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УПРОВАДЖЕННЯ КОНЦЕПЦІЇ ПОДАТКОВИХ ВИТРАТ В УКРАЇНІ: 
ПРОБЛЕМИ ТА ШЛЯХИ ЇХ ВИРІШЕННЯ 

Анотація. Вступ. Підготовка звітів про податкові витрати та їх використання у 
процесі бюджетного управління набули поширення в багатьох країнах світу. З 
2004 р. у Глобальній базі даних щодо податкових витрат представлена й інформа-
ція про податкові витрати в Україні. Проте ступінь упровадження концепції згада-
них витрат у бюджетний процес у різних країнах суттєво відрізняється. 
Проблематика. Недосконалі процедури звітування про податкові витрати та фор-
мальний зв’язок їх із бюджетним процесом, а то й відсутність такого зв’язку взагалі 
є вагомими причинами недостатньої прозорості бюджетів цих витрат та ефектив-
ності їх використання як інструментів державної політики.
Мета – оцінка стану, визначення проблем інтеграції звіту про втрати бюджету від 
використання податкових пільг (податкові витрати) у бюджетний процес в Україні 
та шляхів їх вирішення.
Методи. Використано загальнонаукові методи пізнання: критичного аналізу дис-
кусійних положень концепції податкових витрат; поєднання абстрактно-логічного 
і конкретного, компаративного аналізу.
Результати. Проаналізовано кроки, які мають бути здійснені задля забезпечення 
ефективної імплементації бюджету податкових витрат, а також стан їх упрова-
дження в окремих країнах та в Україні. Розкрито проблеми на шляху впроваджен-
ня концепції податкових витрат в Україні: невизначеність на законодавчому рівні 
поняття “податкові витрати” та органу, відповідального за формування зведеного 
звіту про податкові витрати; неоприлюднення методики їх оцінки; неналежна ко-
ординація роботи Державної податкової служби і Державної митної служби щодо 
збору й передачі інформації про податкові витрати; формальне включення інфор-
мації про ці витрати до бюджетного процесу; відсутність систематичної оцінки їх 
результативності та ефективності. 
Висновки. Встановлено, що в Україні здійснено лише перші кроки на шляху розроб-
лення й виконання бюджету податкових витрат та його інтеграції в бюджетний 
процес країни і розроблено пропозиції заходів, які необхідно здійснити для по-
дальшого просування на цьому шляху, зокрема про зміни до податкового та бю-
джетного законодавства, а також розпорядчих документів органів виконавчої вла-
ди, котрі беруть участь у підготовці звітів про податкові витрати.

Ключові слова: концепція податкових витрат, ефективна імплементація бюджету 
податкових витрат, управління інформацією про податкові витрати, оцінка податко-
вих витрат.
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IMPLEMENTATION OF THE CONCEPT OF TAX EXPENDITURES          
IN UKRAINE: PROBLEMS AND WAYS TO SOLVE THEM

Abstract. Introduction. Th e preparation of reports on tax expenditures and their use in 
the process of budget management has become widespread in many countries of the 
world. Since 2004, the Global Tax Expenditure Database has included information on tax 
expenditures in Ukraine. However, the degree of implementation of the concept of tax 
expenditures in the budget process varies greatly in diff erent countries.
Problem Statement. Imperfect procedures for reporting on tax expenditures and their 
formal connection with the budget process, or even the absence of such a connection at 
all are signifi cant reasons for insuffi  cient transparency of tax expenditures budgets and 
the eff ectiveness of their use as public policy tools.
Purpose. Th e goal is to assess the state, determine the problems of integrating the report 
on budget losses from the use of tax reliefs (tax expenditures) into the budget process in 
Ukraine and ways to solve them.
Methods. General scientifi c methods of cognition were used: critical analysis of the 
controversial provisions of the concept of tax expenditures; a combination of abstract-
logical and concrete, comparative analysis.
Results. Th e steps that should be taken to ensure the eff ective implementation of the tax 
expenditure budget, as well as the state of their implementation in several countries and 
in Ukraine, are analyzed. Th e problems on the way to the implementation of the concept 
of tax expenditures in Ukraine are revealed: uncertainty at the legislative level of the 
concept of “tax expenditures” and the body responsible for the formation of a consolidated 
report on tax expenditures; non-disclosure of their assessment methodology; improper 
coordination of the work of the State Tax Service of Ukraine and the State Customs 
Service of Ukraine on collecting and transmitting information on tax expenditures; 
formal inclusion of information on tax expenditures in the budget process; absence of 
systematic evaluation of the eff ectiveness and effi  ciency of tax expenditures.
Conclusions. It has been established that only the fi rst steps have been taken in Ukraine 
towards the development and implementation of the tax expenditure budget and its 
integration into the country’s budget process, and proposals have been developed for 
measures that must be implemented for further progress on this path, in particular 
changes to tax and budget legislation, as well as the administrative documents of 
executive authorities involved in the preparation of reports on tax expenditures.

Keywords: tax expenditures concept, eff ective implementation of the tax expenditures 
budget, tax expenditures information management, tax expenditures assessment.
JEL classifi cation: G18, H21, H25, H30.

Вступ. Підготовка звітів про податкові витрати та їх використання у 
процесі бюджетного управління набули поширення в багатьох країнах світу. 
Якщо на початку 1970 р. лише Німеччина та США звітували про них у пар-
ламенті, то в 1996 р. відповідні звіти готували майже всі країни – члени 
Організації економічного співробітництва та розвитку (ОЕСР) [1]. Поши-
ренню концепції податкових витрат у світі сприяє те, що звітність про них 
підвищує прозорість фіскального управління та необхідна для оцінки його 
ефективності, забезпечення інформації для політичних та громадських 
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дискусій, а отже, у кінцевому підсумку, для стимулювання реформ у частині 
податкових витрат [2]. Проте ступінь упровадження концепції податкових 
витрат у бюджетний процес у різних країнах суттєво відрізняється. Не в 
усіх із них звітність про податкові витрати включається до бюджетної доку-
ментації, є доступною для широкої громадськості й використовується для 
оцінки ефективності податкових витрат, а також варіантів фіскальної полі-
тики для прийняття обґрунтованих рішень щодо державного втручання в 
економіку.

В Україні, незважаючи на те, що терміни “податкові витрати” і “концеп-
ція податкових витрат” не вживаються, ведеться облік податкових пільг, 
котрі є втратами доходів бюджету, та визначаються суми таких втрат. Крім 
того, ведеться облік інших податкових пільг, аналіз яких дав змогу встано-
вити, що вони включають елементи базової (еталонної) податкової системи 
та податкові пільги, які не спричиняють бюджетних втрат [3]. З 2004 р. ін-
формація про податкові витрати в Україні представлена у Глобальній базі 
даних щодо податкових витрат. 

Чи свідчить це про упровадження в Україні концепції податкових ви-
трат? Певною мірою, так. Проте, щоб оцінити стан її упровадження та ви-
значити проблеми, які мають бути вирішені на цьому шляху, необхідно про-
аналізувати, що західна фінансова наука розуміє під ефективною імплемен-
тацією бюджету податкових витрат та які кроки потрібно здійснити для її 
реалізації.

Аналіз досліджень і постановка проблеми. Дослідження концепції по-
даткових витрат ведеться за двома основними напрямами. Перший пред-
ставлений публікаціями, присвяченими визначенню еталонної (нормативної/
базової) податкової системи та податкових витрат і проблемам їх ідентифіка-
ції. Вони з’явилися одразу з виникненням концепції й мали великою мірою 
критичну спрямованість, зумовлену складністю й дискусійним характером 
ідентифікації податкових витрат. Другий напрям репрезентований джерела-
ми, де аналізуються різні аспекти адміністрування податкових витрат. В од-
них із них розглядаються підходи до оцінки їхньої вартості та підготовки 
звітів про податкові витрати (форма, періодичність звітування, класифікація 
податкових витрат у звітах) [4–8]. В інших – шляхи використання бюджету 
податкових витрат у фіскальному управлінні [1; 9; 10]. Важливим аспектом 
зарубіжних досліджень є обґрунтування необхідності й методології оціню-
вання результативності та ефективності податкових витрат [7; 8; 11–13].

У багатьох роботах висловлюються критичні оцінки стану упроваджен-
ня концепції податкових витрат у бюджетний процес у більшості країн. 
Зокрема, А. Редонда та К. фон Хальденванг, аналізуючи Глобальну базу да-
них щодо податкових витрат, наводять таку інформацію:

 – не кожен уряд формує звіти про податкові витрати на регулярній основі; 
 – якість та обсяги цих звітів суттєво різняться. Окремі країни, такі як 
Австралія та Марокко, публікують комплексні документи, що містять 
не лише оцінки втрачених доходів у розрізі певних податкових витрат, а 
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й інформацію про базу оподаткування, типи податкових витрат, цілі по-
літики та бенефіціарів. У таких країнах, як Німеччина, Канада, Франція, 
Україна та Італія, інформація щодо деяких положень включає навіть кіль-
кість платників податків, котрі отримують вигоду від певних податкових 
витрат. Однак у багатьох інших випадках уряди повідомляють лише про 
обмежену кількість агрегованих оцінок. Із 46 країн Великої двадцятки 
(G20) та ОЕСР 11 не надають відомостей про податкові витрати в розрізі 
їх категорій, пропонуючи лише загальні оцінки [2]. 

Зазначене є наслідком відсутності узгодженого на міжнародному рівні 
формату звітів про податкові витрати. Як зауважує В. Братич, це основна 
причина того, що способи класифікації, час і методологія звітності про по-
даткові витрати у різних країнах настільки різноманітні [14].

Недосконалі процедури звітування про податкові витрати та формаль-
ний зв’язок їх із бюджетним процесом, а то й відсутність такого зв’язку вза-
галі є вагомими причинами недостатньої прозорості бюджетів податкових 
витрат. Навіть якщо більшість розвинутих країн запровадили відповідну 
звітність, розрив між рівнем контролю та прозорістю податкових витрат 
порівняно з прямими видатками бюджету залишається великим [7]. Ще ка-
тегоричніший висновок роблять Л. Бурман та М. Фауп, стверджуючи, що 
використання податкових витрат характеризується “вражаючою відсутніс-
тю прозорості та підзвітності”. Водночас автори бачать і шлях вирішення 
цієї проблеми. Ним є інтеграція податкових витрат у бюджетний процес та 
запровадження ефективного контролю використанням цих та всіх інших 
витрат [15].

Отже, від рівня упровадження концепції податкових витрат у бюджет-
ний процес істотною мірою залежать ефективність та результативність їх 
застосування як інструментів державної політики. Це свідчить про важли-
вість питання ефективної інтеграції бюджету податкових витрат та визна-
чає мету цієї статті: оцінка стану, окреслення проблем інтеграції звіту про 
втрати бюджету від використання податкових пільг (податкові витрати) у 
бюджетний процес в Україні та шляхів їх вирішення.

Методи дослідження. Дослідження проведено з використанням за-
гальнонаукових методів пізнання: критичного аналізу дискусійних поло-
жень концепції податкових витрат; поєднання абстрактно-логічного й кон-
кретного – у процесі аналізу теоретичних уявлень щодо кроків, які мають 
бути здійснені на шляху ефективної імплементації концепції податкових 
витрат у бюджетний процес, і практики їх реалізації в окремих країнах та в 
Україні; компаративного аналізу – у процесі порівняння стану імплемента-
ції бюджету податкових витрат у різних країнах.

Результати дослідження. Ефективна імплементація бюджету податко-
вих витрат (бюджетом податкових витрат називають звіт про податкові ви-
трати [16]) є складним завданням, що охоплює такі кроки: (i) створення 
адекватної правової та інституційної бази, (ii) застосування узгодженої та 
прозорої методології, (iii) забезпечення належного управління інформацією, 
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(iv) інтеграція цього процесу в регулярний бюджетний процес країни, (v) 
систематична оцінка витрат і вигід та (vi) контроль і нагляд з боку податко-
вої адміністрації [10, с. 16].

Розглянемо ці кроки.
Першим кроком є створення адекватної правової та інституційної 

бази. Щодо правової бази, то важливими моментами на шляху її створення 
є: 1) зміна підходів до надання податкових пільг, зокрема визначення цілей і 
очікуваних наслідків їх надання, у т. ч. бюджетних, тобто можливих втрат 
доходу та пропозицій щодо їх компенсації; 2) запровадження на законодав-
чому рівні необхідності звітування про податкові витрати, оцінювання їх-
ньої вартості, органу влади, відповідального за розрахунки величини подат-
кових витрат, а також частоти розрахунків та необхідності їх оприлюднення.

Ідентифікація податкових витрат, визначення їхньої величини, їх імпле-
ментація в бюджетний процес, а також моніторинг і контроль є “складною 
адміністративною діяльністю” [10], у якій, залежно від покладених функцій, 
беруть участь інститути, що розробляють податкову політику, здійснюють 
податкове адміністрування, є відповідальними за бюджет. Завдання кожно-
го інституту в контексті виконання бюджету податкових витрат мають бути 
чітко визначені та здійснюватися в тісній координації з усіма залученими 
інститутами.

ОЕСР рекомендує покласти відповідальність за оцінку податкових витрат 
на міністерство фінансів [1], яке має також виконувати методологічну (розро-
блення підходів до ідентифікації базової (еталонної) податкової системи і по-
даткових витрат, методології розрахунку їхньої вартості) та координаційну 
(координація діяльності всіх інститутів, що беруть участь в імплементації 
бюджету податкових витрат) функції. Міністерство фінансів, крім того, по-
винне визначити інститути, котрі будуть виконувати функції збору інформа-
ції, розрахунку вартості податкових витрат, підготовки звітів про ці витрати.

Найбільше підстав існує для покладання цих функцій на податкову ад-
міністрацію, яка має прямий доступ до бази податкових декларацій, що є 
основним джерелом інформації для обчислення вартості податкових ви-
трат. Проте в деяких країнах їх виконують інші інституції. Наприклад, у 
Фінляндії розрахунок податкових витрат щорічно проводить Урядовий ін-
ститут економічних досліджень, тоді як у Норвегії фактичний їх розрахунок 
при прямому оподаткуванні зазвичай виконує Статистичне управління, але 
певні податкові витрати розраховуються Міністерством фінансів [8].

К. Хіді та М. Мансур вказують п’ять мінімальних вимог щодо дизайну 
інституційного середовища виконання бюджету податкових витрат [6].

По-перше, окремі міністерства не повинні мати можливості маніпулю-
вати визначеннями податкових витрат та/або даними і методологією, вико-
ристовуваними для їх оцінки. Щоб цього не сталося, підготовка звітів про 
податкові витрати повинна бути виключно відповідальністю міністерства 
фінансів, яке найбільшою мірою зацікавлене в забезпеченні точної звітно-
сті. Альтернативами можуть стати незалежні установи, наприклад, неза-
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лежні фіскальні ради. Проте ефективно виконувати функцію підготовки 
звітів про податкові витрати вони зможуть лише в разі забезпечення безпе-
ребійного доступу до інформації.

По-друге, агентства зі збору доходів повинні бути ефективними поста-
чальниками даних та мати необхідні повноваження вимагати додаткову ін-
формацію у платників податків, котрі отримують вигоду від податкових 
витрат, щодо їхньої діяльності. У певних ситуаціях податкові органи мо-
жуть брати участь у підготовці оцінок таких витрат.

По-третє, інші міністерства також можуть бути залучені до збору ін-
формації через наявність у них даних про податкові витрати та про тих, хто 
претендує на їх використання в окремих галузях або сферах, які вони кон-
тролюють. У багатьох країнах міністерства, котрі займаються стимулюван-
ням інвестицій, зацікавлені в наданні щедрих податкових пільг для їх за-
охочення й, відтак, можуть лобіювати надмірні пільги, що створює ризик 
заниження ними вартості податкових витрат. Через потенційний конфлікт 
інтересів міністерство фінансів повинне проводити вибіркові перевірки у 
сферах, де міністерства, скоріше за все, занижують дозволені ними подат-
кові витрати.

По-четверте, ймовірним джерелом даних є національне статистичне 
управління, особливо якщо воно здійснює обстеження фірм та домогоспо-
дарств, які можуть допомогти визначити право на податкову пільгу. Однак, 
на відміну від міністерств, статистичне управління, певно, не буде мотиво-
ване фальсифікувати дані, за умови, що воно вільне від політичного втру-
чання.

По-п’яте, міністерство фінансів повинне мати певний контроль за зако-
нодавством, яке передбачає запровадження (або скасування) податкових 
витрат. Наприклад, на законодавчому рівні воно може бути визначене єди-
ним міністерством, що ініціює перед законодавчим органом введення по-
даткових пільг. За таких умов усі інші міністерства повинні подавати свої 
пропозиції міністерству фінансів, котре аналізує їх на основі оцінки витрат 
і вигід та направляє до законодавчого органу. Іншою, хоча й менш пріори-
тетною, могла би бути вимога, щоб міністерство фінансів надавало оцінку 
витрат та вигід для будь-яких податкових витрат, запропонованих законо-
давчому органу, у разі, якщо останній не розглядав би податкові витрати без 
такої оцінки.

В Україні на законодавчому рівні закріплено обов’язок суб’єктів – плат-
ників податків вести облік сум податку та збору, не сплачених суб’єктом 
господарювання до бюджету у зв’язку з отриманням податкових пільг 
(п. 30.6 ст. 30 Податкового кодексу України, далі – ПКУ), тоді як контролю-
ючі органи зобов’язані складати зведену інформацію про суми податкових 
пільг юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців і визначати втрати 
доходів бюджету внаслідок надання податкових пільг (п. 30.7 ст. 30 ПКУ). 
Проте визначення втрат доходів бюджету є попереднім (підготовчим) ета-
пом, наступним за яким має бути формування певним контролюючим ор-
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ганом зведеного звіту про такі втрати (податкові витрати). У чинному 
Порядку обліку сум податків та зборів, не сплачених суб’єктом господарю-
вання до бюджету у зв’язку з отриманням податкових пільг (далі – Порядок) 
[17], ідеться про те, що контролюючі органи забезпечують облік сум подат-
ків та зборів, не сплачених суб’єктом господарювання до бюджету у зв’язку 
з отриманням податкових пільг (п. 6). Однак не сплачені певним суб’єктом 
господарювання суми податків та зборів і втрати бюджету від використан-
ня податкових пільг – не одне й те саме (не всі податкові пільги є податко-
вими витратами). Отже, обов’язок формувати звіт про податкові пільги, що 
є втратами доходів бюджету (на основі визначених втрат контролюючими 
органами), на законодавчому рівні не передбачений, як і те, кому цей звіт 
має подаватися. За фактом відповідний звіт, як і звіт про інші податкові 
пільги, готує Державна податкова служба (ДПС) України, а перелік пільг, 
що входять до цих звітів, визначається у довідниках податкових пільг, які 
станом на 1 липня кожного року затверджуються заступником Голови 
ДПС України.

Крім зазначеного, проблемними моментами інституційного середовища 
звітності про податкові пільги, що є втратами доходів бюджету, в Україні є:

 – відсутність єдиного органу, відповідального за формування звіту. Згідно 
з Порядком готують зведену інформацію про суми податкових пільг 
суб’єктів господарювання та визначають обсяг втрат доходів бюджету 
внаслідок надання таких пільг ДПС та Державна митна служба (ДМС) 
України (п. 5) [17];
 – невизначеність щодо того, як мають обчислюватися втрати доходів 
бюджету внаслідок надання (використання) податкових пільг. До листо-
пада 2019 р. в Україні діяв Порядок визначення сум податків та зборів, 
не сплачених суб’єктом господарювання до бюджету у зв’язку з отри-
манням податкових пільг за операціями, які здійснюються на митній 
території України [18]. У Порядку передбачався алгоритм розрахунку не 
внесених до державного бюджету сум податку на додану вартість (ПДВ) 
за операціями з постачання товарів (послуг), що звільнені від оподатку-
вання, оподатковуються за нульовою ставкою, а також за спеціальними 
режимами оподаткування у сфері сільського та лісового господарства і 
рибальства. Алгоритм розрахунку не внесених до державного бюджету 
сум ПДВ за операціями, що оподатковуються за зниженою ставкою по-
датку, яку було вперше запроваджено лише в 2014 р., не визначався, як 
і алгоритм розрахунку не внесених до державного бюджету сум інших 
податків, щодо яких надаються податкові пільги.

У 2019 р. Міністерством фінансів України було видано наказ “Про вне-
сення змін до форм та Порядку заповнення і подання податкової звітності з 
податку на додану вартість та визнання таким, що втратив чинність, наказу 
Державної податкової адміністрації України від 29 березня 2011 року № 167” 
№ 488 [19]. Проте, визнавши таким, що втратив чинність, наказ № 167, наказ 
№ 488 не затвердив нового порядку визначення сум податків та зборів, не 
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сплачених суб’єктом господарювання до бюджету у зв’язку з отриманням 
податкових пільг, отже, це питання не врегульоване нормативно-правовими 
актами. 

Узгоджена та прозора методологія. Формування бюджету податкових 
витрат передбачає їх ідентифікацію та обрахування суми (вартості) із застосу-
ванням вибраної методології оцінки. У свою чергу, ідентифікація податкових 
витрат здійснюється на основі визначення еталонної (нормативної/базової) 
структури податкової системи, відхиленням від якої вони є, та може відбува-
тися з використанням трьох підходів: концептуального, законодавчого та 
еквівалентних витрат [9]. Причому від того, наскільки якісною та прозорою є 
методологія ідентифікації еталонної податкової системи та податкових витрат, 
залежать достовірність та практичне значення звітів про податкові витрати. 

На етапі ідентифікації та каталогізації (складання переліку) податкових 
витрат також необхідно визначити, за якими податками будуть вимірюва-
тись податкові витрати, та прийняти рішення щодо того, яку інформацію 
слід включати до бюджету податкових витрат. При цьому, як наголошує 
Д. Краан, для всіх функцій бюджету важливо, щоб усі податкові витрати 
були оцінені на додаток до податкових надходжень і внесені до видаткової 
документації, яка подається на розгляд бюджетним органам [1].

Ідентифікація та каталогізація податкових витрат є підґрунтям для 
оцінки їхньої вартості, що може здійснюватися з використанням трьох ме-
тодів: втрачених доходів (foregone revenue method) – вимірює втрати доходів 
бюджету, які виникають після запровадження податкових витрат, без ура-
хування змін у поведінці платників податків; зароблених доходів (earned 
revenue method), або прогнозного (попереднього) вимірювання (ex ante mea-
surement) – оцінює додатковий дохід, який можна отримати внаслідок ска-
сування податкових витрат з урахуванням змін у поведінці платників по-
датків, включаючи ухилення від сплати податків та еластичність попиту і 
пропозиції товарів та послуг / доходів, пов’язаних із податковим забезпечен-
ням, а також впливу на доходи, отримані на інших ринках, котрі можуть 
зазнати впливу через усунення податкових витрат; еквівалентних прямих 
витрат (equivalent direct expenditure method) – оцінює податкові витрати як 
суму, еквівалентну доходу, який платники податків отримали би від субси-
дії або трансферту в умовах, коли податкові витрати замінюються прямими 
витратами. Найпоширенішим є перший метод оцінки податкових витрат, 
котрий вважається найпростішим. Його рекомендується використовувати 
країнам, що розвиваються. Більшість країн, які публікують інформацію про 
податкові витрати, застосовують саме цей метод. Щодо альтернативних ме-
тодів, то зазвичай вони використовуються в рамках комплексного аналізу 
витрат та вигід, пов’язаних із застосуванням податкових витрат, що потре-
бує додаткової інформації та складнішого аналізу. За відсутності таких 
складних методів та моделей аналіз податкових витрат, котрий базується на 
методі втрачених доходів, забезпечує дуже цінну інформацію в загальній 
оцінці доцільності застосування певних податкових положень [6].
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Не в усіх країнах, де формується бюджет податкових витрат, чітко іден-
тифіковані й оприлюднені елементи нормативної/базової податкової систе-
ми. Щодо цього Чжичен Лі Свіфт поділив країни на три групи. До першої 
віднесено країни, які визначили еталонні (нормативні/базові) податкові 
структури та податкові витрати, а також склали оцінки і прогнози для всіх 
податкових витрат (їх прогнозування відповідає середньостроковим бю-
джетним рамкам, оскільки дає змогу краще узгоджувати витрати та забез-
печувати коригування доходів у середньостроковій перспективі). Країни 
цієї групи переважно є членами ОЕСР із високим доходом (у т. ч. Австралія, 
Австрія, Бельгія, Канада, Данія, Фінляндія, Франція, Німеччина, Греція, 
Ірландія, Італія, Республіка Корея, Нідерланди, Норвегія, Швеція, 
Швейцарія, Великобританія, Сполучені Штати). Країни, котрі входять до 
другої групи, визнають, що податкові витрати призводять до втрати доходу. 
Однак оскільки більшість із них не визначили нормативну чи базову подат-
кову структуру, їм важко скласти повний перелік податкових витрат, як і 
оцінити їх загальний обсяг. Відтак, вони готують часткові оцінки податко-
вих витрат, котрі вважаються істотними з фінансової або політичної точки 
зору, з прогнозами чи без них. Країни цієї групи переважно є країнами з 
перехідною економікою або країнами, що розвиваються. Країни третьої 
групи не оцінюють і не прогнозують податкові витрати. До неї входять краї-
ни з перехідною економікою або ті, що розвиваються [20]. 

В Україні не визначено еталонної (базової) податкової системи й відпо-
відної структури кожного податку, щодо якого встановлюються податкові 
пільги, які є втратою доходів бюджету (податкові витрати). Це позбавляє 
визначення податкових витрат теоретичного фундаменту і є причиною ок-
ремих помилок у їх ідентифікації. Крім того, в Україні не оприлюднено ме-
тодології розрахунку втрат доходів бюджету внаслідок використання подат-
кових пільг, що робить звіти про такі пільги, які є втратами доходів бюдже-
ту, непрозорими.

Забезпечення належного управління інформацією. Достовірність 
оцінок податкових витрат значною мірою залежить від наявності повної, 
якісної (достовірної) та своєчасної інформації, управління якою включає 
три етапи – збір, обробка та аналіз даних. 

Основними джерелами інформації для оцінки податкових витрат є дані 
податкових декларацій. Проте останні не завжди містять усю необхідну ін-
формацію для розрахунків. У таких випадках слід шукати альтернативні 
джерела інформації – національні рахунки, бюджетні дослідження тощо та 
використовувати агреговані імітаційні моделі та моделі мікросимуляції для 
їх обробки й аналізу 1. 

Проблемою управління інформацією є забезпечення її доступності та 
координація діяльності різних інституцій або підрозділів однієї інституції, 
що володіють інформацією, необхідною для оцінок податкових витрат, а та-

1  Детальніше про сучасні методи збору й обробки інформації про податкові витрати 
див. [6; 10; 21].
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кож між цими інституціями / інформаційними підрозділами та інститу-
цією/підрозділом, котрий здійснює відповідні розрахунки. Крім того, важ-
лива якісна обробка отриманих даних, у процесі якої мають відбуватися 
перевірка достовірності та узгодженості інформації, отриманої з різних 
джерел, виправлення помилок. Можуть існувати юридичні перешкоди для 
обміну даними між податковою та митною адміністраціями (а можливо, ін-
шими державними органами) та міністерством фінансів. Однак брак даних 
про платників податків не слід сприймати як підставу для того, щоб не 
складати жодних оцінок податкових витрат [6].

Зокрема, для розрахунку податкових витрат із ПДВ необхідна інформа-
ція не лише про операції постачання товарів та послуг на митній території 
України (така інформація акумулюється податковими органами), а й при 
ввезенні товарів на митну територію (така інформація акумулюється мит-
ними органами). Розрахунок загальної суми податкових витрат із ПДВ пе-
редбачає передусім визначення інституції, що здійснює загальні розрахунки 
й підготовку звітів про податкові витрати, і своєчасну передачу їй іншою 
інституцією відповідної інформації, якою вона володіє. 

Наслідком неналежної координації роботи ДПС і ДМС щодо збору й пе-
редачі інформації в Україні стала відсутність у звітах ДПС про податкові 
пільги даних про податкові пільги (витрати) з ПДВ за звільненими від опо-
даткування операціями з ввезення на митну територію України товарів, що 
призводить до неповноти звітів та заниження як загальної суми отриманих 
податкових пільг, так і втрат доходів бюджету.

Не можна визнати належною і якість інформації про суми отриманих 
пільг та втрати бюджету від їх надання. Зокрема, як ми вже писали [22], пе-
ревірки, проведені Рахунковою палатою, встановили факти: недостовірних 
даних митної статистики щодо умовно нарахованих сум ПДВ при ввезенні 
товарів через митний кордон України внаслідок відсутності належного 
контролю з боку митниць за правомірністю отримання платниками подат-
кових пільг; невідповідності сум податкових пільг, зазначених у податкових 
деклараціях та у звітах про суми податкових пільг; неправомірного викори-
стання податкових пільг. Все викладене дало змогу аудиторам зробити ви-
сновок, що контролюючі органи не володіють повною та достовірною ін-
формацією про кількість платників податків, які отримали податкові піль-
ги, суми отриманих пільг і суми недонадходжень до державного бюджету 
внаслідок застосування пільгового оподаткування [23].

Інтеграція податкових витрат у регулярний бюджетний про-
цес країни. Зважаючи на те, що це найслабша ланка виконання бюджету 
податкових витрат, розглянемо її докладніше, передусім відповівши на 
питання, чому податкові витрати потрібно інтегрувати у бюджетний 
процес.

1. Однією з причин розроблення й упровадження бюджету податкових 
витрат є необхідність забезпечення за податковими пільгами (витратами) 
такого самого контролю, як і за бюджетними видатками, адже держава несе 
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відповідальність перед суспільством за свій фінансовий вибір і використан-
ня всіх державних коштів – як тих, що збираються, так і тих, що витрача-
ються.

2. Одним із ключових недоліків бюджетного процесу, на якому акценту-
ють увагу критики концепції податкових витрат, є розділене ставлення до 
податкових витрат і програм прямих видатків бюджету. Як наслідок, 
оскільки податкові витрати не інтегровані в бюджетний процес, вони часто 
або збігаються, або є зайвими, або суперечать прямим видаткам та цілям 
[24]. Тобто йдеться про те, що одні й ті самі види діяльності чи групи плат-
ників податків отримують державну підтримку з використанням і податко-
вих, і бюджетних важелів, причому її загальний обсяг не визначається й не 
враховується у процесі прийняття рішень, або навпаки, тому чи іншому 
виду діяльності можуть надаватися податкові пільги, обсяг яких є недо-
статнім для розв’язання поставлених завдань, тоді як бюджетна підтримка 
надається іншому виду діяльності, і теж у недостатніх для досягнення по-
ставлених цілей обсягах, що часом призводить до неефективного витра-
чання державних ресурсів – їх надмірної концентрації на одному напрямі 
або розпорошення між різними напрямами.

3. Якщо податкові витрати ідентифіковані й оцінені, проте не використо-
вуються у процесі прийняття державних рішень, їх оцінки є марними.

Що ж передбачає інтеграція податкових витрат у бюджетний процес? 
Стосовно цього існують різні думки. Одні автори пов’язують інтеграцію з 
включенням оцінки податкових витрат до бюджетної документації, яка що-
річно надсилається до парламенту. Причому не в усіх країнах звіт про по-
даткові витрати є частиною такої документації (проєкту бюджету чи звіту 
про бюджет). У низці країн звіт про податкові витрати є додатком до бюдже-
ту або окремим документом 1, що свідчить про різний ступінь інтеграції по-
даткових витрат у бюджетний процес, а то й про її відсутність взагалі.

Більше того, на думку Л. Віллела та ін., бюджетна інтеграція передбачає, 
що податкові витрати повинні бути представлені “пліч-о-пліч” з прямими 
регулярними видатками, при цьому за однакову кількість років, і класифі-
куватися відповідно до функцій бюджету, що може полегшити заміну подат-
кових витрат програмою прямих видатків або навпаки [10]. 

У Звіті ОЕСР (2010) визнається бажаним прагнути до мети паралельного 
звітування про податкові витрати та подібні програми витрат – навіть якщо 
наразі немає прикладів такої практики в країнах – членах ОЕСР [25].

Дж. Крейг та В. Алан пов’язують повну інтеграцію податкових витрат у бю-
джет із належним аналізом макро- та мікровпливу політики податкових ви-
трат, зауважуючи, що на макроекономічному рівні цей аналіз значною мірою 
проводиться в більшості країн, зокрема в індустріальному світі, однак мікро-
аналіз заходів оподаткування часто залишає бажати кращого. Навіть такі 
краї ни, як Сполучені Штати, котрі започаткували бюджетування, орієнтоване 

1  Інформацію щодо місця податкових витрат у бюджетному процесі в низці країн наве-
дено у статті [10].
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на результат, що передбачає встановлення конкретних цілей та подальший 
моніторинг результатів виконання програм витрат, уникали застосування 
подібного підходу до аналізу податкових витрат. Незважаючи на цей досвід, 
автори вбачають можливість на майбутнє акцентувати увагу на вимірюванні 
ефективності принаймні основних неструктурних податкових витрат [9].

Чжичен Лі Свіфт, розглядаючи питання інтеграції податкових витрат у 
річні бюджетні асигнування, зауважує, що ці витрати необхідно аналізувати 
разом із умовно визначеними нормативними податковими надходженнями, 
отриманими податковими надходженнями, прямими витратами та фіскаль-
ним дефіцитом, щоб сформувати загальну стелю витрат у прийнятних ме-
жах [20].

Податкові витрати також повинні інтегруватися з прямими видатками 
бюджету з метою уникнення збігів або дублювання, спрямування держав-
них ресурсів на реалізацію пріоритетів фіскальної політики, забезпечення 
контролю сукупних витрат та дефіциту. Це означає, що вказані витрати слід 
перевіряти з використанням таких самих методів, які застосовуються до 
контролю прямих бюджетних видатків. Вони включають: 1) встановлення 
верхньої та нижньої межі для забезпечення контролю над податковими ви-
тратами; 2) встановлення графіка періодичного повторного затвердження/
розподілу податкових витрат для забезпечення фінансової дисципліни; 
3) перепланування або скасування податкових витрат, які вважаються не-
ефективними або застарілими; 4) пошук конкретних цілей економії подат-
кових витрат для скорочення фіскального дефіциту.

З метою інтеграції податкові витрати можна згрупувати за функціональ-
ною класифікацією, а кожну їх групу порівняти з відповідними прямими 
бюджетними витратами. Це дає уряду можливість встановлювати загаль-
ний розподіл ресурсів за кожною з функціональних сфер. Крім того, порів-
няння прямих витрат із податковими витратами в тій самій функціональній 
сфері допомагає визначити, чи є вартість податкових витрат високою порів-
няно з прямими витратами. У такій ситуації уряд міг би розглянути можли-
вість спрямування економії від податкових витрат на стратегічний пріори-
тетний розподіл ресурсів [20].

У Звіті ОЕСР (2004) серед керівних принципів найкращої практики щодо 
податкових витрат визначено такі напрями їх інтеграції в бюджетний про-
цес [7]:

1. Усі податкові витрати мають бути оцінені та внесені до видаткової до-
кументації, яка подається до бюджетних органів для всіх значущих подат-
ків. При цьому регулярні видатки та податкові витрати повинні бути пока-
зані в цьому документі поруч за однакову кількість років.

2. Податкові витрати мають бути включені до загального ліміту видатків 
або для них слід встановити спеціальний ліміт. Коли ці витрати перевищу-
ють затверджений ліміт у результаті змін у політиці, то вони повинні бути 
компенсовані або через скорочення інших податкових витрат, або через 
зменшення ліміту прямих витрат. 
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3. Співробітники галузевих міністерств і бюджетного бюро повинні пе-
реглядати всі податкові витрати так само, як регулярні видатки в річному 
бюджетному процесі. Спеціальні процедури оцінки, включно з переглядом 
програми, мають однаково застосовуватися до обох.

4. Податкові витрати мають бути закріплені за окремими міністерства-
ми [1].

У публікації “Підвищення підзвітності державного бюджету через звіт-
ність про податкові витрати” розглядаються шість стратегій, що можуть 
бути реалізовані для покращання інтеграції податкових витрат у бюджет-
ний процес і управління податковими витратами в цілому [16, с. 33–36]:

 – встановити часові обмеження для використання більшості податкових 
пільг (витрат), що змусить законодавчий орган вибирати між дозволом 
на закінчення терміну дії податкових витрат і продовженням (можливо, 
з певними змінами) через звичайний законодавчий процес. Перевагою 
цієї стратегії є можливість скасування податкових витрат, що втратили 
актуальність, та перевірки їхньої ефективності як умови продовження 
їх використання;
 – запровадити перевірку ефективності та результативності податкових 
витрат;
 – встановити обмеження загальної вартості податкових витрат: одним зі 
способів кращого управління податковими витратами є імітація процесу 
асигнувань шляхом введення обмежень на вартість окремих податкових 
витрат або груп податкових витрат;
 – скасувати вимогу ухвалення рішень про підвищення податків в окре-
мих штатах абсолютною більшістю голосів обох палат законодавчого 
органу, що ускладнює процес зменшення або скасування певних видів 
податкових витрат;
 – вимагати, щоб одержувачі податкових субсидій на економічний розвиток 
відповідали критеріям ефективності (наприклад, податкові пільги на 
створення робочих місць можуть передбачати мінімальну їх кількість, 
вимоги щодо рівня заробітної плати для них, а також максимальну ви-
году на створене робоче місце);
 – удосконалити законодавчий процес для кращого управління подат-
ковими витратами, зокрема, від законодавців слід вимагати чіткого 
визначення мети цих витрат, що в майбутньому дасть змогу оцінити, 
чи вони її досягають.

Різні підходи до інтеграції бюджету податкових витрат із бюджетним 
процесом, на нашу думку, є проявом різного ступеня і, відповідно, різних 
етапів такої інтеграції. Зокрема, подання звіту про податкові витрати як до-
датка до проєкту бюджету характеризує лише перший етап і найнижчий 
рівень упровадження концепції податкових витрат у бюджетний процес, що 
свідчить, швидше, про формальну, а не реальну інтеграцію. Остання перед-
бачає обговорення вартості податкових витрат під час розроблення й ухва-
лення проєкту державного бюджету, зокрема, при прийнятті рішень про 
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внесення змін до податкового законодавства (запровадження / продовжен-
ня використання / скасування податкових пільг), а також про обсяги дер-
жавної допомоги на певні цілі. Прийняття вказаних рішень вимагає аналізу 
податкових витрат у взаємозв’язку з аналізом бюджетних видатків, визна-
чення результативності та ефективності використання цих витрат, а також 
порівняльної ефективності податкових і бюджетних витрат. 

Далеко не всі підходи до упровадження концепції податкових витрат у 
бюджетний процес реалізовано на практиці. До того ж масштаби її інтегра-
ції є різними в різних країнах, що можна проілюструвати прикладами. 

Зокрема, у Німеччині замість звіту про податкові витрати готують звіт 
про субсидії, котрий охоплює як податкові витрати, так і прямі (бюджетні) 
субсидії, що забезпечує їх узгоджений аналіз.

У Фінляндії податкові витрати систематично не обговорюються як ча-
стина бюджетного процесу. Немає вичерпної звітності про державну допо-
могу на конкретні цілі, куди би включались як податкові, так і прямі бю-
джетні витрати. Проте звіти про податкові витрати було використано у про-
цесі планування податкової реформи. Це підвищило прозорість державних 
фінансів, створивши передумови для кращого опису державних субсидій, 
які отримують різні сектори, та полегшивши порівняння альтернативних 
форм субсидій [8].

У Швеції податкові витрати включаються до Повідомлення уряду ра-
зом із весняним законопроєктом про фіскальну політику, а восени вони 
повторно звітуються як додаток до законопроєкту про бюджет. Окрім 
фактичних цифр, Швеція публікує методологію розрахунків. Якщо вво-
дяться нові податкові витрати, вони обов’язково відображаються у відпо-
відному звіті [8].

У Сполучених Штатах Америки звіт про податкові витрати складається 
як частина державного бюджету. Раз на рік федеральний уряд у рамках бю-
джетного процесу публікує в Конгресі звіт про податкові витрати. 
Наприклад, відділ енергетики звітує про податкові витрати, що впливають 
на електроенергетику, дає інформацію про основних бенефіціарів (виробни-
ків природного газу та етанолу) і оцінки загальних витрат за цими напряма-
ми. Окремі штати, у т. ч. Каліфорнія, Массачусетс і Нью-Йорк, вимагають, 
щоб податкові витрати та звіти про загальні суми цих витрат було включено 
до фінансового законопроєкту таким чином, аби всі податкові витрати кла-
сифікувалися відповідно до виду податку, до якого ці витрати відносять [14].

У Нідерландах, починаючи з 1999 бюджетного року, Бюджетний мемо-
рандум містить окремий додаток про податкові витрати, відомий як Річний 
звіт про податкові витрати (ATER). Цей звіт не пов’язаний безпосередньо з 
бюджетом, але надає довідкову інформацію для парламенту. Крім кількісної 
бюджетної інформації, в ATER наведено також відомості якісного характе-
ру. Щороку для подальшого вивчення обирається особлива тема поточного 
обговорення податкових витрат. У першому ATER у Бюджетному меморан-
думі 1999 р. велика увага приділялася визначенню податкових витрат. У 
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Бюджетному меморандумі 2000 р. ATER досліджує можливість встановлен-
ня бюджетних обмежень для податкових витрат. Основна ідея цієї дискусії 
полягала в тому, щоб привести бюджетний режим податкових витрат у від-
повідність до прямих витрат, граничні межі для яких встановлено в 1994 бю-
джетному році [7].

Кілька країн спробували включити податкові витрати до державних бю-
джетів. Вони є предметом фіскального аналізу, який розглядає можливий 
вплив окремих програм податкових витрат на майбутні надходження. У 
процесі прийняття рішень країни, котрі найбільше просунулися в ставленні 
до податкових витрат, також порушують питання їх ефективності та спра-
ведливості [26].

Одним із корисних прикладів успішного адміністрування податкових 
витрат є канадський досвід інтеграції програм податкових витрат у процес 
перегляду бюджету, що передбачає їх включення до загальних пакетів ви-
датків для кожної функції уряду (наприклад, пакети економічного розвитку 
та соціального розвитку). На етапі планування програми федеральних по-
датків і прямих видатків поділяються на цілі пакетів. Міністр, відповідаль-
ний за програми в рамках цих пакетів, також відповідає за реалізацію цієї 
цілі. Кожен міністр повинен скоротити певні програми, якщо хоче розши-
рити інші або здійснити нові ініціативи. Хоча міністри, відповідальні за 
урядові функції, все ще можуть пропонувати нові або розширені програми 
податкових витрат, фіскальні витрати списуються на загальний ліміт ви-
трат, що фактично забезпечує рівні умови для програм прямих і податкових 
витрат [26].

В Україні згідно з п. 3 ст. 38 Бюджетного кодексу перелік пільг із податків 
і зборів із розрахунком втрат доходів бюджету від їх надання додається (се-
ред інших матеріалів) до проєкту закону про державний бюджет. Отже, 
формально інформація про податкові витрати включена в бюджетний про-
цес, проте ми не можемо сказати, чи враховується вона реально. Принаймні 
в пояснювальних записках до проєктів законів, якими пропонується запро-
вадити чи скасувати податкові пільги, така інформація не використовуєть-
ся. Тим більше, вона не аналізується разом з інформацією про бюджетні 
видатки за певними напрямами для оцінки загальної суми державної допо-
моги, що надається окремим видам економічної діяльності.

Щодо управління податковими витратами, то в Україні застосовується 
практика надання окремих податкових пільг на певний термін, після якого 
платники податків або втрачають право на відповідну пільгу, або термін її 
дії продовжується. Однак останнє, як правило, не супроводжується аналі-
зом результативності та ефективності її використання й обґрунтуванням 
доцільності продовження чи припинення. 

Систематична оцінка витрат і вигід. Використання податкових 
пільг, що призводять до бюджетних втрат, має супроводжуватись їх систе-
матичною оцінкою, яка є важливою умовою визначення необхідності їх пе-
регляду чи продовження використання, а також ухвалення рішення стосов-



Податкова політика

“Фінанси України”, 7’2022 47

но доцільності заміни податкових пільг прямою підтримкою держави. 
Здійснення подібних оцінок вимагає відповіді на питання, як часто вони 
мають здійснюватися та що мають включати.

Л. Віллела та ін. наголошують на необхідності регулярного проведення 
оцінок податкових витрат, з огляду на постійну зміну умов їх використання, 
через що державне втручання, яке є виправданим у певний час, може пере-
стати бути таким у подальшому [10]. Проте автори не уточнюють, чи означає 
це необхідність неодноразового оцінювання однієї й тієї ж податкової ви-
трати через певний проміжок часу, хоча саме такий висновок можна зроби-
ти, враховуючи зауваження про постійну зміну умов використання подат-
кових витрат. Крім того, доцільно з’ясувати, чи кожна податкова витрата має 
підлягати неодноразовій оцінці, чи лише окремі з них. Якщо окремі, то за 
якими критеріями має здійснюватися їх відбір?

Певну відповідь на ці запитання дають М. Р. Якобсен та ін., зазначаючи, 
що всебічна оцінка всіх податкових витрат потребувала би величезної кіль-
кості ресурсів і тому нереальна. Отже, оцінки повинні здійснюватися в мен-
шому масштабі, проте мають відбуватися так, щоб усі податкові витрати в 
той чи інший момент підлягали належній оцінці. Наприклад, на їхню дум-
ку, гарною ідеєю було б запровадження “фіксованої дати оцінки” для всіх 
нових податкових витрат, скажімо, через три роки після введення, аби пере-
конатися, що вони оцінюються принаймні один раз. Більш комплексні оцін-
ки податкових витрат часто проводяться у зв’язку з податковими реформа-
ми [8]. 

У публікації “Податкові витрати: передумови та оцінка, критерії та пи-
тання” розглядаються такі підходи до відбору податкових витрат для оці-
нювання:

1) відбір на основі суджень: наприклад, Міністерство фінансів Канади 
зазвичай вибирає для оцінки одну або дві податкові витрати на рік;

2) відбір на основі встановлених критеріїв: наприклад, першочергове 
оцінювання старих податкових витрат або податкових пільг, що спричиня-
ють найбільші втрати доходів;

3) оцінка нових податкових витрат перед їх запровадженням; 
4) оцінка податкових витрат перед прийняттям рішення про продовжен-

ня або припинення їх використання [27].
Щодо змісту оцінювання податкових витрат, то їх оцінка має здійснюва-

тися в контексті результативності, ефективності та відносної ефективності 
(eff ectiveness, effi  ciency and relative effi  ciency) 1. При цьому часто процес оці-
нювання податкових витрат представляється як такий, у ході якого мають 
бути надані відповіді на низку запитань:

(i) Чи є якесь виправдання для державного втручання?

(ii) Якщо державне втручання є виправданим, які існують емпіричні до-
кази того, що податкові витрати ефективно досягнуть мети?

1  Детальніше див.: [28].
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(iii) Чи є податкові витрати ефективними для досягнення мети в тому 
розумінні, що вони створюють вигоди, котрі переважають витрати?

(iv) Чи існують альтернативні інструменти, які дали би змогу досягти 
мети ефективніше, ніж за допомогою податкових витрат? [10]

У 2007 р. Федеральне міністерство фінансів Німеччини замовило – на 
основі звіту федерального уряду про субсидії – систематичну оцінку най-
важливіших податкових витрат. Оскільки йшлося про різноманітні витрати 
з непорівнянними цілями та ефектами, що унеможливлювало їх оцінку за 
однією методикою, систематична оцінка забезпечувалася шляхом поста-
новки одних і тих самих питань у загальній системі оцінки для кожної з 
податкових витрат. Було використано таку структуру:

1) коротка характеристика податкової субсидії та її історія;
2) вимірювання фактичного обсягу податкових витрат;
3) запис минулих оцінок та їх результатів:

а)  минулі оцінки відповідного податкового заходу;
b)   минулі оцінки порівнянних податкових витрат у країні та за кордоном;

4) основна оцінка:
а)  обґрунтування субсидії;
b)  актуальність субсидії та інструментального контролю субсидій;
c)   тестування на результативність;
d) тестування на ефективність;

5) висновки та пропозиції щодо заходів.
Ця структура змодельована за схемою оптимального контролю субси-

дій, розробленою Кельнським центром суспільної економіки (Cologne Centre 
of Public Economics, FiFo) на підставі міжнародного порівняльного аналізу 
та загальноприйнятої найкращої практики. Вона містить усі основні запи-
тання, які необхідно поставити, щоб обґрунтувати податкові витрати або 
відмовитися від них. Зокрема: Чи виправдана субсидія? Чи є вона актуаль-
ною? Чи добре спроєктована? Чи є вона результативною? І, нарешті, чи вона 
ефективна? Якщо відповідь хоча б на одне з п’яти запитань буде негативною, 
процес прийняття рішення про субсидію негайно припиняється. У цьому 
випадку рекомендується взагалі не застосовувати її або принаймні обрати 
альтернативний інструмент [8].

В Україні існує практика проведення Рахунковою палатою оцінки ефек-
тивності застосування окремих податкових пільг. Прикладами такої оцінки є: 

 – аналіз стану адміністрування податкових пільг, наданих суб’єктам 
господарювання, котрі провадять діяльність у сфері виробництва аль-
тернативних видів палива, та їх впливу на надходження до державного 
бюджету (2015 р.) [23];
 – аудит ефективності та обґрунтованості застосування податкових пільг з 
ПДВ за операціями з постачання та ввезення на митну територію України 
лікарських засобів і медичних виробів (2018 р.) [29];
 – аналіз ефективності застосування суб’єктами господарювання податко-
вих пільг та їх впливу на розвиток літакобудування (2019 р.) [30].
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Аналіз згаданих звітів, передусім двох останніх, показав, що предметом 
проведеного аудиту були: стан нормативно-правового забезпечення засто-
сування податкових пільг (своєчасне прийняття нормативно-правових ак-
тів, необхідних для реалізації норм законодавства у зазначених сферах); 
аналіз надходжень податків до бюджету та сум отриманих податкових пільг; 
оцінка повноти й достовірності обліку податкових пільг; аналіз і оцінка ста-
ну виконання державними органами повноважень щодо контролю за право-
мірністю отримання податкових пільг суб’єктами господарювання; оцінка 
стану взаємодії державних органів у сфері контролю за правомірністю за-
стосування податкових пільг; аналіз економічних/соціально-економічних 
наслідків використання податкових пільг. Як свідчать звіти Рахункової па-
лати, проведені аудити дали змогу виявити численні недоліки в адміністру-
ванні податкових пільг, що були предметом аналізу:

 – неузгодженість та недосконалість нормативно-правових актів, що ре-
гулюють питання застосування податкових пільг; 
 – неповнота обліку сум наданих пільг;
 – випадки їх неправомірного використання;
 – неналежне виконання повноважень територіальними органами ДФС 
у частині контролю за повнотою обліку та правильністю визначення 
суб’єктами господарювання застосовуваних податкових пільг;
 – заниження інформації ДФС про суми недонадходжень до державного 
бюджету у зв’язку з отриманням суб’єктами господарювання податкової 
пільги.

Незважаючи на те, що в назвах звітів ідеться про ефективність застосу-
вання податкових пільг, це поняття по-різному розуміють навіть аудитори 
Рахункової палати. Зокрема, у Звіті про результати аудиту ефективності та 
обґрунтованості застосування податкових пільг з податку на додану вар-
тість за операціями з постачання та ввезення на митну територію України 
лікарських засобів і медичних виробів [29] ефективність визначається як 
оцінка впливу використання податкових пільг з ПДВ за операціями з поста-
чання та ввезення на митну територію України лікарських засобів і медич-
них виробів на надходження цього податку до державного бюджету, тоді як 
у Звіті про результати аналізу ефективності застосування суб’єктами госпо-
дарювання податкових пільг та їх вплив на розвиток літакобудування [30] 
– як оцінка результативності діяльності державних органів щодо забезпе-
чення дієвого контролю за обґрунтованістю надання податкових пільг 
суб’єктам літакобудування та цільовим використанням вивільнених коштів. 
Зазначене свідчить про невідпрацьованість методологічної бази аналізу 
ефективності застосування податкових пільг.

У цілому звіти про проведені аудити містять глибоку системну оцінку 
використання податкових пільг, що були предметом контролю. Проте по-
дібний контроль не є систематичним. Крім того, ми не знаємо, за яким 
критерієм відбувається відбір податкових пільг для проведення аудиту й 
чи існує графік таких аудитів. Між тим ця інформація є дуже важливою. 
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Є й ще один момент, на якому варто акцентувати увагу. Оскільки згадані 
аудити проводила Рахункова палата України, що здійснює контроль за ви-
трачанням бюджетних коштів, то саме вона може проводити аудит ефектив-
ності податкових і бюджетних витрат, котрий відповідає вимогам концепції 
податкових витрат, принаймні щодо тих видів діяльності, яким надаються 
й бюджетна підтримка, і податкові пільги. Це означає, що аудит ефективнос-
ті використання коштів державного бюджету, запланованих на розвиток 
кінематографії, та управління об’єктами державної власності в цій сфері, 
проведений Рахунковою палатою у 2017 р., дав би набагато повнішу інфор-
мацію про державну підтримку кінематографії і її ефективність, якби перед-
бачав також перевірку використання численних податкових пільг, які поши-
рюються на цей вид діяльності. 

Контроль і нагляд з боку податкової адміністрації. Податкові ор-
гани повинні перевіряти, чи платники податків використовують податкові 
витрати відповідно до закону, уникаючи можливостей для ухилення від 
сплати податків. Для цього вони можуть застосовувати традиційні інстру-
менти контролю, такі як масова перехресна перевірка даних і вибіркові 
аудити.

Пунктом 30.8 ст. 30 ПКУ встановлено, що контролюючі органи здійсню-
ють контроль за правильністю надання й обліку податкових пільг, а також 
їх цільовим використанням, за наявності законодавчо визначених напрямів 
використання (щодо умовних податкових пільг), та своєчасним повернен-
ням коштів, не сплачених до бюджету внаслідок надання пільг, у разі їх на-
дання на поворотній основі.

Проте, як показали аудити, проведені Рахунковою палатою України, по-
датковими органами не забезпечено належного контролю за обґрунтовані-
стю застосування податкових пільг, щодо яких здійснювався аудит, а також 
за повнотою обліку платників податків, котрі користувались цими пільга-
ми, та їх сум. Це свідчить про те, що податкові витрати в Україні ще не 
стали об’єктом належної уваги з боку як контролюючих органів, так і дер-
жавних органів та суспільства загалом, що немає усвідомлення того, що 
недоотримані державним бюджетом кошти не менш важливо контролюва-
ти, ніж напрями використання акумульованих у бюджеті податкових над-
ходжень.

Висновки. Отже, в Україні зроблено лише перші кроки на шляху розроб-
лення й виконання бюджету податкових витрат та його інтеграції в бюджет-
ний процес країни. Для подальшого просування на цьому шляху можна 
запропонувати такі заходи.

І. У напрямі зміцнення правової та інституційної бази:
1. Зважаючи на перспективи інтеграції України в ЄС, запровадити за-

гальноприйняту термінологію: “податкові витрати”, “еталонна (базова) по-
даткова система” та “еталонна (базова) структура податку”.

2. Внести зміни до ст. 30 ПКУ, визначивши в ній: поняття “податкові ви-
трати”; обов’язок підготовки раз на рік зведеного звіту про податкові витрати; 
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державний орган (інститут), відповідальний за його підготовку; перелік по-
датків, щодо яких ведеться системний облік податкових витрат; необхідність 
здійснення контролю за результативністю та ефективністю використання 
податкових пільг і оприлюднення результатів такого контролю; необхідність 
під час запровадження нових податкових пільг визначення мети їхнього на-
дання, а також прогнозування можливих сум податкових витрат унаслідок 
використання та розроблення пропозицій щодо шляхів їх компенсації.

3. Визначити роль Міністерства фінансів, ДПС та ДМС України у проце-
сі звітування про податкові витрати. 

ІІ. У напрямі застосування узгодженої та прозорої методології:
1. Ухвалити рекомендації (правила) щодо розподілу податкових пільг 

між Довідником податкових пільг, що є втратами доходів бюджету (Довідник 
податкових витрат), та Довідником інших податкових пільг. Це дасть змогу 
підвести методологічний фундамент під ідентифікацію податкових витрат, 
елементів базової (еталонної) податкової системи і податкових пільг, які не 
спричиняють втрат бюджету.

2. Внести зміни до довідників податкових пільг, забезпечивши повноту 
відображення в них податкових витрат (Довідник податкових витрат) і еле-
ментів базової (еталонної) податкової системи (Довідник інших податкових 
пільг). 

3. Розробити порядок (методику) визначення сум податкових витрат.
4. Запровадити використання моделювання у процесі оцінювання по-

даткових витрат.
ІІІ. У напрямі забезпечення належного управління інформацією:
1. Створити надійний механізм координації діяльності ДПС і ДМС 

України щодо передачі інформації про суми пільг, наданих при імпорті то-
варів, від органів ДМС до ДПС з метою їх урахування (відображення) у зве-
дених звітах про податкові витрати та про інші податкові пільги.

2. Підвищити повноту та достовірність інформації про кількість плат-
ників податків, які отримали податкові пільги, суми отриманих пільг і суми 
недонадходжень до державного бюджету внаслідок застосування пільгово-
го оподаткування.

ІV. У напрямі забезпечення інтеграції бюджету податкових витрат із ре-
гулярним бюджетним процесом:

1. На першому етапі – забезпечити подання разом із проєктом закону 
про Державний бюджет України, схваленим Кабінетом Міністрів України: 
звіту про податкові витрати та його аналізу 1, звіту про виконання визначе-
них у законодавстві умов надання податкових пільг (щодо яких такі умови 
встановлені) та цільове використання коштів, вивільнених унаслідок їх за-
стосування, запровадивши відповідні зміни до п. 3 ст. 38 Бюджетного кодек-
су України. 

1  Сам по собі звіт про податкові витрати, де наводяться їх суми, є недостатньо інформа-
тивним. Підвищити його інформативність міг би аналіз звіту, до підготовки якого залуча-
ються науковці.



Податкова політика

“Фінанси України”, 7’202252

2. На другому етапі – забезпечити класифікацію податкових витрат за 

бюджетними функціями і на цій основі – підготовку звіту про податкові й 

бюджетні витрати за функціональною класифікацією. Розроблення на під-

ставі цього звіту напрямів раціоналізації державних витрат.

V. У напрямі оцінювання витрат і вигід:

1. Забезпечити регулярне проведення аудиту результативності та ефек-

тивності використання:

 – нещодавно запроваджених податкових пільг (через три роки після їх 

введення);

 – податкових пільг для окремих видів діяльності та окремих економічних 

суб’єктів;

 – податкових пільг, що спричиняють найбільші втрати бюджету.

2. Забезпечити прийняття рішення про продовження чи припинення дії 

тимчасових податкових пільг, термін використання яких закінчився, на під-

ставі аналізу результативності та ефективності їх застосування.

3. У разі надання окремим видам діяльності (економічним суб’єктам) як 

податкових пільг, так і прямої бюджетної підтримки проведення Рахунковою 

палатою аудиту ефективності використання їх сукупної державної підтрим-

ки, оприлюднення сум цієї підтримки та їх урахування під час прийняття 

рішень щодо державних видатків на черговий бюджетний рік.

4. Залучати до перевірки результативності та ефективності використан-

ня податкових пільг наукові установи із забезпеченням їх доступу до необ-

хідної інформації.

5. Розробити порядок (методику) оцінювання результативності та ефек-

тивності використання податкових пільг.
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