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ФОРМИРОВАНИЕ НАЛОГОВОЙ СИСТЕМЫ КАК  
ЭТАП ПРОЦЕССА СТРАТЕГИЧЕСКОГО  
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ 

Михайлов А.Н., аспирант, 
Донецкий государственный университет управления

                                                              ɼʦʣʦʟʠʥʘ ɯ.ʃ., ʢ.ʵ.ʥ., 
                               ɼʦʥʝʮʢʠʡ ʥʘʮʠʦʥʘʣʴʥʳʡ ʫʥʠʚʝʨʩʠʪʝʪ

                  ʵʢʦʥʦʤʠʢʠ ʠ ʪʦʨʛʦʚʣʠ ʠʤ. ʄ.ʊʫʛʘʥ-ɹʘʨʘʥʦʚʩʢʦʛʦ
               Обосновано положение о необходимости рассмотрения процесса 

               формирования налоговой системы как этапа стратегического государ-
               ственного управления. Выявлены факторы, являющиеся наиболее зна-
               чимыми при формировании и трансформации налоговой системы стра-
              ны. Аргументировано, что цели формирования налоговой системы сле-
              дует ориентировать на достижение интегральных показателей социа-
              льно-экономического развития.  

               Обґрунтовано положення про необхідність розгляду процесу фо-
               рмування податкової системи як етапу стратегічного державного 
                управління. Виявлено фактори, які є найбільш значимими при формуван-
               ні і трансформації податкової системи країни. Аргументовано, що цілі 
               формування податкової системи варто орієнтувати на досягнення ін-
               тегральних показників соціально-економічного розвитку. 

              Justified by the need to consider the position of the formation of the 
               taxation system as a phase of strategic governance. Identified factors that are 
               most important in the formation and transformation of the tax system of the 
               country. Argued that the purpose of determining the tax system is the track-
               oriented to achieve integrated indicators of socio-economic development. 

            Постановка проблемы в общем виде.  
           Связь с научными и практическими задачами.  

            Налогообложение как объективный экономический процесс не 
            может рассматриваться изолированно от роли государства в эконо-
            мике в целом и общих задач финансовой и налоговой политики в час-
            тности. В периоды активных общественно-экономических трансфор-
            маций,  отражающихся  на  процессах  коррекции стратегии задачей 
            налогового регулирования является согласование составляющих на-
            логовой системы с целями  развития общества и задачами экономиче-
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ского роста. В отсутствие данного согласования налоговая система 
формируется по типу максимизации налоговых поступлений с доми-
нантой фискальной функции, чем существенно сдерживает процесс 
выхода из кризиса. 

Анализ последних исследований и публикаций. 
Выделение нерешенных вопросов 

В экономическом знании накоплен большой опыт исследования 
различных аспектов налоговой политики, в том числе механизма 
определения величины налогов, оценки налогового потенциала, что 
отражено в работах А. Смита, Ж.-Б. Сея, Рикардо. До настоящего 
времени исследователями предпринимались различные попытки выя-
вления факторов воздействия, определяющих структуру и характери-
стики налоговой системы. В предметном поле исследований эконо-
мистов сегодня находятся вопросы функций налоговой системы, спе-
цифики функционирования налогообложения как института: 
К. Астапов, М. Дзагоева, Н. Зубаревич, П. Кадочников, О. Луговой, 
Т. Меркулова, С. Синельников-Мурылев, И. Трунин.  

Заслуживающим внимания в рамках данного исследования яв-
ляется подход А.С. Поважного и В.В. Балабана, определяющий зави-
симость структуры налоговой системы от фазы цикла национальной 
экономики и адекватных ей функций налогов [1; 2].  

Так, в фазе восстановления экономики экономическая система 
движется к состоянию экономического равновесия, потенциал ее рос-
та определяется инвестициями в инновационные виды деятельности. 
В этом случае актуализируется стимулирующая функция налогов, ко-
торая может быть реализована путем снижения тех прямых налогов, 
которые взимаются с результата хозяйственной деятельности: подо-
ходного налога и налога на прибыль, что особенно значимо для инно-
вационных предприятий.  

В фазе процветания монополии и международные корпорации 
уводят экономическую систему от состояния равновесия. Исходя из 
этого, с учетом принципов неокейнсианства, необходимо увеличивать 
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налоги, что оптимально реализуется путем увеличения налогов на 
прибыль корпораций, являющихся прямыми. В этот же период госу-
дарство реализует контрольную функцию налогов, применительно к 
монополиям.  

В зоне «пика» экономического цикла обостряются проблемы 
охраны окружающей среды. Поэтому для обеспечения восстановле-
ния природно-ресурсного потенциала в этот период необходимо уве-
личивать прямые налоги, связанные с использованием природных ре-
сурсов. 

Далее, в фазе рецессии экономика характеризуется массовым 
производством, происходит реализация накопленного инновационно-
го потенциала. Экономическая система движется к состоянию равно-
весия и поэтому, в целях продления данной фазы и оптимальной реа-
лизации фискальной функции налогов необходимо снижение косвен-
ных налогов: НДС и таможенных пошлин. Это отвечает принципам 
неоклассического направления в экономике. Снижение косвенных 
налогов актуально также и потому, что в этот период большинство 
предприятий (имитаторов) стремятся сохранить прибыль, а не ее мак-
симизировать. В долгосрочной перспективе подобная стратегия адап-
тации отражается на общих показателях хозяйственной деятельности. 
Необходимость снижения уровня потребления, которая является 
следствием сокращения показателей хозяйственной деятельности, за-
ставляет переводить часть деятельности в тень. Во избежание тениза-
ции экономики и с целью реализации фискальной функции, необхо-
димо снижение налогов, регулирующих хозяйственную деятельность.  

Фаза депрессии характеризуется необходимостью избиратель-
ного увеличения налогов. Увеличение роли государства в регулиро-
вании экономики в данной фазе определено необходимостью перево-
да экономической системы в то новое стационарное состояние из не-
скольких возможных, которое является оптимальным (т.е. обладает 
наибольшим инновационным потенциалом). Для этого основное на-
логовое бремя ложится на группу сырьевых копаний, представляю-
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щих консерваторов, которые составляют опору консерватизма в эко-
номике. Однако увеличение налогов на прибыль предприятий или 
НДС в этой фазе приведет к большему переходу экономики в тень.  

Поэтому необходимым и возможным является увеличение кос-
венных налогов, представляющих собой акцизы и лицензирование 
отдельных видов деятельности.  Кроме этого, с целью сглаживания 
социальной дифференциации, которая характерна для фазы депрес-
сии, возможно увеличение налогов на недвижимость с использовани-
ем прогрессивной шкалы. Однако, данная мера может быть использо-
вана только в относительно коротком промежутке времени, так как ее 
стабилизация может дать обратный эффект, выражающийся в увели-
чении дифференциации населения по уровню дохода.  

Циклическая динамика национальной экономики, таким обра-
зом, определяет общие положения налоговой политики.  Расширите-
льная налоговая политика проводится при экономической рецессии: 
правительство увеличивает государственные расходы и одновремен-
но снижает налоговое бремя. 

 
Рис. 1. Динамика налоговой системы в различных  

стадиях экономического цикла [2] 
Ограничительная налоговая политика проводится в период эко-

номического бума: государственные расходы снижаются, а налоги 
растут. Кроме того, налоговая политика традиционно является инст-
рументом стимулирования приоритетных отраслей экономики – то-
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чек роста. Для этого используются всевозможные налоговые льготы. 
Однако, представленные закономерности, которые детально отража-
ют вторичность процесса формирования налоговой системы по от-
ношению к объективному процессу циклической экономической ди-
намики, являются не единственными, которые требуют учета при фо-
рмировании структуры налоговой системы, установлении ставок на-
логообложения, системы налоговых льгот и механизма налогового 
контроля.   

Общая цель исследования 
Исходя из вышеизложенного, целью данной публикации являет-

ся исследование налоговой системы как этапа процесса стратегичес-
кого государственного управления. 

Изложение основного материала. 
Обоснование полученных результатов 

В рамках процесса стратегического государственного управле-
ния целесообразно выделить доминирующий и непрерывный процесс 
социально-экономического развития.  

Система управления социально-экономическим развитием стра-
ны может быть рассмотрена в двух основных аспектах: 1) теоретико-
методологическом, определяющем сущность концептуального под-
хода и применяемые методы для его реализации; 2) организационно-
функциональном, акцентирующем внимание на функциях структур-
ных элементов системы управления и их формальных взаимосвязях и 
взаимодействиях.  

В теоретико-методологическом аспекте система управления 
представляет собой концепцию и методологию управления, на основе 
которых происходит трансформация информации о внешней и внут-
ренней среде управляемой системы в управленческие решения. В ор-
ганизационно-функциональном аспекте, система управления опреде-
ляется как совокупность звеньев, осуществляющих управление, и 
связей между ними. Процесс эффективного управления предполагает 
четкое соответствие процессов концептуального определения разви-
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тия, стратегического и тактического целеполагания, а также методо-
логического подхода.  

Каждый их данных процессов в теории управления изучен дос-
таточно подробно. При этом основную сущность триады: концепция 
– цель – методология в контексте обеспечения социально-
экономического развития следует рассмотреть более детально (рис. 
2).  

 
Рис. 2. Общая схема управления социально- 

экономическим развитием страны 
Концептуальный подход правящей политической элиты к разви-

тию общества отражается в государственной политике социально-
экономического развития.  

Государственная политика. Концентрированное выражение 
«сущность государства» находит воплощение в проводимой им поли-
тике – совокупности целей и задач, практически реализуемых госу-
дарством, и средств, используемых при этом. Смысл государственной 
политики во многом предопределяет содержание и технологию госу-
дарственного управления. В идеале государственная политика пред-
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ставляет собой оптимальный синтез объективных тенденций общест-
венного развития и преобладающих субъективных суждений людей о 
своих интересах в нем [3, с. 82].  

В более общем смысле, государственная политика представляе-
тся как реализующаяся сущность государства, посредством которой 
оно выполняет свою функцию обеспечения целостности, суверените-
та, безопасности, упорядоченности и развития общества. [3, с. 173].  

Концепция социально-экономического развития - система пред-
ставлений о стратегических целях и приоритетах социально-
экономической политики государства, важнейших направлениях и 
средствах реализации указанных целей. Концептуальный подход к 
процессам государственного развития является основой стратегичес-
кого целеполагания. Практика стратегического мышления, прогнози-
рования, планирования, программирования и проектирования сущес-
твует давно и распространена практически во всех государствах, осо-
бенно крупных, развитых, играющих ведущую роль в мировом сооб-
ществе.  В ней принято заглядывать на 25,20, 15,10, 5 лет в зависимо-
сти от масштабности, сложности и ресурсозатратности решаемой 
проблемы. Стратегии разного уровня во многих странах закрепляют-
ся законодательно и являются обязательными для деятельности госу-
дарственных органов.  

Стратегия социально-экономического развития государства яв-
ляется комплексной и, как правило, включает ряд функциональных 
стратегий, отражающих долгосрочные планы развития отдельных на-
правлений жизнедеятельности общества и разрабатываемых соответ-
ствующими министерствами, ведомствами и другими органами госу-
дарственного управления.  

Связующим звеном между целью и средствами их достижения 
выступают комплексные государственные программы. Целевая ком-
плексная программа – это документ, в котором отражена цель и ком-
плекс производственных, научно-исследовательских, организацион-
но-хозяйственных, социальных и других задач и мероприятий, напра-
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вленных на реализацию наиболее эффективным путем экономичес-
ких проблем, связанных ресурсами, исполнителями и сроками осуще-
ствления.  

Реализация стратегии государства, отраженной в целевых госу-
дарственных программах, осуществляется с помощью соответствую-
щих механизмов государственного управления. Под механизмом го-
сударственного управления понимают совокупность определенных 
составляющих элементов, которые создают организационную и мето-
дологическую основу процессов государственного управления. Таким 
образом, процесс социально-экономического развития страны вклю-
чает этапы определения государственной политики, разработки стра-
тегии и тактики и реализации механизмов управления социально-
экономическим развитием общества. При этом каждое функциональ-
ное направление государственного регулирования, в том числе, нало-
говое регулирование, проецируется на все вышеперечисленные этапы 
государственного стратегического регулирования: реализуется разра-
ботка налоговой политики государства, формируется налоговая сис-
тема как инструмент реализации стратегии социально-
экономического развития, ежегодно изменяются ставки налогообло-
жения, структура налоговой системы и система льгот.  

Однако, несмотря на единство процесса стратегического целе-
полагания, имеет место подмена целей функциональных подразделе-
ний в процессе функционирования, что определяется промежуточ-
ными показателями эффективности их деятельности. Так, в качестве 
показателей эффективности деятельности налоговой системы приме-
няются количественные показатели, отражающие объемы собранных 
средств. С течением времени теряется связь такой деятельности с ин-
тегральными показателями социально-экономического развития.     

Так, с точки зрения политической экономии [4, с. 80], экономи-
ческий прогресс неразрывно связан с социальным, составляет основу 
последнего и служит ему. Конечной целью экономического прогресса 
являются не хозяйственные достижения сами по себе, а их воздейст-
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вие на условия общественной жизни. Продуктом и конечным резуль-
татом общественного прогресса является общество во всем богатстве 
и многообразии его жизнедеятельности, а конкретным выражением – 
богатство условий развития личности.  

При этом  между экономическим и социальным прогрессом, об-
ладающим известной самостоятельностью, всегда существуют опре-
деленные, порой весьма острые противоречия. Взаимосвязь экономи-
ческого и социального прогресса, их единство и противоречие в ре-
шающей степени зависят от характера общественного строя, от цели, 
которую он ставит перед развитием производства [4, с. 81]. Таким об-
разом, общественный строй, и, как следствие, соответствующая ему 
система государственного управления в значительной степени опре-
деляют не только возможность социального и экономического про-
гресса, но и характер их взаимосвязи и взаимодействия.  

В идеале, когда векторы экономического и социального разви-
тия в обществе согласованы, обобщающий качественный критерий 
экономического и социального прогресса, состоит в развитии личнос-
ти, богатстве и разнообразии ее способностей и потребностей. Выде-
ляют и количественные критерии социально-экономического разви-
тия.  

Так, в экономике существует базовый индикатор социально-
экономического развития, отражающий качество жизни населения. 
Кроме того, используются сравнительные оценки: ВВП на душу на-
селения, индекс человеческого развития и т.д. Показательным при 
анализе перераспределения доходов общества может являться индекс 
Джини, характеризующий концентрацию доходов в обществе (рис. 3).  
Например, место, занимаемое той или иной страной мира по показа-
телю индекса человеческого развития, зачастую существенно отлича-
ется от ее места в списке стран, ранжированных по величине ВНП 
(или ВВП) на душу населения. Существование разницы между ран-
гами стран по индексу человеческого развития и по доходу на душу 
населения свидетельствует о том, что в разных странах результаты 
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экономического роста преобразуются в рост качества жизни их насе-
ления с неодинаковым успехом. 

Следует уточнить, что индекс развития человеческого потенци-
ала (или индекс человеческого развития) ежегодно рассчитывается 
экспертами Программы развития Организации Объединенных Наций 
(ПРООН) совместно с группой независимых международных экспер-
тов, которые используют в своей работе, наряду с аналитическими 
разработками, статистические данные национальных институтов и 
международных организаций. Расчет индекса развития человеческого 
потенциала проводится на основе трех показателей: 1) долголетия, 
измеряемого как продолжительность предстоящей жизни при рожде-
нии; 2) достигнутого уровня образования, измеряемого как совокуп-
ный индекс грамотности взрослого населения (вес в две трети) и со-
вокупной доли учащихся, поступивших в учебные заведения первого, 
второго и третьего уровней (вес в одну треть), и 3) уровня жизни, из-
меряемого на базе реального ВВП на душу населения [5].  

 
Рис. 3. Формирование результирующих показателей социально-

экономического развития 
Индекс Джини - статистический показатель неравномерности 

распределения доходов в обществе, заработной платы различных 
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групп населения. Реальный смысл показателя индекса Джини (или 
коэффициента концентрации доходов) - в количественном выявлении 
уровня концентрации доходов в наиболее продвинутой группе по 
сравнению со средним доходом. Построение данного показателя свя-
зано с предпосылкой идеального варианта равномерного распределе-
ния доходов, когда каждая группа получает доход пропорционально 
своей численности. При определении индекса Джини основное зна-
чение имеет соотношение уровня доходов 10% наиболее богатых и 
наименее богатых членов общества. Общество считается стабильным, 
если данное соотношение меньше или равно 10.  

В целом, интегральные показатели социально-экономического 
развития ставят целью определение результирующего влияния пока-
зателей экономической динамики на развитие общества как социаль-
ной системы. В сущности, они отражают эффективность системы го-
сударственного управления социально-экономическим развитием, 
целью которой является необходимая для устойчивого развития об-
щества трансформация экономического капитала – в социальный. 
Представленные интегральные показатели социально-
экономического развития, а также специфические показатели, харак-
теризующие экономическое развитие, позволяют выделить следую-
щие основные факторы, в наибольшей степени определяющие харак-
теристики налоговой системы страны в процессе формирования и ре-
ализации стратегии социально-экономического развития (рис. 4).  

Так, особенности циклической динамики национальной эконо-
мики следует дополнить показателями социально-экономического ра-
звития, включающими: технологический уклад, ВВП на душу насе-
ления и индекс Джини: объем ВВП на душу населения характеризует 
потенциально возможный уровень благосостояния граждан и опреде-
ляет потенциал косвенного налогообложения в рассматриваемой эко-
номической системе;  индекс Джини характеризует уровень экономи-
ческого неравенства и потому определяет потенциал прямого налого-
обложения; технологический уклад, доминирующий в национальной 
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экономике, определяет структуру налоговой системы и основные ви-
ды налогов, а также их ставки: налог на землю, сбор за использование 
недр, экологические сборы и платежи и т.д.   

 
Рис. 4. Трехмерное пространство формирования  
налоговой системы для национальной экономики  

 

Представленное трехмерное пространство формирования нало-
говой системы для национальной экономики отдельно рассматривае-
тся в каждой из четырех фаз экономического цикла. В рамках данно-
го подхода формирование и коррекцию налоговой системы целесооб-
разно осуществлять с помощью модели «если – то» с учетом базовых 
экономических закономерностей, характеристик экономической ди-
намики и выбранной стратегии социально-экономического развития, 
формирующей приоритеты и ограничения.  

Выводы и перспективы дальнейших исследований 
Таким образом, эффективность процесса стратегического госу-

дарственного управления зависит от степени согласования генераль-
ных целей развития и целей отдельных функциональных направле-
ний. Исходя из этого, целесообразным является рассмотрение про-
цесса формирования налоговой системы как этапа стратегического 
государственного управления.  
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Наиболее значимыми факторами при формировании и трансфо-
рмации налоговой системы страны, которые определяют ее согласо-
вание с целями социально-экономического развития, являются: объем 
ВВП в расчете на душу населения, рассматриваемый в контексте ди-
фференциации населения по уровню дохода с применением индекса 
Джини, и уровень технологического развития экономики. Динамиче-
ская составляющая трансформации налоговой системы определяется 
цикличностью экономического развития.  

Изменение ставок налогообложения, количества налогов и сбо-
ров, отраслевой и региональной направленности льгот и субсидий, а 
также контролирующих мероприятий, определяется вышеприведен-
ными факторами с учетом целей стратегического развития страны.      

Цели формирования налоговой системы следует ориентировать 
на достижение интегральных показателей социально-экономического 
развития:   развитие человеческого потенциала, повышение качества 
жизни населения, снижение уровня неравенства в распределении ма-
териальных благ как основы стабильности развития общества.  
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