
Право та державне управління

78

© Семчик О. О., 2019

УДК 351.72:336.221
DOI https://doi.org/ 10.32840/pdu.2019.4.12

О. О. Семчик
кандидат юридичних наук, старший науковий співробітник, 

старший науковий співробітник  
відділу проблем державного управління та адміністративного права

Інституту держави і права імені В. М. Корецького  
Національної академії наук України

АДМІНІСТРУВАННІ ПОДАТКІВ І ЗБОРІВ ЗА ПРИНЦИПОМ 
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Стаття присвячена висвітленню питань удосконалення нормативно-правового забез-
печення застосування принципу урядування на основі даних у сфері податкового адмі-
ністрування. Проаналізовано нормативні акти, які концептуалізують розвиток елек-
тронного урядування в Україні у сфері податкових відносин. Зроблено висновок про 
необхідність оновлення та уточнення положень діючих нормативно-правових актів у 
цій сфері з огляду на те, що більшість чинних програмних документів темпорально 
завершують свою дію. Зосереджено увагу на необхідності узгодження актів, що регу-
люють діяльність органів, які забезпечують адміністрування податків і зборів між собою. 
Запропоновано нормативно закріпити принцип урядування на основі даних та створити 
правове підґрунтя для його реалізації шляхом формулювання норм на рівні галузевого 
законодавства, які визначатимуть відповідні механізми використання інформаційно-ко-
мунікаційних технологій у процесі податкового адміністрування. Досліджено повно-
важення контролюючих органів у сфері застосування цифрових технологій у процесі 
адміністрування податків. Запропоновано уточнити їх перелік шляхом розширення ком-
петенції таких органів щодо аналізу даних, зокрема їх опрацювання, валідації, обміну, 
розповсюдження, захисту, оцінки для ухвалення стратегічно важливих управлінських 
рішень. Охарактеризовано іноземний досвід застосування принципу урядування на 
основі даних, який засвідчує, що застосування принципу управління на основі даних 
у податковому адмініструванні дозволяє оцінювати ефективність та результативність 
управлінських рішень; прогнозувати потенційні сценарії щодо податкових надходжень 
до бюджетів усіх рівнів; здійснювати обробку та аналіз даних у режимі реального часу; 
знизити кількість помилок як з боку платників, так і з боку податкових органів. Оскільки 
в Україні на сучасному етапі зроблено перші кроки для використання цифрових тех-
нологій у цій сфері шляхом втілення принципів доступності та відкритості державних 
даних, постає потреба у реалізації саме принципу урядування на основі даних шляхом 
здійснення «розумного» аналізу цих даних з метою ухвалення управлінських рішень з 
урахуванням результатів оцінки та валідації наявної інформації щодо обов’язкових пла-
тежів та дій платників податків.

Ключові слова: податкове адміністрування, управління даними, електронне 
урядування, інтероперабельність інформаційних ресурсів, аналіз даних, е-розвиток.

Постановка проблеми. Перед Украї-
ною як державою, що інтегрується у євро-
пейське співтовариство, постають нові 
завдання та виклики, які стосуються усіх 
сфер суспільних відносин. Не є винят-
ком і сфера здійснення публічної фінан-
сової діяльності у сфері оподаткування. 
Оскільки із розвитком новітніх технологій 
виникають нові можливості для ознайом-
лення із значними масивами інформації 

та здійснення їх аналізу і, відповідно, усу-
нення багатьох питань бюрократичного 
характеру, в Україні все більше актуалі-
зуються питання спрощення податкових 
процедур та трансформації процесів адмі-
ністрування податків і зборів у напряму 
збільшення частки сервісних функцій кон-
тролюючих органів. Кризові економічні 
процеси, які спостерігаються в України 
у зв’язку із складними проблемами полі-
тичного характеру, також зумовлюють 
потребу держави у належному акумулю-



2019 р., № 4

79

ванні фінансових ресурсів, у тому числі за 
рахунок вдосконалення правових меха-
нізмів адміністрування податків і зборів. 
Тому саме ефективний процес адміністру-
вання податків і зборів дозволяє забез-
печити належний захист прав платників 
податків на усіх його стадіях. 

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Проблеми адміністрування подат-
ків і зборів викликають жвавий науковий 
інтерес як у представників науки фінансо-
вого права, так і у фахівців у сфері дер-
жавного управління та економістів. Врахо-
вуючи те, що податки слугують основним 
джерелом наповнення бюджетних фон-
дів коштів, вкрай важливе значення має 
формування системи адміністрування, яка 
забезпечить належну ефективність у вирі-
шенні цього завдання. Різним аспектам 
діяльності органів влади у сфері адміні-
стрування податків і зборів присвячено 
праці відомих учених у галузі фінансового 
права – М.П. Кучерявенка, Л.М. Кас’я-
ненко, Н.Ю. Пришви, І.Є. Криницького, 
О.В. Покатаєвої, крім того, останніми 
роками захищено ряд наукових дисерта-
цій, присвячених цьому правовому явищу 
(О.М. Мінаєва, М.М. Чинчин, І.В. Ясько, 
М.Ю. Медведєв, А.О. Беспалова та інші).

Незважаючи на значний науковий 
доробок у цій сфері, сьогодні і досі неви-
рішеними залишаються питання відпо-
відності такої системи потребам соціаль-
но-економічного розвитку Української 
держави на сучасному етапі, з’являються 
нові виклики практичного спрямування, 
які потребують розробки підходів до 
удосконалення нормативно-правового 
забезпечення досліджуваного правового 
явища. Найменш дослідженим питанням 
є застосування принципу урядування на 
основі даних у сфері податкового адмі-
ністрування. Також актуалізація цієї 
проблематики зумовлена стратегічним 
вектором розвитку в Україні концепції 
«Цифрової держави», очікуваним резуль-
татом втілення якої у сфері податкового 
адміністрування є у тому числі відмова 
від використання паперового документо-
обігу, спрощення процедур у адміністру-
ванні податків і зборів, взаємодія плат-
ників податків та контролюючих органів 
через електронні сервіси, електронний 

формат прийняття та підтвердження 
документів тощо. 

Мета статті. Сьогодні доцільно проа-
налізувати, які кроки у правовій площині 
вже зроблено, а які ще потрібно зро-
бити для запровадження цього принципу 
у процес адміністрування податків і збо-
рів. Позитивні надбання іноземного дос-
віду впровадження цього принципу нада-
ють можливість поглянути у перспективи 
удосконалення процесу податкового адмі-
ністрування в Україні. 

Виклад основного матеріалу. 
В Україні сьогодні зроблено перші кроки 
до використання сучасних інформацій-
но-комунікаційних технологій шляхом 
ухвалення низки нормативно-правових 
актів стратегічного та концептуального 
характеру. Зокрема, нормативно-право-
вими актами Уряду № 649-р від 20 вересня 
2017 р. та № 56 від 30 січня 2019 р. [1; 8] 
окреслено вихідні засади реалізації орга-
нами виконавчої влади принципів дер-
жавної політики цифрового розвитку. До 
основоположних принципів такої політики 
віднесено усі принципи, що закладено 
у нормативно-правові акти ЄС з цього 
питання [11], зокрема, відкритості, прозо-
рості; багаторазовості використання, тех-
нологічної нейтральності і портативності 
даних, пріоритетності електронної форми 
даних, орієнтованості на громадян, інклю-
зивності, доступності та залучення гро-
мадян, безпечності та конфіденційності, 
багатомовності, підтримки прийняття 
рішень, адміністративного спрощення, 
збереження інформації, оцінювання ефек-
тивності та результативності. Оскільки 
сфера цифрового розвитку є загально-
охоплюючою, то вона поширюється на 
суспільні відносин різних видів (публіч-
ного управління, діяльності суб’єктів 
господарювання, фінансових, цивільних 
тощо). І, відповідно, призначенням галу-
зевого законодавства є створення меха-
нізмів для належної реалізації наведених 
принципів. Таким чином, основна увага 
під час визначення стратегічних засад 
публічного управління на сучасному етапі 
приділена саме накопиченню та оприлюд-
ненню у діяльності органів влади інфор-
маційно-комунікаційних технологій через 
доступність та відкритість даних. Органи 
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Державної фіскальної служби України на 
порталі відкритих даних розміщують на 
початок 2020 року 72 набори даних. Пози-
тивним надбанням фіскальних органів 
у цьому напрямі є найвищий серед орга-
нів державної влади показник виконання 
вимог щодо відкриття даних на єдиному 
державному інформаційному веб-ресурсі 
урядових даних.

Однак одного лише агрегування розріз-
нених даних та забезпечення їх публічності 
за рахунок оприлюднення на відповідних 
онлайн ресурсах недостатньо для ефек-
тивного використання цих даних у процесі 
управлінської діяльності фіскальних орга-
нів. Це пов’язано із тим, що дані, які вико-
ристовуються контролюючими органами, 
характеризуються різним рівнем структу-
рованості, надходять із різних реєстрів, 
у різному вигляді, без можливості співвід-
несення між собою, є різними за якісним 
критерієм оцінки тощо. А норми, що вре-
гульовують діяльність органів державної 
влади у цій сфері, зосереджені у норма-
тивно-правових актах різного галузевого 
спрямування.

Вихідним завданням подальшої циф-
ровізації діяльності податкових органів 
є застосування принципу урядування на 
основі даних у податковій сфері через 
визначення управління даними одним із 
пріоритетних завдань державної полі-
тики. Управління даними (data governance 
(management) є сукупністю процесів, які 
визначають права та обов’язки суб’єктів 
прийняття рішень з урахуванням цілей 
організації з метою забезпечення викори-
стання даних як організаційного активу 
[9]. Своєю чергою сутність урядування 
на основі даних (data-driven governance) 
у іноземних джерелах [14] та працях, 
присвячених питанням е-розвитку [3], 
розглядається через такі ключові еле-
менти: належний аналіз акумульованих 
даних; дані для оцінки є релевантними, 
належної якості та достатньої кількості; 
мета – прийняття стратегічно важли-
вих рішень. У більш широкому розумінні 
урядування на основі даних є процесом 
одночасно екстенсивного та інтенсивного 
використання даних в усіх сферах життє-
діяльності суспільства з метою визначення 
та досягнення ключових цілей його роз-

витку. Тобто дані розуміються як актив, 
що має ціннісний складник для підви-
щення якості управлінських рішень задля 
забезпечення своєчасного та повного 
надходження коштів до публічних фондів. 
Принцип урядування на основі даних має 
забезпечити підвищення ефективності 
прийнятих рішень, дієвий контроль за їх 
виконанням та прозорість процесу адмі-
ністрування податків і рішень контролю-
ючих органів, формування позитивного 
іміджу податкових органів.

Першочергове питання щодо удоско-
налення правового регулювання діяль-
ності контролюючих органів у контексті 
запровадження принципу урядування на 
основі даних пов’язано із необхідністю 
оновлення нормативних актів, що кон-
цептуалізують розвиток електронного 
урядування в Україні. Так, затверджені 
у 2017–2018 роках Концепція розвитку 
електронного урядування в Україні [8] 
та План заходів, спрямований на її реалі-
зацію [6], у своєму підґрунті спираються 
на положення Стратегії сталого розвитку 
«Україна–2020». Таким чином, усі наве-
дені документи темпорально охоплюють 
період до 2020 року.

Зважаючи на накопичений досвід опри-
люднення наборів відкритих даних, вияв-
лення проблем, пов’язаних із їхньою несу-
місністю, потребою у більш глибокому 
аналізі таких даних, виникає потреба 
у подальшому унормуванні окреслених 
питань як на рівні актів стратегічного 
характеру, так і в актах, що забезпечать 
реалізацію відповідних концепцій і страте-
гій. Так, зазначеними документами серед 
заходів впровадження електронного уря-
дування було закріплено: створення пор-
талу електронного урядування для забез-
печення прийняття управлінських рішень 
та спільної роботи державних органів; 
розробку плану заходів щодо розвитку 
інтероперабельності державних елек-
тронних інформаційних ресурсів; розро-
блення та реалізацію плану комплексного 
впровадження механізмів електронного 
урядування. Таким чином, план заходів 
передбачає розробку інших планів захо-
дів, що не створює належного підґрунтя 
для застосування принципу урядування на 
основі даних. Крім того, аналіз положень 
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зазначеного Плану заходів засвідчує, що 
у переліку органів державної влади, для 
яких такі заходи розроблялись, відсутні 
органи Державної податкової служби 
та Державної митної служби.

Діяльність державних фіскальних орга-
нів у контексті застосування досліджува-
ного принципу також потребує подаль-
шого удосконалення з точки зору його 
правового закріплення. Це зумовлено 
специфікою публічних правовідносин за 
участю суб’єктів владних повноважень, 
яка полягає у наявності чітко визначеного 
конституційного принципу встановлення 
виключних меж, у яких має право діяти 
такий суб’єкт. Так, ст.19 Конституції Укра-
їни закріплює норму, відповідно до якої 
«органи державної влади та органи міс-
цевого самоврядування, їх посадові особи 
зобов’язані діяти лише на підставі, в межах 
повноважень та у спосіб, що передбачені 
Конституцією та законами України.» Ана-
логічна норма відтворена також і у нор-
мативно-правових актах, які визначають 
правові основи діяльності центральних 
органів виконавчої влади. 

Правовий статус органів, які забезпе-
чують адміністрування податків і зборів 
в Україні, визначається нормами спеціаль-
ного законодавства [4; 5; 7]. Останніми 
роками засади функціонування контролю-
ючих податкових органів зазнавали нео-
дноразових змін, змінювалися підходи до 
підвідомчості та розподілу функцій подат-
кових та митних органів, вирішувалось 
питання про створення окремого інститу-
ційного забезпечення діяльності, пов’яза-
ної із фінансовими розслідуваннями. Це 
призвело до створення численної низки 
нормативно-правових актів, які мають 
закріплювати сукупність повноважень 
відповідних органів. Таким чином, чинні 
на сьогодні Положення про Державну 
фіскальну службу та Державну подат-
кову службу України та Державну митну 
службу дублюють одне одного у питаннях 
адміністрування податків і зборів. І разом 
із тим не втілюють повною мірою урядову 
концепцію електронного врядування. 

Зокрема, нормативно закріплено такі 
повноваження у сфері застосування циф-
рових технологій у процесі адміністру-
вання податків: забезпечення розвитку, 

впровадження та технічного супрово-
дження інформаційно-телекомунікаційних 
систем і технологій, автоматизація про-
цедур, організація впровадження елек-
тронних сервісів для суб’єктів господа-
рювання, забезпечення функціонування 
електронного кабінету; організація збору 
податкової інформації та внесення її 
до інформаційних баз даних, зокрема, 
забезпечення оприлюднення відповід-
них наборів даних; надання консультацій 
платникам податків щодо користування 
інформаційно-телекомунікаційними сис-
темами під час сплати податків, зборів; 
взаємодія та здійснення обміну інформа-
цією з органами державної влади та отри-
мання інформації, документів і матеріалів 
від державних органів, органів місцевого 
самоврядування, підприємств, установ, 
організацій незалежно від форми власно-
сті та їх посадових осіб, зокрема від орга-
нів, які забезпечують ведення відповідних 
державних реєстрів (кадастрів); здійс-
нення сервісного обслуговування платни-
ків податків; участь у наданні електронних 
довірчих послуг та електронної ідентифі-
кації; забезпечення взаємодії інформацій-
них систем Державної податкової служби 
України та Державної митної служби Укра-
їни в режимі реального часу в установле-
ному порядку.

Отже, нова редакція Положення, що 
унормовує діяльність податкових органів, 
певною мірою окреслила низку повно-
важень, пов’язаних із автоматизацією 
процесів податкового адміністрування 
та забезпечення збору і оприлюднення 
законодавчо визначених наборів даних. 
Водночас аналітична обробка даних зна-
йшла своє відображення лише у форматі 
участі у проведенні аналізу надходжень 
податків, зборів, платежів, вивченні 
впливу макроекономічних показників і змін 
законодавства на надходження податків, 
зборів, платежів, розробленні пропозицій 
щодо збільшення їх обсягу та зменшення 
втрат бюджету. Однак це положення вида-
ється декларативним з огляду на незрозу-
мілість форм такої участі, кола суб’єктів, 
які також беруть учать у цьому процесі, а 
також інструменти (електронні програми, 
формули тощо), які використовуються 
для проведення аналітичної обробки. 
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Водночас контролюючі органи виступа-
ють у цьому процесі не тільки розпоряд-
никами акумульованих даних, але також 
їх користувачами та надавачами послуг, 
діяльність яких втілюється у опрацюванні, 
валідації, обміні, розповсюдженні, захисті, 
оцінці та аналізі цих даних. Така потреба 
зумовлена високими темпами діджиталі-
зації суспільних відносин та розробкою 
і впровадженням у європейських країнах 
на цьому фоні концепції даних на активу.

Першим кроком на цьому шляху стало 
забезпечення функціонування Електро-
нного кабінету платника податків та вико-
нання контролюючими органами обов’яз-
ків щодо здійснення щоденної обробки 
даних й інформації електронного кабі-
нету. Показовим у розвитку цього інстру-
менту через застосування принципу уря-
дування на основі даних є приклад Греції, 
яка розробила веб-портал (AADE), що 
уможливлює автоматичний доступ до пер-
винних документів, агрегує усю подат-
кову інформацію щодо платника подат-
ків, надає доступ до реєстру фінансових 
зобов’язань та інших електронних сервісів 
для громадян та бізнесу, які мають на меті 
забезпечення належного рівня сервісного 
обслуговування платників податків, реа-
лізацію принципу справедливості та тран-
спарентності [10, с. 6]. Греція, реалізу-
ючи заходи із реформування фінансової 
системи, створила законодавче підґрунтя 
для забезпечення взаємопов’язувано-
сті даних між собою із різних реєстрів, 
ухвалила Національну програму спро-
щення процедур, запровадила викори-
стання інформаційної системи управління 
фінансами центральних органів державної 
влади, інформаційної системи моніторингу 
та аналізу фінансових даних інших публіч-
них органів, із 2020 року створює систему 
доступних податкових даних у цифровому 
вигляді для усіх органів публічного управ-
ління [2]. 

Такій підхід забезпечує втілення засад-
ничого принципу цифрових трансформа-
цій – адміністративного спрощення, що 
передбачає забезпечення прискорення 
та спрощення адміністративних процесів 
шляхом їх цифрового розвитку.

Адміністрування податків і збо-
рів з метою забезпечення своєчасності 

та повноти надходжень обов’язкових 
платежів до публічних фондів належить 
до основних функцій фіскальних орга-
нів. І в умовах сьогодення ефективність 
виконання цієї функції залежить від вико-
ристання потенціалу інформаційно-те-
лекомунікаційних і цифрових технологій 
у діяльності таких органів. Встановлення 
закономірностей поведінки платників 
податків, оцінка підходів до вибору пра-
вового режиму оподаткування, ризиків 
невиконання платниками свого подат-
кового обов’язку перебуває у площині 
застосування зазначених інструментів для 
якісного аналізу наявних даних та ухва-
лення відповідних рішень.

Позитивний досвід Південної Кореї [12] 
у використанні практик управління даними 
у податковій сфері підтверджує практичну 
значимість впровадження принципу уря-
дування на основі даних у процес адміні-
стрування податків і зборів. Так, під час 
оцінки кореляції даних щодо кількості 
імпортованих товарів та обсягу сплачених 
обов’язкових платежів були виявлено, що 
за зростання першого показника другий 
залишався незмінним. Податкові органи 
застосували принцип урядування на основі 
даних для виявлення нелегально імпорто-
ваних товарів і запровадили оцінку цих 
даних за 60 ризик-орієнтованими показ-
никами, що дозволило на 20% збільшити 
показник виявлених нелегально імпорто-
ваних товарів.

Іноземна практика застосування прин-
ципу управління на основі даних контролю-
ючими органами засвідчує впровадження 
та нормативне закріплення електронних 
інструментів звітності, інформаційних 
аналітичних систем, інструментів візуалі-
зації статистики, аналізу даних, сценаріїв 
розвитку з метою виявлення і розв’язання 
ключових проблем, які виникають у про-
цесі адміністрування податків із зборів. 
Все більшого поширення застосування 
новітніх технологій набуває у зв’язку із 
впровадженням плану BEPS, оскільки 
саме збір, обробка та «розумний» аналіз 
даних дозволяє забезпечити належний 
рівень транспаренстності, знизити рівень 
ухилення від сплати податків та розбу-
дувати основу для взаємодії податкових 
органів різних країн. Так, OЕСР вико-
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ристовує стратегію управління даними 
з метою створення необхідних умов для 
боротьби з ухиленням від оподаткування, 
що базується на віднаходженні прогалин 
і невідповідностей у податкових законах 
різних держав. Такий підхід до вирішення 
питання розмивання податкової бази 
та виведення прибутку з-під оподатку-
вання є важливим з огляду на те, що за 
останніми дослідженнями, за рік країни 
втрачають близько 3 трлн дол. через ухи-
лення від сплати податків [13].

Отже, запровадження принципу уря-
дування на основі даних у процесі адмі-
ністрування податків і зборів дозволяє: 
використовувати інформаційно-комуні-
каційні технології для ухвалення рішень 
стратегічного характеру; оцінити ефек-
тивність та результативність управлін-
ських рішень; прогнозувати потенційні 
сценарії щодо податкових надходжень до 
бюджетів усіх рівнів; здійснювати обробку 
та аналіз даних у режимі реального часу; 
знизити кількість помилок як з боку плат-
ників, так і з боку податкових органів; 
виявляти розмивання податкової бази 
у діяльності суб’єктів господарювання; 
розвивати партнерські відносини у діяль-
ності податкових органів різних держав; 
забезпечити акумулювання консолідо-
ваних даних для формування у платни-
ків податків повної інформації щодо їхніх 
податкових зобов’язань тощо.

Висновки і пропозиції. Отже, стрімка 
модернізація управлінських процесів 
через впровадження нових видів інформа-
ційно-комунікаційних технологій невідво-
ротно впливає у тому числі і на діяльність 
держави у сфері адміністрування подат-
ків і зборів. Тому у контексті тенденції до 
спрощення податкових процедур важливо 
забезпечити реалізацію прав та обов’язків 
суб’єктів податкових відносин саме через 
застосування новітніх цифрових інстру-
ментів. Вважаємо за доцільне на рівні дер-
жавних концепцій і стратегій нормативно 
визначити принцип урядування на основі 
даних під час здійснення адміністру-
вання податків і зборів, розширити пере-
лік повноважень контролюючих органів 
у сфері збору, обробки та використання 
даних у процесі податкового адміністру-
вання також правами і обов’язками щодо 

здійснення аналізу цих даних з метою 
прийняття управлінських рішень з ура-
хуванням результатів оцінки та валіда-
ції наявної інформації щодо обов’язкових 
платежів та дій платників податків.
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Semchyk O. Tax administration based on data-driven governance principle  
in Ukraine: legal aspect 

The article is devoted to description of the issues of improving the legal and regulatory 
background to implement the data-driven governance principle in tax administration 
process in Ukraine. The legal acts that conceptualize the development of e-government 
in Ukraine in the field of tax relations are analyzed. It is concluded that the provisions of 
existing regulations in this area need to be updated and clarified, given that most of the 
current conceptual documents are temporarily terminating. Legal norms, which determine 
legal status of tax authority and fiscal authorities in general, have to be revised to achieve 
necessary consistency. The proposal to define legally the data-driven governance principle 
is made. It should be accompanied by legal norms of tax legislation, which are to determine 
appropriate mechanisms for the use of digital technologies in the tax administrating process. 
The powers of supervisory authorities in the field of application of digital technologies in the 
process of tax administration are researched. It is proposed to clarify their numenclature 
by extending the competence of such bodies in data analyzing, in particular its processing, 
validation, exchange, dissemination, protection, as well as its evaluation in order to make 
strategically important management decisions. Foreign experience in application of the 
data-driven governance principle is characterized; it demonstrates that the implementation 
of the data-driven governance in tax administration allows to evaluate the effectiveness 
and efficiency of managerial decisions, to predict potential scenarios in tax revenues into 
budgets of all levels, to process and analyze data in real time, and to reduce the number 
of errors by both taxpayers and tax authorities. As Ukraine has made the first steps to 
root the e-governance strategy in tax administration by implementing the principles of 
accessibility and openness of public data, it is necessary to implement the data-driven 
governance principle by making next step to “smart” analysis of these data in order to 
achieve strategically important decisions. 

Key words: tax administration, data governance, e-governance, interoperability of 
information systems, data analysis, e-development.


