних етапів:
1990-1991 рр. - період відокремлення податкової служби;
1992-1995 рр. - період становлення податкової служби України, фор​мування її організаційної структури;
1996-2000 рр. - період оптимізації діяльності податкової служби Ук​раїни, її структурної перебудови;
2001-2003 рр. - період підготовки проекту модернізації податков: служби України, втілення відомчої ідеології з еволюційного розвитку:
2004-2013 р. - повна модернізація податкової служби України.
Конфігурація податкової служби є результатом пристосування до зм. -чинного законодавства, існуючої технологічної бази, ступеня і якості комп :-: теризації, кількості та рівня професіоналізму працівників, завдань, які ста​вились перед державною податковою службою України, тощо. Відпови:-сформувались і основні бізнес-процеси як операційної діяльності, так і = -конавчого управління. При цьому формування структури та бізнес-проие. -є взаємопов'язаним: іноді бізнес-процеси розроблялися відповідно до стр>:-~ ри, а іноді структура перебудовувалася внаслідок удосконалення операм ної діяльності податкової служби. З 2000 р. чітко спостерігається обере- -: ставлення ДПА України до власної докорінної перебудови, зокрема стг ■ ■ турної. Прикладом цього є розгорнуті широкомасштабні роботи над Пр: є ■ том модернізації державної податкової служби України.
Перспективи подальших розвідок у даному напрямі. Ефекгив:-:.:': діяльності податкової служби України залежить від того, наскільки мін:- -є її інституціональна спроможність, наскільки гармонійно побудоваї-і організаційна структура. Поступовий розвиток економіки країни вимаг — ме подальшої оптимізації діяльності податкової служби, і, зважаючи ні . ■. дослідження з удосконаїення її організаційної структури мають певн;. - :*--спєктиву.
