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В умовах переходу України до демократичних 
засад життя, утвердження шкали гуманістичних цін-
ностей, розбудови громадянського суспільства зрос-
тає роль благодійних надходжень як альтернатив-
ного джерела фінансового забезпечення соціально-
культурної сфери держави.

Виконання  державних зобов’язань у галузі освіти, 
охорони здоров’я, соціального захисту населення, на-
віть в обмеженому обсязі, без залучення позабюджет-
них джерел фінансування неможливе. Тому сьогодні 
особлива увага має приділятися створенню багатока-
нальної системи фінансового забезпечення даної сфе-
ри суспільних відносин.

Фінансове забезпечення виступає необхідною умо-
вою ефективного функціонування установ соціально-
культурної сфери будь-якої організаційно-правової 
форми, яке узагальнюється у сумі коштів, що спрямо-
вуються для ведення відповідної діяльності з метою 
досягнення поставлених цілей і завдань, та здійсню-
ється у різних формах, поєднання яких залежить від 
мети діяльності, нормативно-правових обмежень, фі-
нансових можливостей.

В. Опарін вирізняє такі форми фінансового забез-
печення, як зовнішнє фінансування, самофінансуван-
ня, кредитування. Зовнішнє фінансування полягає у 
виділенні коштів певним суб’єктам на безповоротній 
і безоплатній основі. Учений наголошує, що це мо-
жуть бути також кошти громадських організацій да-
ної країни та з-за кордону, гранти міжнародних орга-
нізацій тощо [8, c. 59]. До зовнішнього фінансування 
можна також віднести благодійні надходження, які 
мають особливі умови формування та використання. 
Потрібно підкреслити, що благодійна, гуманітарна, 
спонсорська допомога, гранти міжнародних організа-
цій починають відігравати значну роль у фінансовому 
забезпеченні соціально-культурної сфери. Зазначені 
надходження, відповідно до нормативно-правових ак-
тів, належать до власних надходжень, які за формою 
залучення коштів є безповоротною фінансовою допо-
могою та виступають одним із джерел безповоротно-
го фінансування [1, c. 92].

Благодійні надходження належать до неподатко-
вих надходжень і на сьогодні є найменш дослідженою 
правовою та економічною категорією.

Серед провідних вітчизняних учених, юристів 
та економістів питаннями наповнення державного 
і місцевих бюджетів шляхом використання непо-
даткових платежів, одним із видів яких є благодійні 
надходження, займалися М.  Азаров, Л.  Воронова, 
В. Дем’янишин, Т. Єфименко, О. Кириленко, М. Куче-
рявенко, О. Музика-Стефанчук, Ц. Огонь, О. Орлюк, 
В. Опарін, В. Федосов, С. Юрій, Ф. Ярошенко та інші. 
Однак практично відсутні дослідження, які стосують-
ся вивчення благодійних надходжень.

Метою статті є дослідження теоретико-правових 
засад та вітчизняної практики благодійних надхо-
джень як універсального виду неподаткових надхо-
джень, а також можливість забезпечення зростання їх 
ролі у складі доходів Державного та місцевих бюдже-
тів України.

Неподаткові надходження, як джерело доходів дер-
жавних і місцевих бюджетів, в умовах розбалансова-
ної економіки та постійного пошуку додаткових дже-
рел наповнення бюджетів набувають дедалі більшого 
значення, а тому виникає необхідність у детальному 
дослідженні їх сутності, з визначенням тих основних 
критеріїв та ознак, які характерні і для податкових 
надходжень (платежів). 

Як указує професор В. Дем’янишин, „у вітчизня-
ній економічній літературі відсутня наукова дискусія 
щодо соціально-економічної сутності неподаткових 
надходжень, унаслідок чого складається враження, що 
цей вид надходжень відіграє винятково статичну роль 
у доходах бюджету”. Водночас в останні роки помітне 
деяке пожвавлення в цьому питанні [4, c. 57].

Так, у монографії „Доходи бюджету України: тео-
рія та практика» Ц. Огонь указує на те, що неподат-
кові надходження – це „… добровільні компенсаційні 
платежі, а також штрафи і пені, не пов’язані з подат-
ковим законодавством” [7, c. 73].

У Фінансовому словнику А. Загородній, Г. Вознюк, 
Т. Смовженко зазначають, що „… платежі неподатко-
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ві – це разові та випадкові надходження до бюджету, 
які не мають прямого призначення формувати доходи 
бюджету” [6, c. 338].

У підручнику „Бюджетний менеджмент” В. Федо-
сов підкреслює, що „неподаткові доходи формуються 
від продуктивної діяльності держави та від реалізації 
її майнових прав” [3]. У цьому визначенні автор указує 
безпосередньо на види та джерела неподаткових над-
ходжень. Зокрема, доходи від продуктивної діяльнос-
ті надходять від підприємницької діяльності держави 
(державний сектор економіки) та від надання певних 
послуг, а доходи від майнових прав – у вигляді доходів 
від використання державного майна та угідь. Проте у 
даному визначенні не вказується мета та призначення 
мобілізації цих доходів.

У Бюджетному кодексі України зазначено, що не-
податковими надходженнями визнаються: доходи від 
власності та підприємницької діяльності; адміністра-
тивні збори та платежі, доходи від некомерційної гос-
подарської діяльності; інші неподаткові надходження. 
Таке визначення дається і у значній кількості навчаль-
ної і наукової літератури з питань формування доходів 
бюджету. У цих визначеннях перераховуються тільки 
види неподаткових надходжень.

Автори монографії „Державна фінансова політи-
ка та прогнозування доходів бюджету” (М.  Азаров, 
Ф. Ярошенко, Т. Єфименко та інші) зауважують, що 
неподаткові надходження здебільшого залежать від 
їхнього узгодження з головними показниками еконо-
мічного розвитку країни. На думку В. Дем’янишина, 
сутність неподаткових надходжень полягає в тому, що 
вони відображають розподільчі відносини, пов’язані 
з формуванням централізованого фонду грошових 
коштів держави шляхом непримусового відчуження 
частини грошових доходів і нагромаджень юридичних 
і фізичних осіб. У цьому визначенні підкреслюється, 
що неподаткові надходження є однією з форм мобі-
лізації коштів до централізованого фонду держави. 
Процес акумуляції коштів пов’язаний з розподілом і 
перерозподілом ВВП за допомогою непримусового 
вилучення частини доходів і нагромадження окремих 
суб’єктів розподільчих відносин, до яких належать 
юридичні та фізичні особи [5, c. 450].

І.  Сидор вважає, що друга частина визначення 
стосовно непримусового відчуження частини гро-
шових доходів є суперечливою, оскільки ряд непо-
даткових платежів (за видобуток природних ресурсів, 
збори, штрафи та санкції) передбачають фіскальний 
(обов’язковий) характер. На думку науковця, неподат-
кові надходження – це сукупність розподільчих відно-
син примусового, обов’язкового характеру, які вини-
кають між державою та юридичними і фізичними осо-
бами з приводу формування централізованих фондів 
грошових коштів (державного і місцевих бюджетів) 
із застосуванням неподаткового механізму мобіліза-
ції платежів з метою подальшого їх використання для 
задоволення суспільних потреб. У даному визначен-
ні наголошується на примусовому та обов’язковому 
характері розподільчих відносин відповідно до таких 
міркувань:

1. Хоча, як підкреслює більшість авторів, непо-
даткові надходження формуються за рахунок надання 
благ, дозволів та переваг для платників, а тому вони 

мають непримусовий характер, І. Сидор все-таки апе-
лює такій думці. Адже плата, збір, платіж будь-якого 
характеру відображають втрату доходу платника на 
користь іншого суб’єкта (держави). За умови, якщо 
юридична чи фізична особа бажає отримати від про-
ведення операції дохід чи прибуток, вона зобов’язана 
сплатити певну суму грошових коштів за дозвіл на 
проведення операції. За умови несплати такий дозвіл 
державою не надається. Виникає запитання: яка різ-
ниця, з позиції платника, у такій сплаті між податком і 
неподатковим платежем? Адже, отримуючи прибуток, 
платник зобов’язаний сплатити податок на прибуток, 
так само і отримати дозвіл можна після сплати від-
повідного платежу. А тому, на думку І. Сидор, непо-
даткові платежі мають примусовий та обов’язковий 
характер, як і податкові платежі. Єдиною відмінністю 
між податковими і неподатковими платежами висту-
пає метод їх мобілізації до бюджету.

2. Примусовий та обов’язковий характер окремих 
видів неподаткових платежів, порівняно з податкови-
ми платежами, проявляється більшою мірою на основі 
тих міркувань, що податки сплачуються з отриманого 
доходу чи прибутку, а неподаткові платежі необхідно 
сплатити до моменту отримання доходу чи прибутку 
у вигляді плати, збору, перерахування певних сум за 
одержання права на здійснення відповідних дій (орен-
да та ін.) [9, c. 116].

Обґрунтовуючи своє визначення стосовно непо-
даткових надходжень, І. Сидор залишила поза увагою 
благодійні надходження, які, на відміну від податко-
вих та багатьох видів неподаткових надходжень, ма-
ють не примусовий і не обов’язковий, а добровільний 
характер.

На основі зазначеного вище можна зробити висно-
вок, що однією зі складових бюджетів різних рівнів 
є неподаткові надходження, які у доходах зведеного 
бюджету становлять п’яту частину. Абсолютні по-
казники неподаткових надходжень за різними видами 
бюджетів коливаються в часі. Однак це коливання не 
є значним порівняно з іншими складовими, а тому їх 
частка у кризовому періоді не зменшилася. Деталь-
на динаміка мобілізації неподаткових надходжень 
у розрізі окремих видів указує на те, що найбільшу 
частку становлять власні надходження бюджетних 
установ  [9,  c.  119]. Варто зазначити, що у структурі 
власних надходжень бюджетних установ певну пито-
му вагу мають благодійні надходження.

У результаті проведеного дослідження та узагаль-
нення численних визначень можна дійти висновку, що 
благодійні надходження – це сукупність розподільчих 
відносин не примусового, не обов’язкового, а добро-
вільного характеру, які виникають між державою і 
юридичними та фізичними особами з приводу фор-
мування централізованих і децентралізованих фондів 
грошових коштів із застосуванням спеціального пра-
вового механізму мобілізації.

Найбільш характерною ознакою благодійних над-
ходжень є добровільність сплати. Благодійні надхо-
дження мають особливі умови формування та вико-
ристання, що врегульовані як загальним (Конституція 
України, Бюджетний кодекс України, Податковий ко-
декс України, Постанова Кабінету Міністрів Украї-
ни „Про затвердження переліку груп власних надхо-
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джень бюджетних установ, вимог щодо їх утворення і 
напрямків використання” від 17.05.2002 р. № 659), так 
і спеціальним (Закон України „Про благодійництво і 
благодійні організації”) законодавством. 

Таким чином, благодійні надходження постають 
як певна універсальна категорія суспільного життя та 
фінансових відносин, особливий вид неподаткових 
надходжень до централізованих і децентралізованих 
фондів грошових коштів, що базується на вільному 
волевиявленні учасників цих відносин, які прагнуть 
до забезпечення оптимального задоволення суспіль-
них потреб.

Потенційним джерелом благодійних надходжень 
може бути частка від доходів, отриманих представни-
ками середнього класу, тому формування і підтримка 
цієї соціальної групи має стати важливим завданням 
правової та фінансової політики держави та її складо-
вих: податкової, митної, бюджетної і соціальної.

У період фінансово-економічної кризи та з метою 
подолання її негативних наслідків питання пошуку 
альтернативних джерел наповнення державної скарб-
ниці стоїть, як ніколи, гостро. Тому будь-який додат-
ковий фінансовий ресурс, зокрема такий, як благодій-
ні надходження, і створення умов для можливості їх 
зростання, є на сьогодні досить актуальною пробле-
мою.

Публічно-правовий вплив на регулювання фінан-
сової системи передбачає участь держави та гаранту-
вання нею сталих фінансових потоків для забезпечен-
ня відповідних функцій управління і розвитку. Саме 
з цих позицій фінансова діяльність держави поєднує 
в собі як управління рухом власних (державних) ко-
штів, так і певний вплив на обіг коштів окремих еко-

номічних одиниць.
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Стаття надійшла до редакції 27.04.2012 р.

Глибокі економічні реформи 60–80 років ХІХ сто-
ліття докорінно змінили господарську та фінансову 
системи тогочасного суспільства, стали підвалинами 
його економічної модернізації. Розвиток ринкових 

відносин вимагав створення відповідної фінансово-
кредитної системи, побудованої на належній теоре-
тичній основі. В історії науки фінансового права да-
ний період став базою для переходу від емпіричних 
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спостережень та історичних нарисів до аналітичних 
досліджень і побудови теоретичних систем. З момен-
ту виокремлення науки фінансового права як само-
стійної галузі знань об’єктивною основою її розвитку 
була еволюція грошового господарства та зміна сут-
ності, форм організації та ролі публічних фінансів, 
реформування фінансової системи держави. Особли-
вою проблемою при здійсненні теоретичних дослі-
джень на момент становлення вітчизняної фінансово-
правової науки у вказаний історичний період було 
визначення її змісту та відмежування від економічної 
фінансової науки й історії фінансів. Вирішення даної 
проблеми шляхом догматичної розробки предмета 
науки фінансового права вважалося першочерговим 
завданням для заповнення існуючих теоретичних 
прогалин і головною передумовою подальшого ста-
новлення фінансово-правової науки як цілісної систе-
ми знань [1, с. 3].

У даній статті ставиться за мету охарактеризувати 
підходи до визначення предмета науки фінансового 
права дослідниками кінця ХІХ – початку ХХ століт-
тя на етапі її становлення як самостійної теоретичної 
дисципліни, встановити основні критерії трактування 
предмета науки фінансового права як складової юри-
спруденції.

Аналізуючи праці, присвячені фінансово-правовій 
проблематиці кінця ХІХ – початку ХХ століття, ми 
можемо виділити два підходи до трактування предме-
та науки фінансового права, що сформувалися в цей 
період. Відповідно до першого підходу предметом 
науки фінансового права є фінансове господарство 
держави: його сутність, структура, форми та методи 
державної фінансової політики тощо. У межах да-
ного напряму здійснювалася, за словами А.  М.  Зака, 
розробка економічної догматики науки фінансового 
права [3, с. 4]. Такий підхід сформувався під впливом 
німецької наукової школи фінансів, що набула особли-
вого поширення в російській імперській науці. Зокре-
ма, видатний німецький економіст К.-Г. Рау відзначав, 
що наука про устрій державного господарства або про 
кращий спосіб задоволення державних потреб мате
ріальними цінностями називається наукою про фінан-
си і становить частину політичної економії  [17, с. 4]. 
У розумінні представників німецької школи фінансів 
ХVІІІ–ХІХ століть наука фінансового права (фінансо-
ва наука) визначалася як сукупність знань, що відобра-
жають реальні дії держави відносно ведення власного 
фінансового господарства. Як стверджував К.  Гофф-
ман, фінансове право – це насамперед сукупність за-
конодавчих постанов про фінансово-правовий устрій і 
державне управління фінансами. Його думку розвивав 
Л.  Штейн, указуючи на те, що фінансове право – це 
сукупність правил, які обмежують вплив державної 
влади [2, с. 496].

Найбільш послідовними розробниками економіч-
ної догматики предмета науки фінансового права се-
ред російських учених були В. О. Лебедєв, І. І. Патла-
євський, І. І. Янжул, І. Х. Озеров та ряд інших. Зокре-
ма, В. О. Лебедєв відзначав: „Взагалі, всі засоби, якими 
держава може володіти для реалізації своїх цілей, не-
залежно від того, чи ці засоби містяться у приватних 
коштах громадян, чи у речових матеріалах, капіталах, 
грошових зборах тощо – усі вони повинні називатися 

фінансами. Господарська діяльність держави, спрямо-
вана на набуття матеріальних засобів, становить фінан-
сове господарство. Правила фінансового господарства, 
втілені у законодавчі норми, є фінансовим законодав-
ством або фінансовим правом. Теоретичне дослідження 
всіх цих основних понять, тобто фінансів, фінансового 
господарства і фінансового права, становить фінансо-
ву науку” [12, с. 36]. Такої самої позиції дотримувався 
І. І. Патлаєвський, який писав: „У державному госпо-
дарстві господарем є держава. А оскільки все існуван-
ня держави просякнуте ідеєю права, то всі органи дер-
жави у своїй діяльності встановлюються позитивним 
законодавством. Тому організація господарства даної 
держави, а також способи господарського управління 
у будь-якій державі визначаються позитивним правом 
або фінансовим законодавством. По суті, фінансове 
позитивне законодавство або фінансове право держа-
ви є практичним додатком положень науки фінансів до 
умов даної держави, втіленим у форму закону. На цій 
підставі науку про державне господарство країни на-
зивають також наукою фінансового права” [16, с. 21]. 
Як указував І. І. Янжул, головним завданням фінансо-
вої науки є дослідження способів найкращого задово-
лення матеріальних потреб держави. Аналізуючи від-
мінності державного аналізу від приватного, учений, 
крім масштабів та складності, зараховував до його 
специфічних рис такі: держава має певну мету, суве-
ренність, довговічність тощо. Із зовнішньої мети, яка 
у загальному вигляді може бути визначена як благо на-
роду, випливає основоположний принцип фінансів: у 
державному господарстві доходи мають зумовлювати-
ся витратами, а не навпаки, як у приватному господар-
стві. Стан державного господарства цілком залежить 
від добробуту всього народу, а тому воно має вестися 
за якомога повного, всебічного врахування потреб на-
родної економії [21, с. 15].

Визначаючи фінансове господарство держави 
предметом науки фінансового права, дослідники фак-
тично одностайно наголошують на його публічному 
характері. Ознака публічності фінансів і фінансово-
го господарства є одним з головних критеріїв об’єкта 
науки фінансового права. Одним з перших окреслив 
проблему співвідношення інтересу держави, провінції 
та громади Р. Кауфман, зазначивши при цьому, що за-
гальний суспільний інтерес є диференційованим, може 
виражатися і забезпечуватися не тільки державою, а й 
безпосередньо громадами [9, с. 28]. Як підкреслював 
Л. В. Ходський, відмінність державного господарства 
від приватного, як і відмінність державних фінансів від 
фінансів приватних, полягає у різних шляхах і засобах 
задоволення існуючих потреб суб’єкта, відповідно – 
держави й окремого громадянина [20, с. 14].

Усвідомлення первинності народногосподарських 
інтересів відносно фіскальних відобразилося у науці 
фінансового права щодо трактування податку та роз-
робки принципів оподаткування. У зв’язку з цим при 
вивченні проблем державного фінансового господар-
ства особлива увага приділялася обґрунтуванню до-
цільності, ефективності та аналізу соціально-правових 
наслідків оподаткування. Професор Київського універ-
ситету Г. Д. Сидоренко зазначав, що при встановленні 
податків уряд має пам’ятати, що постійний і гарантова-
ний дохід з них можливий при сталості доходів приват-
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них господарств громадян, що надмірною експлуатаці-
єю останніх він виснажує ґрунт, який живить фінанси, 
і готує їх розлад. Отже, уряд має піклуватися про на-
родне господарство з власного інтересу [18, с. 10].

На думку В. О. Лебедєва, І. Ю. Патлаєвського, І. І. Ян-
жула, фінансово-правова наука може вказувати тільки на 
те, що може бути зараз і в даній місцевості. На основі 
цього робився висновок, що наукові положення завжди 
умовні і не мають загального характеру. Такої позиції 
дотримувалися і інші представники російської науки фі-
нансового права [1, с. 14]. „Взагалі фінансова наука скла-
далася під сильним впливом напрямів, які мали місце в 
політичній економії, – писав І. Х. Озеров. – Щодо методу 
фінансової науки, то до неї застосовані і дедукція, і ін-
дукція. На її методологію чинять вплив течії політичної 
економії: так, дедуктивний метод, застосований Д. Рікар-
до до останньої, був перенесений ним і у фінансову науку, 
а історична школа, що виступила з індукцією, намагалася 
поширити її і на вивчення фінансів” [14, с. 18].

Трактування предмета науки фінансового права ви-
ключно в економічній площині фактично нівелювало 
її юридичний характер. Унаслідок цього у вітчизняній 
правовій та економічній літературі вказаного періоду 
панівною була позиція щодо віднесення науки фінансо-
вого права до складу економічної фінансової науки. Так, 
М. М. Капустін зазначав: „Інколи помітне прагнення на-
дати вченню про фінанси характеру юридичної науки, 
що виражається в терміні “фінансове право”. Нема по-
треби доводити непридатність такого терміна. Називати 
правом вчення про фінанси так само мало підстав, як і 
виділяти вчення про всі засоби досягнення завдань дер-
жави в особливі юридичні науки…” [10, с. 1]. У цілому 
не погоджуючись зі вказаним твердженням М. М. Капус-
тіна, В.  О.  Лебедєв писав: „Фінансова наука не дає без-
умовно твердих юридичних норм, оскільки належить до 
економічних наук, а закони даних наук змінюються з ча-
сом” [12, с. 10]. На алогічності фінансового права як са-
мостійної юридичної дисципліни наполягав І. Х. Озеров, 
звертаючи увагу на те, що державні урядові інститути не 
здійснюють узгодженої діяльності через суперечності со-
ціальних інтересів [14, с. 9]. Ще одним наслідком указа-
ного розуміння науки фінансового права було віднесення 
її до допоміжних, другорядних учень економічної науки. 
Услід за німецьким ученим А.  Вагнером, який визначав 
фінансове право як допоміжну систему знань, що посідає 
місце в теорії фінансів після приватної економії, політич-
ної арифметики, історії і статистики фінансів, більшість 
представників російської школи фінансового права вбача-
ла її місце як складової фінансової науки, поряд з фінансо-
вою теорією, історією та статистикою [7, с. 17].

Таким чином, характеризуючи перший підхід до розу-
міння предмета науки фінансового права, можна відзна-
чити, що дана галузь знань на кінець ХІХ століття являла 
собою, за образним, на наш погляд, дуже влучним вира-
зом А. М. Зака, „…взірець соціологічно-каузального ви-
вчення фінансових інститутів, їх еволюції, складених еко-
номістом” [3, с. 6]. Подібний підхід мав ряд суттєвих тео-
ретичних недоліків. Комплексний економіко-юридичний 
характер призводив до нерозрізнення, взаємозаміни по-
нять: „фінанси” та „фінансове право”, „фінансова наука” 
та „наука фінансового права”, що не сприяло розвитку 
власного понятійно-категорійного апарату даних наук, 
ускладнювало вироблення і застосування власного ме-

тодологічного інструментарію. Вирішального значення 
набув факт відносно пізньої самостійності фінансового 
права і його історії як науки та взаємозв’язок із суміжни-
ми дисциплінами, що формувалися майже одночасно. У 
наукових працях указаного історичного періоду фактично 
наскрізною є тенденція, коли у роботі під назвою „Фінан-
сове право” під поняттям науки фінансового права роз-
кривається зміст фінансової науки і навпаки. Прикладом 
може бути підручник В. О. Лебедєва „Фінансове право” 
(1882–1885 рр.) [12], який названий сучасниками фінан-
совою енциклопедією і перевиданий у багатьох європей-
ських країнах.

Представники другого підходу, серед яких потріб-
но особливо виділити І. Т. Тарасова, С.  І.  Іловайського, 
А. М. Зака, Г. І. Тіктіна, вважали домінуючою юридичну 
складову предмета науки фінансового права. Зокрема, на 
думку І.  Т.  Тарасова, фінансово-правова наука була ре-
зультатом еволюції економічної фінансової науки, яка „…
завдяки впливу історичної школи та вченню про правову 
державу піднеслась до значення науки фінансового права 
і в якій знайшло вираження те основне начало, що як здо-
буття засобів на користь держави, так і їх витрати повинні 
бути правомірними і державницькими” [19, с. 4]. Харак-
теризуючи науку фінансового права як науку про право-
ві норми, що регулюють сферу державного фінансового 
господарства, І.  Т.  Тарасов вважав, що її зміст повинен 
становити систематичний виклад правил та норм, що ви-
значають завдання, органи, межі, принципи, засоби та 
відповідальність фінансового управління, відповідність 
сформованим поняттям про мету держави, про політико-
громадянську свободу та корінні умови добробуту окре-
мих громадян і всього народу [19, с. 7].

Особливий внесок у розробку юридичної догмати-
ки предмета фінансово-правової науки вніс С.  І.  Іло-
вайський. У своїй праці „Визначення, зміст та значення 
науки фінансового права…” [4], що була одним з перших 
спеціальних наукових досліджень з окресленої проблема-
тики в історії вітчизняної правової науки, автор зазначав: 
„Фінансова наука у вузькому значенні цього слова пови-
нна досліджувати явища фінансового господарства та ви-
значення основних його закономірностей. Однак кожна 
цивілізована держава має власні закони, які визначають і 
регулюють її фінансовий устрій і управління. Сукупність 
юридичних норм і законів, за якими держава веде власне 
господарство, становить фінансове право. Отже, фінансо-
ва наука – це фінансова теорія, яка відповідає на питання, 
яким повинно бути фінансове господарство відповідно 
до сьогоднішніх уявлень. Наука фінансового права – це 
наука, яка відповідає на питання, яким є фінансове госпо-
дарство держави в дійсності. На підставі цього найбільш 
доцільно називати нашу науку наукою фінансового пра-
ва” [4, с. 12].

Ідеї С. І. Іловайського розвинув його учень та послі-
довник Г. І. Тіктін. Відносячи науку фінансового права до 
складу фінансової науки, що, як вже було сказано вище, 
відповідало панівній у даний період науковій доктрині, 
автор вважав її такою галуззю, що найбільш розробляєть-
ся та відособлюється в окрему теоретичну дисципліну. 
При цьому Г. І. Тіктін наполягав на першочерговому зна-
ченні правового елементу в предметі науки фінансового 
права, завданням якої є „систематизація норм позитивно-
го, діючого у певному місці і у певний час фінансового 
права, шляхом застосування всіх доступних юридичному 
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мисленню методів” [7, с. 18].
Положення Г. І. Тіктіна, викладені у підручнику „Фі-

нансове право”, опублікованому за редакцією М. П. Яс-
нопольського, були дуже високо оцінені у фінансово-
правовій літературі вказаного періоду. Зокрема, А. М. Зак 
назвав цю працю „…першим в історії фінансової науки 
дослідженням, присвяченим юридичній розробці фінан-
сів, яке, безсумнівно, відкриває цілу епоху” [3, с. 3–4]. У 
науковій рецензії, розміщеній у журналі „Русская мысль”, 
так оцінювалося дослідження Г.  І. Тіктіна: „Дана книга 
являє собою, без сумнівів, видатне явище в російській 
фінансовій літературі. Будучи присвяченою юридико-
догматичній розробці російського фінансового права 
шляхом застосування конструктивно-догматичного ме-
тоду, ця книга заповнює тим самим істотну прогалину в 
існуючій російській літературі і головним чином – у ро-
сійських курсах фінансової науки… Праця Г. І. Тіктіна є 
дуже вдалим першим у Росії дослідженням побудови сис-
теми позитивного фінансового права, здійсненого юрис-
том” [3, с. 4].

Потреба у розробці юридичного аспекту предмета 
науки фінансового права відстоював А. М. Зак. На його 
думку, призначення науки фінансового права полягає на-
самперед у вивченні правових відносин, що виникають у 
сфері державного фінансового господарства, саме як пра-
вових явищ, а не як продуктів економічних чи соціальних 
факторів. Виходячи з цього, він визначає такі завдання 
науки фінансового права: а) збір та тлумачення правових 
норм, що регулюють сферу державного господарювання; 
б)  узагальнення даних норм та формулювання юридич-
них принципів; в) визначення на основі узагальнень юри-
дичних понять; г)  створення з узагальненого матеріалу 
наукової системи. Цитуючи слова Кавеліна: „Значення 
права не вичерпується його економічним змістом”, автор 
вважав, що дана формула особливо необхідна для фінан-
сового права [3, с. 8]. Однак, визнаючи панування в сучас-
ній йому науці економічного трактування предмета науки 
фінансового права, А. М. Зак ставить риторичне питання, 
що стало пророчим: „…чи не є фінансове право само-
стійною юридичною дисципліною, як справа майбутньо-
го, що зумовлює подальшу диференціацію юридичних 
норм..?” [3, с. 18].

Таким чином, вивчення історії науки фінансово-
го права дозволяє прослідкувати еволюцію розуміння і 
трактування її предмета, що виразилося в існуванні двох 
доктринальних підходів. Відповідно до першого підходу 
предмет науки фінансового права розглядався виключно 
у фінансово-економічній площині. Результатом такого 
тлумачення було віднесення науки фінансового права до 
складу фінансової науки як її допоміжної, другорядної 
складової. Представниками другого підходу визначалася 
домінуючою юридична складова предмета науки фінан-
сового права. Розробка юридичної догматики в межах 
даного підходу стала методологічною передумовою по-
дальшого становлення науки фінансового права як само-
стійної юридичної дисципліни.
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С 1 января 2012 года в России вступил в силу 
Федеральный закон от 18 июля 2011 года № 227-ФЗ 
(далее – Закон) [1], на основании которого в Налого-
вый кодекс Российской Федерации включен новый 
раздел, регулирующий вопросы трансфертного це-
нообразования. В пояснительной записке к данному 
Закону его целью провозглашается упорядочение и 
повышение эффективности налогового контроля 
за правильностью исчисления и полнотой уплаты 
налогов при применении трансфертного ценообра-
зования, уточнение перечня взаимозависимых лиц 
и совершенствование основ определения соответ-
ствия цен, примененных в контролируемых сдел-
ках, рыночным (регулируемым) ценам для целей 
налогообложения, создание действенных механиз-
мов противодействия использованию трансферт-
ных цен в целях минимизации налогов.

Закон определяет новые критерии взаимозави-
симости лиц для целей налогообложения, дает по-
нятие контролируемых сделок, общие положения о 
ценах и методах, используемых при определении 
сопоставимости рыночных цен. 

Данный Закон содержит многочисленные пере-
ходные положения, которые посвящены порядку 
вступления его в силу. Так, в соответствии с ча-
стью 1 статьи 4 Закона № 227-ФЗ, по общему пра-
вилу, он вступает в силу с 1 января 2012  года, но 
не ранее чем по истечении одного месяца со дня 
его официального опубликования. Однако для не-
которых норм Закона № 227-ФЗ законодатель пре-
дусмотрел иные сроки вступления в силу. Так, в со-
ответствии с пунктом 2 статьи 4 Закона № 227-ФЗ 
положения подпункта 1 пункта 1 статьи 105.14 На-
логового кодекса Российской Федерации (в редак-
ции Закона № 227-ФЗ) в части признания контроли-

руемыми сделками сделок с налогоплательщиками 
единого сельскохозяйственного налога или единого 
налога на вмененный доход применяются с 1 янва-
ря 2014 года. В силу положений пункта 3 указанной 
статьи при применении положения подпункта 1 
пункта 2 статьи 105.14 Налогового кодекса Россий-
ской Федерации (в редакции Закона №  227-ФЗ) в 
2012 и 2013 годах сумма доходов по сделкам между 
лицами, указанными в абзаце первом пункта 2 ста-
тьи  105.14 Налогового кодекса Российской Феде-
рации (в редакции Закона № 227-ФЗ), составляет: 
за 2012 год – 3 млрд рублей, за 2013 год – 2 млрд 
рублей.

Также в соответствии с пунктом 4 статьи 4 За-
кона № 227-ФЗ сделки могут быть признаны кон-
тролируемыми, в которых хотя бы одна из сторон 
является резидентом особой экономической зоны, 
налоговый режим в которой предусматривает спе-
циальные льготы по налогу на прибыль организа-
ций (по сравнению с общим налоговым режимом 
в соответствующем субъекте Российской Федера-
ции), и если при этом другая сторона (стороны) 
сделки не является (не являются) резидентом та-
кой особой экономической зоны только с 1 января 
2014 года.

Заметим, что положения частей первой и второй 
Налогового кодекса Российской Федерации приме-
няются к сделкам, доходы и (или) расходы по кото-
рым признаются в соответствии с главой 25 Нало-
гового кодекса Российской Федерации со дня всту-
пления в силу Закона № 227-ФЗ, вне зависимости 
от даты заключения соответствующего договора.

Более того, положения статей 20 и 40 Налого-
вого кодекса Российской Федерации признаются 
утратившими силу со дня вступления в силу Закона 
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№  227-ФЗ, они могут быть применены исключи-
тельно к сделкам, доходы и (или) расходы по кото-
рым признаны в соответствии с главой 25 НК РФ до 
дня вступления в силу Закона № 227-ФЗ.

Следует иметь в виду, что применение положе-
ний статей 105.15–105.17 Налогового кодекса Рос-
сийской Федерации до 1 января 2014 года зависит 
от размера суммы доходов налогоплательщика по 
всем контролируемым сделкам, совершенным на-
логоплательщиком с одним лицом (несколькими 
одними и теми же лицами, являющимися сторона-
ми контролируемых сделок). Статьи 105.15–105.17 
Налогового кодекса Российской Федерации при-
меняются в случаях, когда сумма доходов по вы-
шеуказанным сделкам превышает соответственно 
в 2012 году 100 млн рублей, в 2013 году – 80 млн 
рублей.

В отношении контролируемых сделок, доходы 
и (или) расходы по которым признаются в соответ-
ствии с главой 25 Налогового кодекса Российской 
Федерации в 2012 году, решение о проведении про-
верки полноты исчисления и уплаты налогов в свя-
зи с совершением сделок между взаимозависимы-
ми лицами в порядке, установленном главой  14.5 
Налогового кодекса Российской Федерации, может 
быть принято не позднее 31 декабря 2013 года.

В отношении контролируемых сделок, доходы 
и (или) расходы по которым признаются в соответ-
ствии с главой 25 Налогового кодекса Российской 
Федерации в 2013 году, решение о проведении про-
верки полноты исчисления и уплаты налогов в свя-
зи с совершением сделок между взаимозависимы-
ми лицами в порядке, установленном главой  14.5 
Налогового кодекса Российской Федерации, может 
быть принято не позднее 31 декабря 2015 года.

Представляется необходимым особенно от-
метить одно из нововведений Закона – появление 
самостоятельного вида мероприятий налогового 
контроля. Помимо выездных и камеральных прове-
рок налоговые органы будут производить провер-
ку полноты исчисления и уплаты налогов в связи 
с совершением сделок между взаимозависимыми 
лицами.

Новый вид налоговой проверки проводится 
федеральным органом исполнительной власти, 
уполномоченным по контролю и надзору в обла-
сти налогов и сборов, т. е. уполномоченным орга-
ном для осуществления таких проверок является 
Федеральная налоговая служба России. Налоговые  
органы – это органы, которые осуществляют управ-
ленческую деятельность, состоящую в принятии 
персонифицированных правовых предписаний, 
регулирующих конкретные налоговые отношения. 
Налоговый орган как уполномоченный орган госу-
дарства в налоговых отношениях выступает в роли 
участника правоотношения, выполняя функцию 
законного представителя государства как субъекта 
налогового правоотношения [3. c. 211, 213].

Следует отметить, что представители налоговой 
службы будут проводить проверку по месту нахож-
дения Федеральной налоговой службы РФ, а не по 
месту нахождения налогоплательщиков.

Контроль соответствия цен, примененных в кон-

тролируемых сделках, рыночным ценам не может 
быть предметом выездных и камеральных проверок 
территориальных налоговых органов. Основанием 
для проведения такой проверки может являться: 
уведомления о контролируемых сделках, которые 
налогоплательщики предоставляют самостоятель-
но; извещения территориального налогового ор-
гана, проводящего выездную или камеральную 
проверку налогоплательщика; информация о вы-
явлении контролируемой сделки в результате про-
ведения Федеральной налоговой службой России 
повторной выездной налоговой проверки в порядке 
контроля за деятельностью налогового органа, осу-
ществлявшего проверку.

Процедура оформления, назначения и реализа-
ции проверки цен в целом схожа с выездной нало-
говой проверкой. Проверка проводится должност-
ными лицами Федеральной налоговой службы, на 
основании решения его руководителя (заместите-
ля руководителя) о проведении проверки. Период 
охвата проверкой может составлять не более 3 ка-
лендарных лет, предшествующих году, в котором 
вынесено решение о проведении проверки.

Необходимые документы могут быть истребова-
ны в порядке, установленном статьями 93–97 Нало-
гового кодекса Российской Федерации  [2], то есть 
Федеральная налоговая служба вправе истребовать 
документы у проверяемого налогоплательщика, а 
также у участников проверяемых сделок, проводить 
экспертизу, привлекать необходимых специалистов 
и переводчиков.

Проверка проводится в срок, не превышающий 
шесть месяцев. В исключительных случаях ука-
занный срок может быть продлен до 12 месяцев 
по решению руководителя. Кроме того, увеличе-
ние срока проверки сверх 12 месяцев возможно в 
случае необходимости получения информации от 
иностранных государственных органов либо про-
ведения экспертиз и (или) перевода на русский 
язык документов, представленных налогоплатель-
щиком на иностранном языке. Увеличение срока 
в этом случае – на срок 6 месяцев. Если в течение 
этих 6 месяцев Федеральной налоговой службой 
не будет получена запрашиваемая от иностранных 
государственных органов информация, проверка 
может быть продлена еще на 3 месяца. Исходя из 
вышесказанного, максимальный срок проведения 
проверки может составлять 21 месяц.

Федеральная налоговая служба России не вправе 
проводить две и более проверки в отношении одной 
сделки (группы однородных сделок) за один и тот 
же календарный год. При этом проведение провер-
ки в отношении сделки, совершенной в налоговом 
периоде, не препятствует проведению выездных и 
(или) камеральных налоговых проверок за этот же 
налоговый период.

По окончании проверки Федеральной налоговой 
службой составляется справка о проведении про-
верки, которая вручается проверяемому лицу или 
его представителю. В случае если во время провер-
ки налоговым органом выявлены факты отклоне-
ния цены, примененной в сделке, от рыночной, то 
в течение двух месяцев с даты окончания проверки 
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составляется акт.
Если налогоплательщик не согласен с фактами, 

изложенными в акте проверки, он в течение двадца-
ти рабочих дней с даты получения акта может пред-
ставить свои возражения в налоговый орган.

Порядок привлечения к ответственности за 
неуплату или неполную уплату налогов в результа-
те несоответствия рыночного уровня примененных 
цен по контролируемым сделкам рыночным ценам 
по неконтролируемым сделкам определен пунктом 
9 статьи 4 Федерального закона от 18 июля 2011 
года № 227-ФЗ [1].

При вынесении решений о доначислении нало-
гов за налоговые периоды 2012–2013 годов нало-
говая санкция, предусмотренная пунктом 1 статьи 
129.3 Налогового кодекса Российской Федерации, 
не применяется.

С 2014 года в Российской Федерации в случае 
неуплаты или неполной уплаты сумм налога в ре-
зультате применения „нерыночных” цен взимается 
штраф в размере 20 % от неуплаченной суммы на-
лога, а с 2017 года – в размере 40 % от неуплачен-
ной суммы налога, но не менее 30 000 рублей.

Из вышесказанного следует вывод, что согласно 
новым изменениям российского налогового законо-
дательства налогоплательщики будут обязаны уве-
домлять налоговый орган по месту своего нахожде-
ния о контролируемых сделках. Уведомление необ-
ходимо направлять в налоговый орган, если сумма 
доходов по всем таким сделкам с одним лицом (не-
сколькими одними и теми же лицами, являющими-
ся сторонами контролируемых сделок) в 2012 году 
превышает 100 млн руб. (п.  7 ст.  4 Федерального 
закона от 18.07.2011 г. № 227-ФЗ). Крупнейшие на-
логоплательщики могут заключить соглашение о 
ценообразовании. Оно обезопасит их от доначисле-
ния налогов, пеней и штрафов по контролируемым 
сделкам (п. 1 ст. 105.19, п. 2 ст. 105.23 Налогового 
кодекса Российской Федерации).

Необходимо отметить, что в 2012 году представ-

ляется возможным  в целях снижения налоговых 
рисков разработать план основных мероприятий 
по подготовке компании и (или) группы компаний 
к серьезным изменениям в налоговом законода-
тельстве России: выявить взаимозависимые лица 
в соответствии с критериями, установленными За-
коном; провести инвентаризацию сделок, которые 
могут быть признаны контролируемыми; опреде-
лить методы обоснования соответствия цен по кон-
тролируемым сделкам рыночному уровню; опреде-
лить источники информации, которые могут быть 
использованы для определения уровня рыночных 
цен; сопоставить интервал рыночных цен на реа-
лизуемые компанией товары (работы, услуги), с 
ценами, приемлемыми с точки зрения требований 
таможенных и (или) антимонопольных органов и 
одновременно учитывающими требования отрас-
левого законодательства.

Очевидно, что выделение законодателем спе-
циальных составов налоговых правонарушений в 
отдельные статьи свидетельствует об особом вни-
мании российского государства к контролю над це-
ной сделок.
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Сучасний етап розвитку України характеризуєть-
ся реформуванням різних сфер суспільного життя, 
у тому числі й податкової, яке спрямоване на вдо-
сконалення системи оподаткування, збереження 
та підтримання правопорядку під час справляння 
обов’язкових платежів, а отже – і на забезпечення 
фінансової безпеки держави. Реалізація цих завдань 
неможлива без ефективної діяльності органів дер-
жавної податкової служби (далі – ДПС) з поперед-
ження, виявлення та припинення податкових право-
порушень, вчинення яких становить загрозу фінан-
совій безпеці держави. Мова йде насамперед про 
ухилення від сплати податків, незаконне відшкоду-
вання податку на додану вартість, правопорушення 
під час справляння податку на доходи фізичних осіб, 
акцизного податку тощо. Так, органами ДПС лише 
у IV кварталі 2011 року викрито 346 фактів без-
підставно заявлених до відшкодування сум ПДВ, з 
незаконного обігу вилучено алкогольних напоїв та 
спирту у сумі 83,2 млн грн, порушено 23 криміналь-
ні справи за ухилення від сплати податків шляхом 
виплати заробітної плати в „конвертах” [1].

Проте, як свідчить аналіз такої діяльності, вона 
не завжди є ефективною через недосконале законо-
давство, що регулює повноваження органів ДПС. 
Крім того, ці питання недостатньо досліджені у 
фінансово-правовій літературі. Отже, на сьогодні 
теоретичний аналіз повноважень органів ДПС у 
сфері забезпечення фінансової безпеки держави та 

формулювання пропозицій з метою їх удосконален-
ня є досить актуальними.

Наукове підґрунтя дослідження становлять пра-
ці таких учених, як О. О. Бандурка, Ю. В. Гаруст, 
А.  В.  Головач, Л.  М.  Касьяненко, А.  А.  Козіна, 
Т. О. Коломоєць, М. П. Кучерявенко, Т. Є. Кушна-
рьова, В. І. Полюхович, О. М. Федорчук [2–10] та ін. 
Однак у роботах названих та інших авторів повно-
важення органів ДПС розглядалися в цілому, до-
слідження повноважень цих органів у сфері забез-
печення фінансової безпеки держави не здійснюва-
лося. А тому завданням статті є визначення повно-
важень органів ДПС у сфері забезпечення фінан-
сової безпеки держави та формування пропозицій 
щодо вдосконалення повноважень цих органів.

У результаті опрацювання Податкового кодексу 
України (далі – ПК України) було виявлено, що реа-
лізація окремих повноважень органів ДПС сприяє за-
безпеченню фінансової безпеки держави.

На підставі аналізу норми ст. 20 Податкового ко-
дексу України вважаємо, що зміст повноважень ор-
ганів ДПС у сфері забезпечення фінансової безпеки 
зумовлений як категорією підконтрольних суб’єктів, 
так і формами взаємодії з окремими органами, уста-
новами, організаціями (табл. 1).

Вивчення наявних джерел з тематики, що роз-
глядається, засвідчує, що науковці (О. О. Бандурка, 
Л. М. Касьяненко) вказали на мету діяльності орга-
нів ДПС – забезпечення фінансового інтересу дер-

Таблиця 1
Повноваження органів ДПС у сфері забезпечення фінансової безпеки держави

Суб’єкти 
контролю

Зміст повноважень органів ДПС у сфері забезпечення фінансової безпеки [11, ст. 20]

Платники по-
датків

– перевірка правильності нарахування та своєчасності сплати податків та зборів, дотримання 
вимог іншого законодавства;
– проведення контрольних розрахункових операцій до початку перевірки платника податків 
щодо дотримання ним порядку проведення готівкових розрахунків та застосування РРО;
– звернення до суду у випадках, встановлених законом;
– складання протоколів про адміністративні правопорушення; винесення постанови у спра-
вах про адміністративні правопорушення;
– застосування фінансових (штрафних) санкцій, стягнення до бюджетів та державних цільо-
вих фондів суми грошових зобов’язань та (або) податкового боргу;
– надання відстрочень та розстрочень грошових зобов’язань або податкового боргу, прийнят-
тя рішення про списання безнадійного боргу;
– прийняття рішення про зміну основного місця обліку та переведення великих платників 
податків на облік у спеціалізовані органи ДПС та зняття їх з обліку і переведення до інших 
органів ДПС

Суб’єкти господа-
рювання

– одержання безоплатно інформації про ненадходження у встановлені терміни валютної ви-
ручки;
– стягнення суми простроченої заборгованості перед державою (АРК чи територіальною 
громадою міста) за кредитом (позикою), залученим державою (АРК чи територіальною гро-
мадою міста) або під державну (місцеву) гарантію, а також за кредитом з бюджету;
– контроль наявності свідоцтв про державну реєстрацію, ліцензій на провадження видів гос-
подарської діяльності, що підлягають ліцензуванню, з наступною передачею матеріалів про 
виявлені порушення органам, які видали ці документи, торгових патентів

Учасники розра-
хункових опера-
цій

– контроль за додержанням порядку проведення готівкових розрахунків за товари (послуги) 
та застосування РРО
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жави у сфері сплати обов’язкових платежів шляхом 
здійснення контролю за дотриманням податкового 
законодавства, боротьби з податковими правопо-
рушеннями, притягнення до відповідальності осіб, 
які їх вчинили [2, с. 7], та забезпечення фінансової 
безпеки держави [5, с. 9]. Таким чином, діяльність 
органів ДПС (насамперед контрольна та проце-
суальна) спрямовується на охорону та захист подат-
кової системи від неправомірних діянь учасників 
податкових правовідносин, а отже – на забезпечен-
ня фінансової безпеки держави.

Наведене вище дозволяє запропонувати розроби-
ти проект Стратегії забезпечення фінансової безпе-
ки України з окремим розділом про повноваження 
державних органів в аналізованій сфері, де вказати, 
що метою діяльності органів ДПC у сфері забез-
печення фінансової безпеки України є здійснення 
контролю за дотриманням податкового законодав-
ства, боротьба з податковими правопорушеннями, 
притягнення до відповідальності осіб, які їх скоїли. 
У цьому проекті доцільно окремо визначити повно-
важення податкової міліції у сфері забезпечення 
фінансової безпеки держави за окремими група-
ми. Критично оцінивши думку М. П. Кучерявенка, 
Т. Є. Кушнарьової [8, с. 102–111], пропонуємо ви-

окремити такі їх групи (табл. 2).
Ми вважаємо, що для більш ефективного вико-

нання органами ДПС зазначених повноважень нор-
ми, які їх визначають, потребують удосконалення. 
А тому поділяемо позицію А. В. Головача, Т. О. Ко-
ломоєць, Д. М. Реви щодо розмежування повнова-
жень податкових і конт-рольних органів [7, c. 28] 
та їх переорієнтації від тотального використання 
фіскально-каральних методів діяльності на обслу-
говування платників податків, встановлення парт-
нерських відносин, профілактику протиправних 
діянь у галузі оподаткування [4, с. 1]. Іншим напря-
мом їх удосконалення, ураховуючи праці Ю. В. Га-
руста, Л. М. Касьяненко, А. А. Козіни, В. І. Полюхо-
вича, О. М. Федорчук, є виокремлення повноважень 
щодо застосування заходів припинення (запобіган-
ня) і відповідальності за порушення податкового 
законодавства [3, с. 12; 5, с. 10; 6, с. 15; 9, с. 8] та 
створення незалежних установ з вирішення подат-
кових спорів [10, с. 13].

Отже, можна зробити такі висновки:
–  метою діяльності органів ДПС у сфері забез-

печення фінансової безпеки України є здійснення 
контролю за дотриманням податкового законодав-
ства, боротьба з податковими правопорушеннями, 

Продовження табл. 1
Фінансові уста-
нови

– застосування за неподання в установлений законом строк повідомлень про відкриття або 
закриття рахунків платників податків або початок здійснення видаткових операцій за рахун-
ком платника податків до отримання повідомлення органу ДПС про взяття рахунку на облік 
фінансових (штрафних) санкцій;
– за несвоєчасне виконання рішень суду та доручень платників податків про сплату подат-
ків та зборів стягнення з цих установ пені за кожний день прострочення (включаючи день 
сплати)

Взаємодія
З митними орга-
нами

– одержання безоплатно щомісяця звітних даних про ввезення на митну територію України 
імпортних товарів та справляння при цьому податків і зборів та інформацію про експортно-
імпортні операції, що здійснюють резиденти і нерезиденти

З установами 
НБУ, банками

– одержання безоплатно довідок та (або) копій документів про наявність банківських рахунків, 
інформації про обсяг та обіг коштів на рахунках (на підставі рішення суду)

З органами, 
уповноважени-
ми проводити 
державну реє-
страцію, видавати 
ліцензії

– одержання безоплатно інформації про видачу таких свідоцтв та ліцензій

З органами вну-
трішніх справ

– одержання безоплатно інформації про громадян, які прибули на проживання до відповідно-
го населеного пункту чи вибули з нього

З відділами дер-
жавної реєстрації 
актів цивільного 
стану

– одержання безоплатно інформації про фізичних осіб, які померли

З органами ста-
тистики

– одержання безоплатно даних, необхідних для використання їх у проведенні аналізу 
фінансово-господарської діяльності підприємств, установ, організацій усіх форм власності

З нотаріусами – отримання на письмові запити інформації про вступ фізичної особи у права спадкоємця 
з обов’язковим зазначенням повних даних про особу, відомостей про майно, отримане за 
спадком

З неприбутковими 
організаціями

– одержання безоплатно довідок, копій документів про фінансово-господарську діяльність, 
отримувані доходи та іншу інформацію, пов’язану з обчисленням та сплатою податків, фінан-
сової і статистичної звітності
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притягнення до відповідальності осіб, які їх вчини-
ли;

– на захист податкової системи насамперед спря-
мовані контрольні повноваження органів ДПС, а 
саме: перевірка й контроль щодо нарахування та 
своєчасності сплати податків та зборів, дотримання 
порядку проведення готівкових розрахунків, наяв-
ності свідоцтв та ліцензій тощо;

– безпекознавчий зміст мають процесуальні по-
вноваження органів ДПС щодо застосування заходів 
публічного примусу з метою протидії скоєнню по-
даткових правопорушень;

–  у безпекознавчому аспекті можна розглядати 
повноваження податкової міліції, оскільки їх реа-
лізація сприяє запобіганню податковим правопору-
шенням, їх розкриттю, розслідуванню та виявленню 
причин і умов їх вчинення, розшуку платників, які 
ухиляються від сплати податків, вжиттю заходів до 
відшкодування заподіяних державі збитків тощо.

З метою підвищення ефективності діяльності 
органів ДПС у сфері забезпечення фінансової без-
пеки держави запропоновано розробити:

– проект Стратегії забезпечення фінансової без-
пеки України, у якій передбачити норми про повно-
важення органів ДПС у цій сфері;

– проект закону про внесення змін до ПК Укра-
їни, якими передбачити норми про розмежування 
повноважень превентивного характеру, контроль-
них, облікових, інформаційних та процесуальних 
повноважень органів ДПС.

Сподіваємося, що сформульовані у статті поло-
ження, пропозиції та рекомендації будуть урахова-
ні для вдосконалення повноважень органів ДПС, а 
отже, сприятимуть гарантуванню фінансової безпе-
ки України.

Список використаної літератури
1. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://www.sta.

gov.ua/control/uk/index
2. Бандурка О.  О. Управління Державною податковою 

службою в Україні : організаційно-правові аспекти : автореф. 
дис. на здобуття наук. ступеня докт. юрид. наук : спец. 12.00.07 
/ О. О. Бандурка. – К., 2007. – 36 с.

3. Гаруст Ю. В. Правове забезпечення контрольної діяль-

ності податкових органів України  : автореф. дис. на здобуття 
наук. ступеня канд. юрид. наук : спец. 12.00.07 / Ю. В. Гаруст. 
– Ірпінь, 2008. – 20 с.

4. Головач А.  В. Заходи адміністративного примусу, не 
пов’язані з відповідальністю, в діяльності органів державної 
податкової служби України  : автореф. дис. на здобуття наук. 
ступеня канд. юрид. наук : спец. 12.00.07 / А. В. Головач. – Ір-
пінь, 2004. – 19 с.

5. Касьяненко Л. М. Правові основи здійснення фінансово-
го контролю органами державної податкової служби України : 
автореф. дис. на здобуття наук. ступеня канд. юрид. наук : спец. 
12.00.07 / Л. М. Касьяненко. – Ірпінь, 2004. – 18 с.

6. Козіна А.  А. Забезпечення податковою міліцією закон-
ності в сфері оподаткування  : організаційно-правові аспекти 
повноважень та статусу : автореф. дис. на здобуття наук. ступе-
ня канд. юрид. наук : спец. 12.00.07 / А. А. Козіна. – Х., 2005. 
– 20 с.

7. Коломоєць Т.  О. Адміністративний примус у публічному 
праві України  : теорія, досвід та практика реалізації  : автореф. 
дис. на здобуття наук. ступеня докт. юрид. наук : спец. 12.00.07 / 
Т. О. Коломоєць. – Х., 2005. – 43 с.

8. Кушнарьова Т. Є. Система податкових органів України : 
монографія / Т. Є. Кушнарьова, М. П. Кучерявенко. – Х. : Тор-
сінг, 2000. – 240 с.

9. Полюхович В. І. Структура і діяльність державної подат-
кової служби в Україні  : автореф. дис. на здобуття наук. сту-
пеня канд. юрид. наук : спец. 12.00.07 / В. І. Полюхович. – К., 
1999. – 20 с.

10. Федорчук О. М. Правові основи захисту прав і законних 
інтересів платників податку в адміністративному порядку : ав-
тореф. дис. на здобуття наук. ступеня канд. юрид. наук : спец. 
12.00.07 / О. М. Федорчук. – Ірпінь, 2003. – 20 с.

11. Податковий кодекс : від 02.12.2010 р. № 2755-VI // Відо-
мості Верховної Ради України. – 2011. – № 13–17. – Ст. 112.

12. Про державну податкову службу в Україні : Закон Укра-
їни : від 04.12.1990 р. №  509-XII // Відомості Верховної Ради 
України. – 1991. – № 6. – Ст. 37.

Стаття надійшла до редакції 07.05.2012 р.

Таблиця 2
Повноваження податкової міліції у сфері забезпечення фінансової безпеки

Групи повнова-
жень

Зміст повноважень податкової міліції у сфері забезпечення фінансової безпеки [12, стат-
ті 19–22]

Повноваження 
превентивного 
характеру

– запобігання правопорушенням у сфері оподаткування; вжиття заходів до відшкодування 
заподіяних державі збитків;
– виявлення причин і умов вчинення правопорушень у сфері оподаткування, вжиття заходів 
для їх усунення; розшук платників, які ухиляються від сплати податків

Контрольні – перевірка інформації про правопорушення
Облікові – прийняття і реєстрація інформації про правопорушення
Інформаційні – збирання, аналіз, узагальнення інформації щодо порушень податкового законодавства;

– прогнозування тенденції розвитку негативних процесів кримінального характеру, 
пов’язаних з оподаткуванням

Процесуальні – розкриття правопорушень у сфері оподаткування, їх розслідування, провадження у справах 
про адміністративні правопорушення
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Податкові пільги – це складне та багатоаспектне 
правове явище. Зокрема, правознавці розглядають 
його як особливий податково-правовий механізм, 
виняток із загального режиму оподаткування, ком-
понент спеціального правового статусу особи, за-
сіб юридичної диференціації, автономний інститут 
податкового права, інструментарій податкової по-
літики тощо. На наш погляд, за сучасних умов на 
особливу увагу заслуговує дослідження ролі і місця 
податкової пільги як складової правового механіз-
му податкового платежу. До такого висновку нас 
приводять: по-перше, важливість самого правового 
механізму податкового платежу (однієї з системоут-
ворювальних категорій податкового права) та, від-
повідно, його складових; по-друге, суттєві зміни в 
податковому законодавстві (прийняття наприкінці 
2010 року Податкового кодексу України); по-третє, 
залишення зазначеної проблематики на периферії 
інтересів вітчизняних науковців. Саме значущість 
обраної тематики та недостатня її вивченість зу-
мовлюють актуальність розгляду окресленого пи-
тання.

Зазвичай вчені виходять з практичної безспір-
ності серед правознавців твердження щодо внесен-
ня пільг до структури правового механізму податко-
вого платежу та не обтяжують себе обґрунтуванням 
наведеної тези, сприймаючи її як правову аксіому. 
Зазначений підхід призводить до того, що питання 
конкретизації місця пільг у податково-правовому 
механізмі розглядається в юридичній літературі, 
як правило, поверхово та схематично, переважно 
в підручниках (навчальних посібниках) з фінансо-
вого та податкового права. Щодо монографічних 
досліджень, автори яких так чи інакше торкаються 
окресленої проблеми, то, на нашу думку, варто ви-
ділити такі їх категорії: перша – праці фахівців, до 
кола наукових пріоритетів яких входить вивчення 
податково-правового механізму (І. І. Бабін, Н. Н. 
Злобін, І. В. Іванова, С. Г. Пепеляєв); друга – роботи 

вчених, що безпосередньо присвячені розгляду пра-
вового регулювання податкових пільг (В. В. Грицен-
ко, Д. Ю. Заніздра, Д. А. Кобильнік, Р. К. Костанян, 
Н. М. Лайченкова, М. В. Тітова, О. О. Черкашина); 
третя – роботи правників, які зосереджують свою 
увагу на з’ясуванні специфіки правового механіз-
му конкретних податкових платежів або їх різно-
видів (Г. В. Бех, О. О. Головашевич, В. О. Гусєва, 
Ю. О. Костенко, А. В. Салєнков, В. В. Хохуляк, 
С. Д. Черних). І, безумовно, особливе місце посідає 
фундаментальна робота академіка М.  П. Кучеря-
венка „Курс податкового права” (на цей час видано 
друком 4 томи), у якій чітко досліджено всі зазна-
чені вище податково-правові сегменти. 

За таких умов мета та завдання наукової статті 
полягають у здійсненні комплексного аналізу по-
даткової пільги як складової правового механізму 
податкового платежу.

Розгляд окресленої проблематики, на наш по-
гляд, доречно розпочати з визначення позиції ві-
тчизняного законодавця щодо місця податкових 
пільг та з’ясування ступеня їх імперативності/дис-
позитивності. Так, пункт 7.1 статті 7 Податкового 
кодексу України не відносить податкову пільгу до 
елементів, що повинні обов’язково визначатися під 
час встановлення податку. У свою чергу, пункт 7.2 
цієї статті закріплює, що під час встановлення по-
датку можуть передбачатися податкові пільги та 
порядок їх застосування  [1]. Таким чином, зако-
нодавець виходить з факультативності податкових 
пільг та фіксує свою позицію в Кодексі. Необхідно 
зауважити, що таке розуміння пільгування у сфері 
оподаткування є наслідком підходу, сформованого 
ще в 1991 році. Адже в Законі України „Про сис-
тему оподаткування” [2] відсутній навіть натяк на 
обов’язковість податкових пільг. Водночас наведе-
ний Закон не містив жодної згадки й про правовий 
механізм податкового платежу та його структу-
ру, що провокувало правознавців досить довільно 
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трактувати зазначені категорії взагалі та визначати 
дислокацію податкової пільги зокрема.

Необхідно зауважити, що при всій начебто про-
стоті окресленого нами проблемного питання, у 
науковому середовищі існує широкий спектр погля-
дів стосовно його вирішення. Вважаємо, що серед 
усього різноманіття наукових поглядів, сформова-
них на цей час, можна виокремити кілька основних 
підходів до розуміння місця податкової пільги в 
податково-правовому механізмі.

Першим, максимально „спрощеним” шляхом 
рухаються ті вчені, які обмежуються тільки перера-
хуванням елементів податкового закону (елементів 
податку, елементів податкового механізму, елемен-
тів оподаткування) та включають до нього податкові 
пільги [3, с. 175]. У межах цього підходу деякі право-
знавці конкретизують свою позицію та зазначають, 
що пільги по податках та зборах є одним з осно-
вних [4, 152–153] або додаткових [5, с. 57; 6, с. 59; 
7, с. 11] елементів податково-правового механізму. 
При цьому питання, у чому полягає різниця між за-
значеними видами елементів, вони не розглядають. 
У будь-якому разі прихильники наведеного напря-
му не ставлять за мету детальне дослідження по-
будови податково-правового механізму, з’ясування 
предметної характеристики його складових (зокре-
ма, ними ігнорується така властивість податкових 
пільг, як їх обов’язковість/необов’язковість).

Другий вектор обрали вчені, які виходять з тієї 
обставини, що податкові пільги є обов’язковим еле-
ментом правового механізму податкового платежу. 
Так, на їх думку, по кожному податковому платежу 
повинні визначатися (поряд з рядом інших елемен-
тів) і пільги [8, с. 5; 9, с. 150; 10, с. 65; 11, с. 188]. 
Водночас зауважимо, що деякі прихильники цієї 
принципової тези здійснюють спробу більш чітко 
визначити місце податкової пільги. Одні з них від-
носять податкові пільги до перерозподільних еле-
ментів юридичної конструкції податку, тобто тих, 
через які реалізується перерозподільна функція 
податків, та таких, що обов’язково повинні бути 
визначені в законі  [12, с. 114]. Інші наділяють по-
даткові пільги імперативним характером та вклю-
чають їх до суттєвих [13, с. 110; 14, с. 150], істот-
них [15, с. 99] або характерних елементів закону про 
податок [16, с. 195]. Схожу позицію має Н. В. Воро-
тіна. Проте її підхід характеризується певною амбі-
валентністю. Адже, з одного боку, правник ствер-
джує, що пільги по податку повинні міститися в 
будь-якому законі про податки [17, с. 19], а з іншого 
– автор дещо „послаблює” категоричність свого ви-
сновку та наголошує на умові такої обов’язковості 
– якщо вони передбачені [17, с. 20]. У свою чергу, 
на погляд О. В. Покатаєвої, було б доцільно внести 
податкові пільги до переліку обов’язкових (ключо-
вих) елементів податку, оскільки вони, як ніякий 
інший елемент, потребують чіткого правового регу-
лювання [18, с. 33]. При цьому автор не коментує, 
що заважає досягти окресленого результату в разі, 
якщо пільги не будуть визнані такими. Узагалі, на 
нашу думку, необхідно прагнути до того, щоб всі 
елементи податково-правового механізму були вре-
гульовані таким чином. Адже саме чіткість, одно-

значність, поряд із лапідарністю, і характеризують 
одну із специфічних ознак права – його формальну 
визначеність.

Розвиток фінансово-правової науки по експо-
ненті приводить учених до наступного еволюцій-
ного кроку в цьому напрямі – поділу обов’язкових 
елементів правового механізму податкового пла-
тежу на основні та додаткові (без яких неможли-
ве закріплення відповідного податкового механіз-
му [19, с. 136]) та, відповідно, визначення локалі-
зації серед них податкових пільг. Так, Д. А. Кобиль-
нік наголошує на тому, що і основні, і додаткові 
елементи є обов’язковими, без яких неможливе за-
кріплення податкового механізму. При цьому автор 
зазначає, що підсистема основних елементів пра-
вового механізму податку повинна містити п’ять 
складових: податок; платник; об’єкт; ставка; подат-
кові пільги [20, с. 106]. Схожим шляхом рухається 
В.  В.  Хохуляк. Досліджуючи структуру правового 
механізму земельного податку, він визначає пільги 
щодо його сплати як основні елементи  [21,  с.  4]. 
Насамперед учений уточнює свою позицію та від-
носить податкові пільги до основних елементів 
податково-правового механізму земельного подат-
ку [21, с. 16]. Проте пояснення такого підвищення 
статусу автор не надає. У свою чергу, Ю. О. Кро-
хіна відносить податкові пільги до додаткових 
елементів правового механізму податку [22, с. 53]. 
При цьому, на її думку, як основні, так і додаткові 
елементи мають обов’язковий характер, без якого 
неможливе закріплення відповідного податкового 
механізму [22, с. 54].

Певну проміжну позицію мають деякі право-
знавці, що припускаються двозначності у своїх 
формулюваннях. Так, певний дуалізм демонструє 
І.  І.  Кучеров. Він відносить податкові пільги до 
факультативних елементів закону про податок та 
зазначає, що відсутність цих елементів не при-
водить до вразливості юридичної конструкції по-
датку. Проте, на погляд вченого, без них стягнення 
обов’язкового платежу може бути значно ускладне-
не або навіть практично неможливе [23, с. 50]. Нам 
важко погодитися з наведеною позицією. Насам-
перед ми не можемо залишити без коментаря тезу 
щодо стягнення податку. Вважаємо, що в цьому разі 
точніше задіяти термін „справляння”, адже вико-
ристаний автором варіант призводить до суттєвого 
звуження природної податково-правової території. 
Проте головне, на що ми хочемо звернути увагу, ле-
жить в іншій площині – якщо, правник вважає, що 
відсутність податкових пільг робить оподаткування 
практично неможливим, то не варто вести мову про 
їх факультативність. Адже в цьому разі: по-перше, 
повністю нівелюється відмінність обов’язковості 
від необов’язковості (а ці категорії є антонімами, 
а не синонімами); по-друге, стають незрозумілими 
обрані критерії елементної диференціації. Не від-
різняється чіткістю і підхід О. І. Земліна. З одного 
боку, він відносить пільги до загальних елементів 
податків, з іншого – до факультативних елементів 
закону, що встановлює податок  [24,  с.  111–112]. 
Ситуацію заплутує та обставина, що автор не уточ-
нює, що він розуміє під загальними елементами. 
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Проте, виходячи з традиційного розуміння цього 
терміна, загальність усе-таки варто розглядати як 
категорію, що належить до орбіти обов’язковості, 
а не факультативності. Варто зауважити, що наве-
дені спроби суміщення несумісного не тільки при-
зводять до плутанини в податково-правовій теорії, 
але, урешті-решт, можуть призвести й до певних 
ускладнень у правозастосовній діяльності.

Узагалі позиція вчених щодо притаманності по-
датковим пільгам такої ознаки, як обов’язковість, 
навряд чи витримує критику. Тим більше, що за-
звичай, як нами вже зазначалося вище, мотиви при-
йняття такого рішення вони залишають без обґрун-
тування. Тому цілком зрозуміло, що нам більше ім-
понує третій напрям, прихильники якого відносять 
податкові пільги до необов’язкових елементів пра-
вового механізму податкового платежу. Варто заува-
жити, що подібна думка підтримується, як правило, 
російськими вченими [25, с. 47; 26, с. 88; 27, с. 59; 
28, с. 55; 29, с. 160; 30, с. 401–402; 31, с. 77], при 
цьому їх погляди останнім часом практично не роз-
ходяться. Така єдність ґрунтується на злагодженому 
розумінні позиції законодавця. Потрібно також під-
креслити, що додатковим фактором, який впливає 
на користь обрання правознавцями саме зазначено-
го підходу, слугує позиція Конституційного Суду 
Російської Федерації [32]. Так, у своєму рішенні він 
стверджує, що податкові пільги – це факультатив-
ний елемент оподаткування (тобто їх відсутність 
не впливає на ступінь визначеності податкового 
зобов’язання).

Необхідно зауважити, що вперше звернувся до 
аналізу окресленого аспекту податково-пільгової 
проблематики С. Г. Пепеляєв [33, с. 6–7]. Він ще в 
1995 році виокремив суттєві елементи, без яких по-
даткове зобов’язання та порядок його виконання не 
можуть вважатися визначеними, та факультативні 
елементи, відсутність яких не впливає на ступінь 
визначеності податкового зобов’язання. До остан-
ніх автор відніс і податкові пільги. При цьому вче-
ний цілком правильно наголошує, що ці елементи 
необов’язково присутні в кожному законі про по-
датки. Подібної позиції дотримується й О. В. Дьо-
мін. Він виокремлює основні (обов’язкові) та фа-
культативні елементи. До останніх, на його погляд, 
належать податкові пільги, які можуть передбача-
тися законом при встановленні податку, якщо за-
конодавець визнає це необхідним  [34,  с.  151]. У 
свою чергу, М. Ф.  Івлієва виокремлює сутнісні та 
несутнісні (факультативні) елементи податку та 
відносить податкові пільги до останніх [35, с. 33]. 
При цьому автор констатує, що коли в акті законо-
давства про податки та збори не вказані відповідні 
податкові пільги, податок все одно буде вважатися 
встановленим [35, с. 37].

Необов’язковість податкової пільги як елемента 
правового механізму податкового платежу насампе-
ред пов’язана з тією обставиною, що її відсутність 
жодним чином не впливає на можливість ефектив-
ного справляння податкового платежу. На наш по-
гляд, податкова пільга не входить до визначальної 
(„професійної”) частини податково-правового ме-
ханізму. При цьому вона виступає не просто сво-

єрідним „надлишковим”, а навіть „чужерідним” 
елементом. Адже якщо вести мову про реалізацію 
фіскальної функції податку, то пільга спрямована, 
навпаки, на зниження податкового навантаження, 
пом’якшення тиску на платника та, урешті-решт, на 
зменшення надходжень до централізованих фондів 
держави, тобто в цьому плані вона, швидше за все, 
працює зі знаком «–», як своєрідний „антифіскаль-
ний” інструмент. 

У цьому контексті варто звернути увагу ще на 
одну додаткову обставину на користь окресленої 
позиції. Цим фактором слугує позиція вітчизня-
ного законодавця. Зокрема, необхідно зауважити, 
що розділи IX („Рентна плата за транспортування 
нафти і нафтопродуктів магістральними нафто-
проводами та нафтопродуктопроводами, транзит-
не транспортування трубопроводами природного 
газу та аміаку територією України”) та Х („Рентна 
плата за нафту, природний газ і газовий конденсат, 
що видобуваються в Україні”) Податкового кодексу 
України  [1] не містять спеціалізованої „пільгової” 
статті. Узагалі у тексті наведених розділів відсутня 
навіть згадка про податкові пільги. Сучасна  прак-
тика свідчить, що немає сенсу вважати позицію ві-
тчизняного законодавця взірцем або догмою, проте 
невмотивовано ігнорувати її немає жодних підстав.

На нашу думку, факультативність податкової 
пільги має певний багатоаспектний характер. З 
одного боку, як уже зазначалося, податковий пла-
тіж може цілком справлятися без застосування по-
даткових пільг; з іншого – законодавець зовсім не 
зобов’язаний передбачати пільги по конкретних 
податкових платежах при їх встановленні, це його 
„добра воля”; крім того, платник на свій розсуд ви-
рішує, чи входити йому в режим пільгування чи ні, 
адже це його право, а не обов’язок.

Водночас зауважимо, що віднесення податкової 
пільги до факультативних елементів – це тільки пер-
ший крок у з’ясуванні її місця у структурі правового 
механізму податкового платежу. Поки що вчені не 
демонструють наміру до конкретного визначення їх 
координат. Вважаємо, що класифікацію елементів 
податково-правового механізму на обов’язкові та 
необов’язкові не варто розглядати як остаточну та 
довершену. На наш погляд, вона об’єктивно вима-
гає подальшого поглиблення. Так, поряд з поділом 
обов’язкових елементів на основні та додаткові, 
факультативні елементи, у свою чергу, потребують 
градації на: а)  універсальні (упровадження яких є 
можливим для всіх податкових платежів); б) видові 
(характерні для певного різновиду податкових пла-
тежів, наприклад для майнових податків та зборів); 
в) виняткові (унікальні, ординарні, які персоналізо-
вані виключно для одного конкретного податкового 
платежу). В окресленому ракурсі податкову пільгу 
як з теоретичного, так і з практичного погляду до-
речно відносити до універсальних (загальних) еле-
ментів.

І насамкінець звернемо увагу ще на один аспект 
дослідження обраної проблематики. На наш по-
гляд, при формуванні правового визначення подат-
кової пільги, ураховуючи певну дискусійність, що 
притаманна зазначеній правовій категорії, доцільно 
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спеціально наголосити на її місці у правовому ме-
ханізмі податкового платежу. Адже напрацювання 
правознавцями узгодженого підходу та фіксація до-
сягнутої позиції в чинному податковому законодав-
стві усуне можливі непорозуміння, сприятиме ні-
велюванню колізій у правозастосуванні. Тому про-
понуємо в пункті 30.1 ст.  30 Податкового кодексу 
України [1] уточнити визначення податкової пільги 
як „універсального необов’язкового елементу пра-
вового механізму податкового платежу”.
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Фізичні особи є платниками значної кількості 
податків і зборів в Україні. Проте в частині податків 
і зборів не наголошується на виді платника (юри-
дична або фізична особа), а податковий обов’язок 
пов’язується з родовою конструкцією платника по-
датків  [3], яка обов’язок сплати податків і зборів 
пов’язує як з юридичними, так і з фізичними осо-
бами. Законодавче закріплення фізичної особи як 
платника податків передбачає насамперед акцент 
на виникненні у нього обов’язку зі сплати податків 
і зборів, встановлених податковим законодавством. 
Це концептуальний підхід. Деталізується він за дво-
ма напрямами. Насамперед виконання обов’язку зі 
сплати податку доповнюється діями фізичних осіб 
з податкового обліку та звітності. І, нарешті, закрі-
плення ознак фізичних осіб як платників податків, 
виділення їх особливостей, що впливають на зміст і 
порядок виконання податкового обов’язку.

Необхідно підкреслити, що окремі аспекти ви-
значення податкового зобов’язання фізичних осіб 
були предметом дослідження таких учених, як: 
О. В. Бризгалін, В. В. Вітрянський, Д. В. Вінниць-
кий, Н. В. Воротіна, В. В. Гриценко, С. А. Гераси-
менко, Г.  А.  Газжиєва, О.  Ю.  Грачова, В.  І.  Гуре-
єв, І. Н. Ільюшихін, М. В. Карасьова, І. І. Кучеров, 
М. П. Кучерявенко, П. С. Пацурківський, С. Г. Пе-
пеляєв, М. О. Перепелиця, Г. В. Петрова. Проте спе-
ціальні дослідження, які були б присвячені саме ви-
значенню податкового зобов’язання фізичних осіб 
на межі приватного та публічного регулювання, на 
сьогодні відсутні. 

Система ознак фізичних осіб як платників по-
датків містить дві групи: основні і факультативні. 
Якщо основними ознаками визначається зміст по-
даткових обов’язків конкретного платника, підста-
ви виникнення, зміни та припинення їх, то факуль-
тативні ознаки уточнюють зміст цих обов’язків, де-
талізують порядок і процедуру їх виконання, хоча і 
не впливають на виникнення, зміни та припинення 
обов’язків, пов’язаних зі сплатою податків і зборів.

Серед основних ознак фізичних осіб необхідно 
виділити такі:

1. Податкове резидентство. Основи наукового 
підходу до характеристики податкового резидент-

ства пов’язані з аналізом загальності податків, ло-
гічним закріпленням вилучень при оподаткуванні, 
специфічних режимів оподаткування іноземців та 
осіб без громадянства. Як кількісний критерій ре-
зидентства використовується кількість днів перебу-
вання фізичної особи-платника податку на терито-
рії держави. Податкове законодавство України, як 
і законодавство багатьох держав, таким критерієм 
визначає 183 календарні дні (цілісно або сумарно) 
протягом року. Це так званий тест фізичної присут-
ності, який встановлюється щорічно і діє в межах 
календарного року.

Так, відповідно до Податкового кодексу України 
одним з критеріїв резидентства фізичної особи по-
даткове законодавство України визначає умову пе-
ребування в Україні не менше 183 днів (включаю-
чи день приїзду або від’їзду) протягом періоду або 
періодів податкового року. Термін перебування на 
території держави є одним з критеріїв визначення 
податкового резидентства. Податковими резиден-
тами України визнаються фізичні особи, які мають 
постійне місце проживання в Україні. У разі, якщо 
фізична особа має місце проживання також в іно-
земній державі, вона вважається резидентом, якщо 
має місце постійного проживання в Україні. Якщо 
фізична особа має місце постійного проживання та-
кож в іноземній державі, вона вважається резиден-
том, якщо має більш тісні особисті чи економічні 
зв’язки (центр життєвих інтересів) в Україні [3].

Днем перебування в Україні є будь-який кален-
дарний день, у який фізична особа фактично пере-
бувала на території України, незалежно від трива-
лості цього перебування. Час фактичного перебу-
вання на території України охоплює час безпосе-
реднього перебування фізичної особи на території 
України, а також час, на який ця особа виїхала за 
межі території України спеціально на лікування, 
відпочинок, навчання, у відрядження. Не нале-
жить до часу фактичного перебування на території 
України час, протягом якого іноземець та особа без 
громадянства перебували в Україні: 1) як особа, що 
має дипломатичний або консульський статус, або є 
членом сім’ї такої особи; 2) як співробітник міжна-
родної організації, створеної за міждержавною уго-
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дою, учасником якого є Україна, або як член сім’ї 
такого співробітника; 3)  на лікуванні, відпочинку, 
навчанні за умови перебування фізичної особи в 
Україні виключно з цими цілями; 4) виключно для 
проїзду через територію України. Податковими не-
резидентами України визнаються фізичні особи, які 
не є податковими резидентами України.

2. Здійснення економічної діяльності або отри-
мання доходів від джерел у державі.

3. Наявність у власності майна, що підлягає опо-
даткуванню.

4. Здійснення операцій або дій, що підлягають 
оподаткуванню.

5. Участь у відносинах, однією з умов яких є 
сплата мита чи зборів, пов’язаних із перетином мит-
ного кордону. До факультативних ознак фізичних 
осіб-платників податків і зборів належать: 1) місце 
постійного проживання; 2) принцип громадянства 
використовується поряд з принципом місця прожи-
вання або місцезнаходження суб’єкта; 3) центр осо-
бистих і економічних інтересів; 4) місце фактично-
го проживання.

Відповідно до ст. 3 Конституції України люди-
на, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторкан-
ність і безпека визнаються в Україні найвищою со-
ціальною цінністю. Виходячи зі змісту цієї статті, 
визнаємо необхідність в охороні державою прав і 
свобод кожного члена суспільства. З цього випли-
ває, що порушення приватних інтересів людини 
дає право їй звернутися до держави за захистом 
при порушенні таких прав і свобод. Таким чином, 
приватні інтереси особи пов’язані з реалізацією 
конституційних прав і свобод. Інтереси суспільства 
полягають у формуванні правової держави, підтри-
манні суспільної згоди. Інтереси держави пов’язані 
із захистом конституційного ладу, суверенітету та 
територіальної цілісності. 

Загальнородові критерії визначення фізич-
них осіб як зобов’язаних суб’єктів накладаються 
на спеціальні конструкції на межі публічного та 
приватного права. Така особливість пов’язується 
з запозиченням коштів, надходженням кредитів 
для придбання об’єктів нерухомості. Складність 
регулювання подібних відносин, специфіка спо-
рів, пов’язаних з цим, зумовили спеціальні судові 
роз’яснення. Постанова пленуму Вищого спеціалі-
зованого суду України з розгляду цивільних і кримі-
нальних справ „Про деякі питання судової практики 
при вирішенні спорів, що виникають з кредитних 
правовідносин”  [5] стосується основних питань 
судового розгляду справ, пов’язаних з кредитними 
правовідносинами. Аналіз тексту постанови та по-
ложень ст. ст. 1054–1057 Цивільного кодексу Украї-
ни [8], п. 3 ч. 1 ст. 1 Закону України „Про фінансові 
послуги та державне регулювання ринків фінансо-
вих послуг” [7], п. 7 ч. 1 ст. 2 Закону України „Про 
банки і банківську діяльність”  [4] дає змогу дійти 
висновку, що під кредитними правовідносинами 
розуміються відносини між кредитною установою 
та іншою фізичною чи юридичною особою з приво-
ду отримання грошових коштів у певному розмірі 
за умови їх подальшого повернення з нарахуванням 
процентів за користування цими коштами. Закон 

України „Про фінансові послуги та державне регу-
лювання ринків фінансових послуг” [7] у п. 1–3 ч. 1 
ст. 1 дає визначення таких понять: „фінансова уста-
нова”, „кредитна установа”, „фінансовий кредит”. 
Кошти, які надаються у кредит, не перебувають в 
оперативному віданні України, тобто не є публіч-
ними коштами, відносини щодо формування, роз-
поділу та використання яких регулюються нормами 
фінансового права.

Кредитні правовідносини у даному випадку не 
є предметом регулювання фінансового права. Але, 
ураховуючи єдність системи права та взаємозв’язок 
галузей права, можна виділити такі пункти поста-
нови, окремі положення яких регулюються норма-
ми фінансового права. Частини 12–14, 16 постано-
ви містять положення щодо національної грошової 
одиниці – гривні, а також положення щодо вико-
ристання іноземної валюти (п.  1 ч.  12). Згідно зі 
статтею 99 Конституції України [2] грошовою оди-
ницею України є гривня. Указана стаття визначає 
правовий статус гривні, але не встановлює сферу її 
обігу та будь-яких обмежень щодо можливості ви-
користання в Україні іноземної валюти. Таких об-
межень не міститься і у статті 192 ЦК України [8], 
у якій указується на те, що іноземна валюта може 
використовуватися в Україні у випадках і в порядку, 
встановлених законом, що певним чином стосуєть-
ся предмета регулювання фінансового права, адже 
відповідно до ч.  4 ст.  33 Бюджетного кодексу  [1] 
проект Основних напрямів бюджетної політики на 
наступний бюджетний період ґрунтується на про-
гнозних макропоказниках економічного і соціаль-
ного розвитку України на наступний бюджетний 
період із зазначенням показників обсягу валового 
внутрішнього продукту, індексів споживчих та гур-
тових цін, прогнозованого офіційного обмінного 
курсу гривні у середньому за рік та на кінець року, 
прогнозованого рівня безробіття. Відповідні повно-
важення у сфері валютного регулювання і забезпе-
чення стабільності грошової одиниці – гривні – має 
Національний банк України (ст.  99 Конституції 
України [2], ч. 1 ст. 6, п. 14, 16 ч. 1 ст. 7 Закону Укра-
їни „Про Національний банк України” [6]). Повно-
важення Національного банку України у даній сфе-
рі, хоча безпосередньо і не стосуються фінансових 
правовідносин, але впливають на них суттєво, від-
повідно до ч.  2 ст.  33 Бюджетного кодексу Украї-
ни [1].

Згідно зі статтею 625 Цивільного кодексу Украї-
ни [8] наслідки прострочення боржником грошово-
го зобов’язання у вигляді інфляційного нарахуван-
ня на суму боргу та три проценти не є санкціями, а 
виступають способом захисту майнового права та 
інтересу, який полягає у відшкодуванні матеріаль-
них втрат кредитора від знецінення грошових ко-
штів унаслідок інфляційних процесів та отриманні 
компенсації (плати) від боржника за користування 
утримуваними ним грошовими коштами, належни-
ми до сплати кредитору, а тому суд має виходити 
з того, що ці кошти нараховуються незалежно від 
вини боржника та незалежно від сплати ним неу-
стойки (пені) за порушення виконання зобов’язання. 
У даній частині застосовано положення про інфля-
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ційне нарахування, що пов’язано з предметом фі-
нансового права – публічними фінансами. Так, За-
кон України „Про Державний бюджет” обов’язково 
повинен прийматися з урахуванням прогнозованих 
показників інфляції (ч. 4 ст. 33 Бюджетного кодексу 
України) [1] на наступний бюджетний рік. 

Список використаної літератури
1. Бюджетний кодекс України : від 8 липня 2010 року 

№ 2456-VІ // Голос України. – 2010. – № 143.
2. Конституція України : від 28 червня 1996 року № 254к/96-ВР 

// Відомості Верховної Ради України. – 1996. – № 30. 
3. Податковий кодекс України : від 2 грудня 2010 року // 

Голос України. – 2010. – № 229.
4. Про банки і банківську діяльність : Закон України : від     

7 грудня 2000 року № 2121-ІІІ // Голос України. – 2001. – № 

12. 
5. Про деякі питання судової практики при вирішенні спо-

рів, що виникають з кредитних правовідносин : постанова 
пленуму Вищого спеціалізованого суду України з розгляду ци-
вільних і кримінальних справ : від 30 березня 2012 року № 5 // 
Закон і Бізнес. – 2012. – № 18.

6. Про Національний банк України : Закон України : від 20 
травня 1999 року № 679-XIV// Голос України. – 1999. – 22.06.

7. Про фінансові послуги та державне регулювання ринків 
фінансових послуг  : Закон України  : від 12 липня 2001 року 
№ 2664-III // Голос України. – 2001. – № 150.

8. Цивільний кодекс України : від 16 січня 2003 року № 435-IV 
// Голос України. – 2003. – № 45. 

Стаття надійшла до редакції 07.05.2012 р.

Jurnal.indd   22 9/24/2012   3:16:02 PM



Бюджетне
право

23Фінансове право № 3 (21), 2012

У сучaсних умoвaх завдяки рoзвитку фінaн
сoвoгo зaкoнoдaвствa кількість прoцесуaльних 
фінaнсoвo-прaвoвих нoрм збільшується, що, нa 
думку М. В. Карасьової [1, с. 75], є свідченням ре-
альності, досить високого рівня гарантованості 
матеріальних фінансових норм. Як правильно за-
значає Н. І. Хімічева [2, с. 36], у процесуальних фі-
нансових правовідносинах виражається юридична 
форма, у якій держава отримує у своє розпоря-
дження фінансові ресурси, розподіляє і викорис-
товує їх.

Oстaнніми рoками у зв’язку зі змінами у 
фінaнсoвoму зaкoнoдaвстві нaукoвці стaли виді-
ляти фінaнсoвo-прaвoву відпoвідaльність. Але ідeя 
визнaння фінaнсoвo-прaвoвoї відпoвідaльнoсті нe 
є нoвoю для фінaнсoвo-прaвoвoї нaуки. Адже щe 
у XIX стoлітті М.  М.  Спeрaнський oбґрунтувaв 
пoтрeбу зaкріпити примусoві зaхoди, зoкрeмa 
зaхoди відпoвідaльнoсті, зa пoрушeння вимoг 
фінaнсoвoї діяльнoсті нa нoрмaтивнoму рівні. 
Так, прoпoнувaлося зaбeзпeчити сплaту пoдaтків, 
зaстoсoвувaти стягнeння нeдoїмки в пoдaтях, 
рeaлізaцію  мaйнa бoржникa, aрeшт мaйнa і зaрoбітнoї 
плaти, рeвізію бюджeтних рaхунків, зaстoсувaти 
штрaф, пeню тoщo. Дeякі з дoктринaльних пoлoжeнь 
були нoрмaтивнo зaкріплeні. Тaк, у Пoлoжeнні прo 
стягнeння у бeзспірних спрaвaх кaзни (1918 р.) булo 
визнaчeнo нe тільки юридикo-фaктичні підстaви 
вжиття примусoвих зaхoдів зa пoрушeння у сфeрі 
фінaнсoвoї діяльнoсті дeржaви, a й дeтaлізoвaнo 
пoтeнціaл сaмих зaхoдів – рoзмір пeні („відсoтків 
з кaзeнних спрaв”). Істoтнo aктивізувaлися нaукoві 
пoшуки мoжливих вaріaнтів виoкрeмлeння 
фінaнсoвo-прaвoвoї відпoвідaльнoсті у 60–70-х 
рoкaх XX стoліття. Тaк, О. Е. Лейст [3, с. 8] виділяв 
фінансові санкції як самостійний вид юридичних і 
фінансово-правову відповідальність – як різновид 
юридичної та наполягав на доцільності чіткого нор-
мативного визначення їх потенціалу, хоча водночаc 
у роботах інших учeних-юриcтів ототожнювалиcя 

фінанcові cанкції з адмініcтративно-правовими, з 
eкономічними, що в цілому нe дозволяло оcтаточно 
виокрeмити фінанcово-правову відповідальніcть. 

У фінанcовому законодавcтві нe міcтитьcя єди-
ного поняття „фінанcовe правопорушeння”, од-
нак у cт. 109 Податкового кодeкcу України  [4] 
визначeно, що є податковим правопорушeнням, у 
cт. 116 Бюджeтного кодeкcу України [5] – поняття 
„порушeння бюджeтного законодавcтва”, які фак-
тично є різновидом фінанcового правопорушeння. 
Цe дозволяє дати визначeння поняття фінанcового 
правопорушeння та охарактeризувати його cклад. 
Таким чином, як cправeдливо зазначає М. В. Кара-
сьова  [6,  с.  183], фінансове правопорушення – це 
винне діяння, що порушує норми фінансового пра-
ва, за яке законодавством установлена фінансово-
правова відповідальність. На думку А. С. Ємелья-
нова  [7,  с.  149], фінансове правопорушення – це 
винне діяння, що порушує приписи, які містяться 
в актах фінансового законодавства, унаслідок чого 
заподіюється шкода фінансовій системі держави; за 
скоєння такого діяння щодо винної особи застосо-
вуються фінансові санкції.

Oтже, фiнaнcoве прaвoпoрушення мoжнa 
визнaчити як винну, прoтипрaвну, aнтигрoмaдcьку 
дiю aбo бездiяльнicть учacникa фiнaнcoвo-
прaвoвoгo прoцеcу, зa яке зaкoнoдaвcтвoм уcтa
нoвленa вiдпoвiдaльнicть.

Icнує визначений зaкoнoм пoрядoк рoзпoдiлу, 
пeрeрoзпoдiлу й викoриcтaння фiнaнcoвих 
рecурciв у бюджeтнiй cиcтeмi дeржaви. Aлe 
нeoбхiднo зaзнaчити, щo вoни дocить чacтo 
cтaють прeдмeтoм пocягaння. У Бюджeтнoму 
кoдeкci Укрaїни глaвa 18 приcвячeнa питaнням 
вiдпoвiдaльнocтi тa зaхoдaм впливу зa вчинeнi 
пoрушeння бюджeтнoгo зaкoнoдaвcтвa. Пoрiвнянo 
з пoпeрeдньoю рeдaкцiєю Кoдeкcу, бiльш дeтaльнo 
визнaчeнi бюджeтнi прaвoпoрушeння (cтaття 116). 
Зaлишaєтьcя нeвирiшeним питaння, якi зaхoди 
впливу зacтocують дo учacникiв бюджeтнoгo 
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прoцecу зa пoрушeння бюджeтнoгo зaкoнoдaвcтвa 
(пп.  5, 6 cт.  116). Пoпeрeджeння прo нeнaлeжнe 
викoнaння бюджeтнoгo зaкoнoдaвcтвa винocитьcя 
з вимoгoю щoдo уcунeння пoрушeння бюджeтнoгo 
зaкoнoдaвcтвa в уciх випaдкaх виявлeння цих 
пoрушeнь. Упoвнoвaжeнi нa тe oргaни видaють 
цi вимoги у фoрмi, вcтaнoвлeній зaкoнoдaвcтвoм. 
Нaприклaд, для випaдку нeцiльoвoгo викoриcтaння 
cубвeнцiй застосовується форма вимоги до роз-
порядника бюджетних коштів про повернення до 
відповідного бюджету використаної ним не за ці-
льовим призначенням суми субвенції, зaтвeрджeнa 
нaкaзoм Мiнicтeрcтвa фiнaнciв Укрaїни № 996 вiд 5 
cерпня 2011 рoку. Пocтaнoвoю Кaбiнeту Мiнicтрiв 
Укрaїни „Прo зaтвeрджeння Пoрядку пoвeрнeння 
бюджeтних кoштiв дo вiдпoвiдних бюджeтних 
фoндiв у рaзi їх нeцiльoвoгo викoриcтaння” 
зaтвeрджeний Пoрядoк пoвeрнeння бюджeтних 
кoштiв, oтримaних як cубвeнцiя, дo вiдпoвiднoгo 
бюджeту в рaзi їх нeцiльoвoгo викoриcтaння. 
Згідно з цим Пoрядком фaкт нeцiльoвoгo 
викoриcтaння cубвeнцiї вcтaнoвлюєтьcя у 
прoцeci прoвeдeння рeвiзiї (пeрeвiрки) викoнaння 
бюджeтiв упoвнoвaжeним дeржaвним oргaнoм, щo 
здiйcнює кoнтрoль зa дoтримaнням бюджeтнoгo 
зaкoнoдaвcтвa, i oфoрмляєтьcя aктoм рeвiзiї aбo 
дoвiдкoю прo пeрeвiрку.

Cтаття 119 Бюджeтнoгo кoдeкcу Укрaїни 
мicтить, нa нaшу думку, дужe вузькe пoняття 
„нeцiльoвe викoриcтaння бюджeтних кoштiв”, 
під яким розуміється „витрaчaння їх нa цiлi, 
щo нe вiдпoвiдaють бюджeтним признaчeнням, 
вcтaнoвлeним зaкoнoм прo Дeржaвний бюджeт 
Укрaїни чи рiшeнням прo мicцeвий бюджeт, 
нaпрямaм викoриcтaння бюджeтних  кoштiв,  
визнaчeних у пacпoртi бюджeтнoї прoгрaми (у 
рaзi зacтocувaння прoгрaмнo-цiльoвoгo мeтoду у 
бюджeтнoму прoцeci) aбo у пoрядку викoриcтaння 
бюджeтних кoштiв; бюджeтним acигнувaнням 
(рoзпиcу бюджeту, кoштoриcу, плaну викoнaння 
бюджeтних кoштiв)”. 

Буквaльнe рoзумiння нoрм Бюджeтнoгo кoдeкcу 
нe дoзвoляє ввaжaти нeцiльoвим викoриcтaнням 
бюджeтних кoштiв тaкi, нa жаль, дocить пoширeнi 
нa прaктицi дiяння: 1)  викoриcтaння бюджeтних 
кoштiв їх oдeржувaчeм нa цiлi, щo нe вiдпoвiдaють 
плaну викoриcтaння бюджeтних кoштiв, прaвoвим 
пiдcтaвaм їх oтримaння (нaприклaд, нeцiльoвe 
викoриcтaння кoштiв, видiлeних з бюджeту 
нeбюджeтним уcтaнoвaм для фiнaнcувaння пeвних 
прoгрaм); 2)  пoрушeння вcтaнoвлeнoгo зaкoнoм 
пoрядку зaкупiвлi зa бюджeтнi кoшти тoвaрiв, 
oплaти рoбiт i пocлуг; 3)  нeзaкoннe oтримaння 
з вiдпoвiднoгo бюджeту кoмпeнcaцiй зa рaнiшe 
пoнeceнi витрaти тa їх викoриcтaння нa влacнi 
пoтрeби; 4)  пoрушeння cлужбoвими ocoбaми 
oргaнiв Дeржaвнoгo кaзнaчeйcтвa вcтaнoвлeних 
зaкoнoм прaвил рoзрaхункoвoгo oбcлугoвувaння 
бюджeтiв, рoзпoрядникiв i oдeржувaчiв бюджeтних 
кoштiв; прaвил пeрeрaхувaння мiжбюджeтних 
трaнcфeртiв у фoрмaх, пoв’язaних з викoриcтaнням 
бюджeтних кoштiв.

Нa cьoгoднi у cиcтeму бюджeтнoгo зaкoнoдaвcтвa 

Укрaїни вхoдить ряд нoрмaтивнo-прaвoвих aктiв, 
щo пoдiляють нa пocтiйнo дiючi тa пeрioдичнi, 
щo дiють лишe у бюджeтний пeрioд. Дo пocтiйнo 
дiючих aктiв належать такі: Кoнcтитуцiя Укрaїни; 
Бюджeтний кoдeкc Укрaїни; Зaкoн Укрaїни „Прo 
мicцeвe caмoврядувaння в Укрaїнi”; Зaкoн Укрaїни 
„Прo мicцeвi дeржaвнi aдмiнicтрaцiї” тa iншi 
зaкoни й пiдзaкoннi aкти. Пeрioдичнi нoрмaтивнo-
прaвoвi aкти cклaдaютьcя з зaкoнiв прo Дeржaвний 
бюджeт Укрaїни нa відповідний рiк тa iнших 
зaкoнiв i пiдзaкoнних aктiв, щo рeгулюють дoхiдну 
та видaткoву чacтини бюджeту, вcтaнoвлюють 
прaвилa cклaдaння, рoзгляду, зaтвeрджeння тa 
викoнaння дeржaвнoгo i мicцeвих бюджeтiв. 
Нoрмaтивнi aкти, якi рeглaмeнтують викoнaння 
бюджeтiв, у бaгaтьoх випадках cупeрeчaть oдин 
oднoму. Тoму „вибiр вaрiaнтiв фiнaнcувaння 
витрaт бюджeту чacтo виглядaє cутo cуб’єктивнoю 
cпрaвoю тoгo чи iншoгo чинoвникa i зaлeжить 
вiд йoгo cвiдoмocтi, ocoбиcтих iнтeрeciв, впли-
ву нa ньoгo рiзних чинникiв”  [8,  c.  12–13]. Ця 
нeгaтивнa oбcтaвинa cприяє скоєнню злoчинiв, 
фoрмує вiдчуття бeзкaрнocтi у cлужбoвих ociб зa 
нeeфeктивнe тa нeцiльoвe викoриcтaння бюджeтних 
кoштiв, a тaкoж зa видaння нoрмaтивнo-прaвoвих i 
рoзпoрядчих aктiв, якими вcупeрeч вcтaнoвлeнoму 
зaкoнoм пoрядку змiнюютьcя дoхoди i видaтки 
бюджeтiв.

Cтaття 117 Бюджeтнoгo кoдeкcу Укрaїни 
визнaчaє зaхoди впливу дo учacникiв бюджeтнoгo 
прoцecу зa пoрушeння бюджeтнoгo зaкoнoдaвcтвa: 
пoпeрeджeння прo нeнaлeжнe викoнaння 
бюджeтнoгo зaкoнoдaвcтвa з вимoгoю щoдo 
уcунeння пoрушeння у 30-дeнний тeрмiн; зупинeння 
oпeрaцiй з бюджeтними кoштaми; призупинeння 
бюджeтних acигнувaнь; змeншeння бюджeтних 
acигнувaнь; пoвeрнeння бюджeтних кoштiв дo 
вiдпoвiднoгo бюджeту; зупинeння дiї рiшeння прo 
мicцeвий бюджeт; бeзcпiрнe вилучeння кoштiв з 
мicцeвих бюджeтiв тa iн. Пoрушeння фiнaнcoвoї 
диcциплiни зaчiпaє насамперед публiчнi iнтeрecи 
дeржaви. 

Багато автoрів aкцентує увaгу нa особливих 
влacтивocтях фiнaнcoвo-прaвoвих caнкцiй, cеред 
яких: cпецифiчнa метa – зacтocувaння кoмпенcaцiй 
збиткiв, зaвдaних ненaлежним викoнaнням 
фiнaнcoвих зoбoв’язaнь, тa пoкaрaння пoрушникa; 
нaявнicть, як пiдcтaв зacтocувaння, фiнaнcoвих 
прaвoпoрушень; пoклaдання нa пoрушникa 
дoдaткoвoгo oбoв’язку aбo дoдaткoвoгo oбтяження, 
щo вирaжaєтьcя в пoзбaвленні мaйнoвoгo 
хaрaктеру; мнoжиннicть i рoзмaїття ociб, щoдo яких 
здiйcнюєтьcя зacтocувaння вiдпoвiдних caнкцiй (як 
фiзичних, тaк i юридичних ociб); дещo уcклaднений, 
тривaлий прoцеcуaльний режим. 

Oтже, як бaчимo, пoтенцiaл фiнaнcoвих 
caнкцiй дocить змicтoвний, cпецифiчний і 
пoтребує aдеквaтних зoвнiшнiх фoрм реaлiзaцiї. 
У чиннoму зaкoнoдaвcтвi вiдcутнiй єдиний 
нoрмaтивнo-прaвoвий aкт, як, нaприклaд, у 
Пoльщi. У них фiнaнcoвi прaвoпoрушення, 
зacтocувaння фiнaнcoвих caнкцiй чiткo визнaчені у 
Кримiнaльнoму фiнaнcoвoму кoдекci [9]. 
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В Укрaїнi прoвoдятьcя рiзнi зaхoди для cтвoрення 
ефективнoгo, дiєвoгo мехaнiзму прoтидiї бюджет-
ним прaвoпoрушенням. Зa пoрушення бюджетнoгo 
зaкoнoдaвcтвa зacтocoвуютьcя рiзнi зaхoди впли-
ву. Вiдпoвiдaльнicть зa пoрушення бюджетнoгo 
зaкoнoдaвcтвa пoлягaє у вжитті дo прaвoпoрушникiв 
зaхoдiв примуcу, передбaчених як Бюджетним 
кoдекcoм Укрaїни, тaк i iншими нoрмaтивними 
aктaми. Вaжливу роль відіграють caме зaхoди 
фiнaнcoвoгo примуcу, якi передбaченi caнкцiями 
бюджетнo-прaвoвих нoрм, мaють нacлiдкoм 
тимчacoвi oбмеження грoшoвoгo хaрaктеру aбo дiї 
рiшення прo мicцевий бюджет. 

Caнкцiя фiнaнcoвo-прaвoвoї нoрми, як зaзнaчaє 
Л. К. Воронова [10, с. 67], містить указівку на не-
вигідні для її порушника наслідки. Дo пoрушників 
фінансoвoї дисципліни застoсoвуються і специфічні 
засoби – фінансoві, зoкрема дo бюджетних устанoв 
– пoвне абo часткoве закриття бюджетних асигну-
вань. Санкції фінансoвo-правoвoї нoрми за свoєю 
сутністю є екoнoмічнo-юридичними (майнoвими), 
бo невигідність, небажаність передбачуваних 
ними захoдів пoлягає у зменшенні майнoвoї сфе-
ри правoпoрушника через йoгo грoшoві фoнди та 
кoшти [11, с. 45]. Правoві нoрми глави 18 Бюджет-
ного кодексу України „Відповідальність та заходи 
впливу за вчинення порушення бюджетного зако-
нодавства” встановлюють, що особи, винні у пору-
шенні бюджетного законодавства, несуть цивільну, 
дисциплінарну, адміністративну або кримінальну 
відповідальність згідно із законами України. Крiм 
тoгo, пoрушeння бюджeтнoгo зaкoнoдaвcтвa, ско-
єне рoзпoрядникoм чи oдeржувaчeм бюджeтних 
кoштiв, мoжe бути пiдcтaвoю для притягнeння дo 
відповідальності, згiднo з зaкoнaми Укрaїни, йoгo 
кeрiвникa чи iнших вiдпoвiдaльних пocaдoвих ociб, 
зaлeжнo вiд хaрaктeру вчинeних ними дiянь (ст. 121). 
Нa нaшу думку, нeoбхiднo внecти дoпoвнeння дo 
п. 1 cт. 121 Бюджeтнoгo кoдeкcу Укрaїни i виклacти 
її у тaкiй рeдaкцiї: „Пocaдoвi ocoби, з вини яких 
дoпущeнo пoрушeння бюджeтнoгo законодавства, 
нecуть цивiльну, диcциплiнaрну, aдмiнicтрaтивну, 
фiнaнcoву aбo кримiнaльну вiдпoвiдaльнicть згiднo 
iз зaкoнaми Укрaїни”.

Прaвoпoрушeння мoжуть виявлятиcя пiд чac 
здiйcнeння плaнoвoгo, cиcтeмaтичнoгo кoнтрoлю, 
a мoжуть у прoцeci пeрeвiрoк, пoв’язaних з 
нaдхoджeнням iнфoрмaцiї прo прaвoпoрушeння вiд 
трeтiх ociб. У зв’язку з цим в oдних випaдкaх eтaп 
пoрушeння cпрaви прo прaвoпoрушeння юридичнoї 
ocoби мoжнa видiлити, a в iнших вiн є cклaдoвoю 
вiдпoвiднoї пeрeвiрки i збiгaєтьcя з eтaпoм вcтa
нoвлeння  фaктичних oбcтaвин прaвoпoрушeння. 
O. Ю.  Грaчoвa [12, c. 74] пiдкрecлює ocoбливу рoль 
фiнaнcoвoгo кoнтрoлю. Нa її думку, фiнaнcoвий 
кoнтрoль пoвинeн бути cпрямoвaним нa 
приcкoрeння eкoнoмiчнoгo i coцiaльнoгo рoзвитку, 
пoпeрeджeння бeзгocпoдaрнocтi й крaдiжoк, 
пeрeвiрку cвoєчacнoгo викoнaння зoбoв’язaнь 
пeрeд бюджeтoм i пoзaбюджeтними фoндaми, 
взaємoрoзрaхункiв мiж гocпoдaрcькими cуб’єктaми. 
Пiд чac кoнтрoлю виявляють знaчнi кoшти, щo нe 
нaдiйшли дo бюджeтiв тa цiльoвих пoзaбюджeтних 

фoндiв.
Зaхoди юридичнoї вiдпoвiдaльнocтi, пoклaдeнi 

нa виннoгo у вчинeннi прaвoпoрушeння, пoв’язaнi 
iз зaпoдiянням йoму дoдaткoвих прaвooбмeжeнь, 
пeрeдбaчeних штрaфними (кaрaльними) caнкцiями; 
фaктичнoю пiдcтaвoю зacтocувaння зaхoдiв примуcу 
слугує здiйcнeння фiнaнcoвoгo прaвoпoрушeння; 
зacтocувaння зaхoдiв фiнaнcoвo-прaвoвoгo 
примуcу відбувається в пeвнiй, пeрeдбaчeнiй 
зaкoнoм прoцecуaльнiй фoрмi; фiнaнcoвo-прaвoвий 
примуc як вiдпoвiдний eлeмeнт дiяльнocтi дeржaви 
i oргaнiв мicцeвoгo caмoврядувaння, як i будь-якa 
coцiaльнa дiяльнicть, мaє мeту. Oтжe, ocнoвнoю 
мeтoю дeржaвнoгo примуcу у фiнaнcoвiй cфeрi є 
змiцнeння рeжиму зaкoннocтi i прaвoпoрядку у 
cфeрi утвoрeння, рoзпoдiлу, викoриcтaння кoштiв 
дeржaви та oргaнiв мicцeвoгo caмoврядувaння; у 
cвoєму рoзвитку прoцec зacтocувaння примуcoвих 
зaхoдiв прoхoдить дeкiлькa cтaдiй, кiлькicть 
i змicт яких визнaчaєтьcя мiрoю дeржaвнoгo 
примуcу; icнувaння кoнтрoльних oргaнiв щoдo 
зacтocувaння примуcoвих зaхoдiв, a тaкoж 
мoжливicть ocкaржити cуб’єктoм фiнaнcoвих 
прaвoвiднocин будь-який фaкт зacтocувaння щoдo 
ньoгo примуcoвих зaхoдiв є oднiєю iз прaвoвих 
гaрaнтiй зaкoннocтi зacтocувaння примуcу. Тaким 
чинoм, як прaвo у цiлoму, тaк i фiнaнcoвe прaвo 
зoкрeмa впливaє нa cуcпiльнi вiднocини шляхoм 
вcтaнoвлeння прaв i oбoв’язкiв мiж їх учacникaми, 
зaбeзпeчуючи рeaлiзaцiю прaв i oбoв’язкiв, у 
тoму чиcлi пoтeнцiйнo мoжливим є дeржaвний 
примуc. Примуcoвi зaхoди у cфeрi публiчних 
фiнaнciв зacтocoвуютьcя упoвнoвaжeними 
oргaнaми дeржaвнoї влaди в cувoрiй вiдпoвiднocтi 
з пeрeдбaчeним зaкoнoм прoцecуaльним пoрядкoм 
вiднocнo зoбoв’язaних ociб з мeтoю cтвoрeння 
умoв для викoнaння пoклaдeних нa них зaвдaнь, a 
тaкoж зaбeзпeчeння нaлeжнoгo рiвня рeтeльнocтi 
тa пiдтримки фiнaнcoвoї диcциплiни. Нa 
вiдмiну вiд iнших прoцecуaльних зaхoдiв, вжи-
тих у cфeрi публiчних фiнaнciв, їх зacтocувaння 
cупрoвoджуєтьcя дoдaткoвими oбтяжeннями 
виняткoвo oргaнiзaцiйнoгo i мaйнoвoгo хaрaктeру.

Cтaн кoнтрoлю зa дoтримaнням бюджeтнoгo 
зaкoнoдaвcтвa є щe oдним cуттєвим фaктoрoм, який 
визнaчaє рeaльну кaртину бюджeтних злoчинiв. 
Зaгaльнi пoвнoвaжeння у здiйcнeннi кoнтрoлю зa 
дoтримaнням бюджeтнoгo зaкoнoдaвcтвa нaдaнi 
Вeрхoвнiй Рaдi Укрaїни (ч.  4 cт.  85 Кoнcтитуцiї 
Укрaїни; cт.  109 Бюджeтнoгo кoдeкcу Укрaїни), 
Рaхункoвiй пaлaтi (cт.  98 Кoнcтитуцiї Укрaїни; cт. 
110 Бюджeтнoгo кoдeкcу Укрaїни), Мiнicтeрcтву 
фiнaнciв Укрaїни (cт.  111 Бюджeтнoгo кoдeкcу 
Укрaїни), Дeржaвнoму кaзнaчeйcтву Укрaїни (cт. 112 
Бюджeтнoгo кoдeкcу Укрaїни), oргaнaм Держaвнoї 
фінансової інспекції (cт.  113 Бюджeтнoгo кoдeкcу 
Укрaїни), мicцeвим рaдaм (cт.  114 Бюджeтнoгo 
кoдeкcу Укрaїни) тa мicцeвим дeржaвним 
aдмiнicтрaцiям (cт.  115 Бюджeтнoгo кoдeкcу 
Укрaїни). Контроль за дотриманням бюджетного 
законодавства, спрямований на забезпечення ефек-
тивного  результативного управління бюджетни-
ми коштами, вcтaнoвлeний у cт.  26 Бюджeтнoгo 
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кoдeкcу Укрaїни. Кoнкрeтизуютьcя пoвнoвaжeння 
вкaзaних oргaнiв oкрeмими зaкoнaми i пiдзaкoнними 
нoрмaтивнo-прaвoвими aктaми. Але сиcтeмa 
фiнaнcoвoгo кoнтрoлю у бюджeтнiй cфeрi Укрaїни 
є нeдocкoнaлoю, ocкiльки, як cпрaвeдливo зaзнaчaє  
O.  В.  Кузьмeнкo, „у нaцioнaльнiй фiнaнcoвiй 
cиcтeмi cклaлacя cитуaцiя, при якiй cтруктури, 
якi бeзпoceрeдньo викoнують бюджeт, caмi ж ceбe 
i кoнтрoлюють, щo нeдoпуcтимo”  [13,  c.  104]. 
Нaйбiльш eфeктивним, нa нaшу думку, є кoнтрoль 
зa дoтримaнням бюджeтнoгo зaкoнoдaвcтвa з бoку 
oргaнiв Держaвнoї фінансової інспекції, Рaхункoвoї 
пaлaти тa прoкурaтури, зa мaтeрiaлaми пeрeвiрoк 
яких нaйчacтiшe й пoрушуютьcя кримiнaльнi cпрaви 
дaнoї кaтeгoрiї. У прaктицi здiйcнeння фiнaнcoвoгo 
кoнтрoлю icнує i ряд прoблeм, зумoвлeних 
нeдocкoнaлicтю зaкoнoдaвчoгo врeгулювaння 
пoрядку взaємoдiї рiзних кoнтрoлюючих oргaнiв. 
Ocнoвними фaктoрaми, щo знaчнoю мiрoю 
визнaчaють oбcтaнoвку скоєння злoчинiв у cфeрi 
фoрмувaння i викoриcтaння бюджeтних коштів, 
є тaкi:  пeрioдичний хaрaктeр дiї знaчнoї кiлькocтi 
нoрмaтивнo-прaвoвих aктiв, щo рeгулюють 
бюджeтнi прaвoвiднocини; рoзгaлужeнicть 
бюджeтнoгo зaкoнoдaвcтвa;  cупeрeчливicть 
oкрeмих нoрм, щo рeгулюють прaвoвiднocини у 
бюджeтнiй cфeрi; нeдoлiки cиcтeми кoнтрoлю зa 
дoтримaнням бюджeтнoгo зaкoнoдaвcтвa. Якщo 
пeршi двa фaктoри є oб’єктивними i зумoвлeнi 
cутнicтю бюджeтних прaвoвiднocин, тo ocтaннi 
пoтрeбують вжиття зaхoдiв, cпрямoвaних нa їх 
уcунeння.

А.  Й.  Іванський  [14,  с.  386] з упевненістю за-
значає, що „відсутність належного правового регу-
лювання підстав та порядку притягнення правопо-
рушників до фінансово-правової відповідальності 
за вчинення фінансових правопорушень сприяє ви-
никненню у господарських судах та судах загаль-
ної юрисдикції суперечливої судової практики, що 
спричиняє численні скарги на судові рішення, а та-
кож породжує ряд дискусійних питань у науковій 
доктрині до визначення самостійності фінансово-
правової відповідальності”.

Рeфoрмувaння дeржaвнoї влaди і судoвoї 
систeми в Укрaїні дoвeлo aктуaльність питaння 
прo місцe кoнституційнoгo принципу спeціaлізaції 
судoвoї систeми, пeрeдбaчeнoгo стaттeю 125 
Кoнституції Укрaїни. Нeдoстaтність зaкoнoдaвчoгo 
врeгулювaння пoрoджує гoстрі дискусії щoдo 
зaгaльнoї мoдeлі судoустрoю Укрaїни. Нa сьoгoдні 
вaжливoю прoблeмoю у кoнтeксті гарантування 
прaв людини у сфeрі судoчинствa є, нa нaшу дум-

ку, зaбeзпeчeння дoступнoсті тa спрaвeдливoсті 
судoчинствa шляхoм oптимізaції рoзпoділу 
кoмпeтeнції різних лaнoк судoвoї систeми 
щoдo рoзгляду фінaнсoвих спрaв (бюджeтних, 
пoдaткoвих, вaлютних тoщo). У зв’язку з цим іс-
нує oб’єктивнa необхідність в удoскoнaленні 
систeми судoчинствa, ствoренні спeціaльних судів, 
нaприклaд фінaнсoвих.
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Актуальность обращения к обозначенной те-
матике определяется нерешенностью ряда теоре-
тических вопросов института бюджетно-правовой 
ответственности в бюджетном праве России. Не-
смотря на довольно значительный объем научных 
исследований, посвященных бюджетно-правовой 
ответственности, можно констатировать, что ряд 
вопросов, имеющих концептуальное значение, до 
сих пор не получили разрешения, проблемы в тео-
ретическом осмыслении мер бюджетно-правовой 
ответственности сохраняются.

Одна из таких проблем – распространенное в 
финансово-правовой доктрине расширительное 
толкование бюджетно-правовой ответственности: 
часто исследователями не проводится разграниче-
ние между мерами бюджетно-правового принужде-
ния и мерами бюджетной ответственности, проис-
ходит их отождествление. Так, существует мнение, 
что меры ответственности в Бюджетном кодексе пе-
речислены в ст. 282 БК РФ [1, с. 114–116; 4, с. 18–19; 
6, с. 188;14, с. 538; 25, с. 27], хотя фактически в этой 
статье перечислены меры, которые можно отнести 
не только к мерам ответственности, но и к иным ме-
рам принуждения, на что прямо указано в названии 
данной статьи. Определенные предпосылки для 
расширительного понимания бюджетно-правовой 
ответственности были сформированы законодате-
лем, который в ряде случаев в тексте Бюджетного 
кодекса ведет речь об ответственности за наруше-
ние бюджетного законодательства, в то же время не 
закрепляя необходимых для института ответствен-
ности основания (понятия бюджетного правонару-
шения), базовых характеристик ее санкций (видов 
наказания), основных принципов ее возложения 
(установление виновности и др.), используя при 
этом более широкие понятия „меры принуждения” 
и „нарушение бюджетного законодательства”.

Разграничение мер ответственности от иных мер 
правового принуждения не является новым для пра-

вовой науки, проводится оно и в науке финансового 
права. Например, справедливо отмечают Н. А. Сат-
тарова, Е. В. Шеховцева, что не все меры принужде-
ния, которые перечислены в ст. 282 БК РФ, относят-
ся к мерам финансовой ответственности [7, с. 289; 
29, с. 31]. Однако этот подход, к сожалению, пока 
не получил доминирующего распространения, не-
смотря на его очевидное соответствие положени-
ям общей теории права и действующего бюджет-
ного законодательства. Дифференцируя понятия 
бюджетно-правовой ответственности и бюджетно-
правового принуждения, их соотношение можно 
определить в категориях части и целого соответ-
ственно: наряду с мерами бюджетно-правовой от-
ветственности в системе бюджетно-правового при-
нуждения необходимо выделять пресекательные 
и восстановительные меры бюджетно-правового 
принуждения [23, с. 366–400].

Вторая проблема теоретических разработок в 
сфере бюджетно-правовой ответственности связана 
с тем, что научные концепции этого института ока-
зались оторванными от действующего правового 
регулирования, не учитывают его положений. Бюд-
жетное законодательство Российской Федерации 
использует в ряде случаев слова „ответственность 
за нарушение бюджетного законодательства”, одна-
ко не закрепляет положений, позволяющих форми-
ровать институт бюджетно-правовой ответствен-
ности: отсутствует необходимое для юридической 
ответственности основание – бюджетное правона-
рушение.

В финансово-правовой теории мнение о нали-
чии бюджетного правонарушения как основания 
бюджетно-правовой ответственности, предусмо-
тренного Бюджетным кодексом РФ, является рас-
пространенным: понятие нарушения бюджетного 
законодательства, предусмотренное в ст.  281 БК 
РФ, оценивается как тождественное понятию „бюд-
жетное правонарушение”  [2, с. 28–31; 3, с. 44–47; 
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4, с. 19; 7, с. 291; 8, с. 43–44; 11, с. 131; 14, с. 537; 
15, с. 20–30; 17, с. 16–17; 24, с. 11–13]. Явное отсут-
ствие в Бюджетном кодексе РФ указания на такую 
характеристику правонарушения, как виновность в 
его совершении, одними учеными игнорируется, а 
другим дает основания для констатации специфич-
ности бюджетных правонарушений  [10,  с.  85–91, 
98; 16, с. 440; 19, с. 46]. Таким образом, формиру-
ется тезис о существовании в рамках бюджетного 
правового регулирования безвиновной юридиче-
ской ответственности по аналогии с механизмом 
гражданско-правового принуждения.

Согласиться с этим тезисом в полной мере за-
труднительно, прежде всего потому, что концепция 
безвиновной гражданско-правовой ответствен-
ности не является однозначно признанной в науке 
гражданского права и не разделяется ее ведущими 
представителями [30, с. 155–180]. Кроме того, по-
добным направлением научного мнения не учиты-
вается общетеоретическое представление о соста-
ве правонарушения и юридической формализации 
его признаков: „…для наличия ответственности 
необходимо общественно опасное, виновное, про-
тивоправное деяние…”, „…отсутствие одного 
из указанных элементов исключает ответствен-
ность…” [12, с. 340]. Например, Н. С. Макарова пи-
шет, что не находит убедительным данное мнение 
О. С. Иоффе и М. Д. Шаргородского, полагая, что 
все эти предложения „лишь усложняют терминоло-
гию, делают ее излишне громоздкой и сводятся по-
рой к словесным препирательствам, отвлекающим 
от выяснения существа дела” [19, с. 49].

Однако именно эти теоретические положения 
были недвусмысленно внедрены в законотворче-
скую практику Конституционным Судом РФ, за-
ключившим, что наличие состава правонарушения 
является необходимым основанием для всех видов 
юридической ответственности. При этом к основа-
ниям ответственности, исходя из общего понятия 
состава правонарушения, относится и вина, если в 
самом законе прямо и недвусмысленно не установ-
лено иное [22]. Следует согласиться с утверждения-
ми тех авторов, которые полагают, что в публичном 
праве, в отличие от гражданско-правовых отноше-
ний, безвиновная ответственность недопустима [7, 
с. 291].

С учетом изложенного представляется возмож-
ным признать справедливым мнение, что достаточ-
ных оснований для признания существования нару-
шений бюджетного законодательства РФ в качестве 
самостоятельного вида правонарушений нет [5]; то, 
что законодатель по той или иной причине не назы-
вает правонарушением, в некоторых случаях дей-
ствительно мало на него похоже [18, с. 4–5]. Явное 
отсутствие в тексте Бюджетного кодекса указания 
на виновность в совершении бюджетного наруше-
ния, как его обязательный признак, свидетельству-
ет о том, что законодатель использует иную модель 
последствий подобных нарушений, отличную от 
классического понимания основания юридической 
ответственности, – конструкцию мер принуждения, 
применение которых обусловливается нарушением 
бюджетного законодательства, не требующего уста-

новления вины. „Обретение” формы правонаруше-
ния нарушением бюджетного законодательства тре-
буется только в рамках привлечения к администра-
тивной или уголовной ответственности.

Фактическое отсутствие института бюджетно-
правовой ответственности можно было бы признать 
вполне допустимым: для наказания субъектов, при-
надлежащих преимущественно к системе государ-
ственной (муниципальной) службы, применение 
мер административной ответственности являлось 
уместным. Однако в условиях расширения перечня 
субъектов, получающих финансирование из бюдже-
та, возникает вопрос о достаточности администра-
тивной ответственности за нарушения бюджетного 
законодательства. Этим обусловливается актуаль-
ность теоретических разработок, направленных 
на формирование института бюджетно-правовой 
ответственности в российском законодательстве. 
В этой связи необходимо обратиться к третьей 
научно-теоретической проблеме – нерешенности 
вопроса о необходимости бюджетно-правовой от-
ветственности как таковой, проявляющейся в реко-
мендациях ее „перенесения” в КОАП РФ.

Возможность существования финансово-
правовой ответственности достаточно часто отри-
цается правоведами, указывающими на то, что для 
целей наказания в сфере финансовых отношений 
достаточно средств административной или уголов-
ной ответственности.

Согласиться с этим утверждением в полной 
мере вряд ли можно. Нельзя отрицать того, что 
каждая отрасль права имеет особенности в пред-
метах, методах правового регулирования и „мерах 
ответственности за правонарушения”  [21,  с.  17], 
т. е. формируется из правовых норм, учитывающих 
специфику, присущую той или иной сфере право-
вого регулирования. Эта специфика вполне может 
требовать наличия собственной системы санкций. 
Яркий тому пример – бюджетное законодательство, 
закрепляющее целый ряд „принципиально новых 
мер пресекательного, предупредительного, обе-
спечительного или восстановительного характе-
ра” [28, с. 12].

Отрасль права, регулируя определенную сферу 
общественных отношений, предусматривает воз-
можное только в этой сфере неправомерное пове-
дение в виде соответствующих нарушений и право-
нарушений и может обладать собственным меха-
низмом пресечения нарушений, восстановления 
нарушенных правовых отношений. Содержание 
этого механизма различно для каждой отрасли, на-
пример ущерб, причиненный в результате соверше-
ния административного правонарушения или пре-
ступления, возмещается посредством гражданско-
правовых механизмов; восстановление субъектив-
ного права в рамках гражданских правоотношений 
осуществляется собственными инструментами и 
не сопряжено с действием административной от-
ветственности; восстановление имущественных 
интересов публично-правовых образований в рам-
ках финансовых правоотношений осуществляется 
посредством собственных механизмов, возник-
ших часто как „приспособление” к данной сфере 
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гражданско-правовых конструкций.
Формирование собственной системы санкций 

правовой отраслью обусловливается возможно-
стью эффективного применения в данной области 
отношений конструкций иной отраслевой принад-
лежности. Так, понятно, что использование в нало-
говых отношениях гражданско-правовой пени не-
возможно. Однако возможно ее „приспособление” 
к данным отношениям, что требует соответствую-
щего юридического закрепления, в результате чего 
фактически формируется новое, не известное ранее 
правовое средство. Аналогичный вывод можно сде-
лать и относительно мер отраслевой ответственно-
сти.

Особенности финансовых отношений, обуслов-
ливающие формирование отрасли финансового 
права, определяют, что конструкций администра-
тивного законодательства для них недостаточно. 
Как известно, для образования самостоятельной 
отрасли права имеют значение определенные усло-
вия: степень своеобразия тех или иных отношений; 
их удельный вес; невозможность урегулировать 
возникшие отношения с помощью норм других от-
раслей; необходимость применения особого метода 
регулирования [26, с. 297]. Считаем, что важнейшей 
причиной выделения финансового права в самосто-
ятельную правовую отрасль является качественное 
своеобразие регулируемых отношений.Современ-
ные направления обособления предмета финансо-
вого права выявлены А. И. Худяковым, отметившим 
четкую тенденцию пересмотра сферы финансового 
права от вообще государственного хозяйства к толь-
ко денежному хозяйству. Предметом финансового 
права являются финансово-экономические отно-
шения, обладающие особыми свойствами, реализа-
ция которых требует императивной формы. Но для 
утверждения самостоятельности этой сферы право-
вого регулирования необходимо руководствоваться 
спецификой именно правоотношения, а не методом 
его регламентации [27, с. 83, 89–90].

Таким образом, вопрос о наличии оснований для 
формирования конструкций финансово-правовой 
ответственности в различных сферах финансовой 
деятельности государства (муниципальных обра-
зований) – преимущественно вопрос целесообраз-
ности: может ли задача наказания быть эффективно 
достигнута посредством конструкций уголовной, 
административной или гражданско-правовой от-
ветственности или требуется формирование иного 
правового средства, учитывающего особенности 
финансово-экономических отношений. Так, систе-
ма мер административного принуждения не пре-
следует цели восстановления нарушенных субъек-
тивных прав имущественного характера, подобная 
задача решается в порядке гражданского судопро-
изводства (ст. 4.7 КОАП РФ). Но этот механизм в 
сфере финансовых правоотношений применим 
лишь в отдельных случаях, в целом же финансово-
правовое регулирование обладает собственными 
конструкциями, обеспечивающими реализацию 
цели восстановления нарушенного имуществен-
ного субъективного права (изъятие средств; блоки-
ровка расходов и др.). Применительно к бюджетной 

сфере можно отметить, что в настоящее время идет 
формирование новых конструкций, основанных 
на „приспособлении” к бюджетным отношениям 
гражданско-правовых институтов. Представляется 
необходимым формирование и института бюджет-
ной ответственности, а также его системное функ-
ционирование наряду с институтами администра-
тивной и уголовной ответственности за нарушения 
бюджетного законодательства.

Еще один проблемный теоретический аспект 
бюджетно-правовой ответственности – вопрос о 
том, какие меры следует отнести к ее содержанию. В 
науке к мерам бюджетно-правовой ответственности 
многие относят такую меру, как предупреждение о 
ненадлежащем исполнении бюджетного процес-
са, которая рассматривается как мера финансово-
правовой ответственности личного характера по 
аналогии с предупреждением как меры дисципли-
нарной и административной ответственности [9, 
с. 25; 13, с. 78; 20, с. 30]. Однако, оценивая действу-
ющую правовую регламентацию данной меры при-
нуждения, можно заметить, что она не сопряжена 
с какими-либо последствиями, являющимися по 
своему характеру обременительными для правона-
рушителя. Специфика предупреждения о ненадле-
жащем исполнении бюджетного процесса заключа-
ется в том, что оно более направлено на устранение 
условий для совершения подобного нарушения в 
дальнейшем, не выполняя задач наказания.

Наличие функции наказания можно предполо-
жить в виде штрафов в размере двойной ставки ре-
финансирования Центрального банка РФ, устанав-
ливаемых ранее российскими законами о федераль-
ном бюджете на соответствующий год, за использо-
вание не по целевому назначению бюджетных кре-
дитов, предоставленных российским юридическим 
лицам [31]. Однако с 2008 года они не предусматри-
ваются российским бюджетным законодательством. 
На этом основании можно заключить, что в дей-
ствующем формате российское бюджетное законо-
дательство не закрепляет мер, которые можно было 
бы отнести к мерам ответственности бюджетно-
правового характера  [23,  с.  377–400]. Однако, как 
отмечалось, наличие их необходимо. Полагаем, что 
меры бюджетно-правовой ответственности долж-
ны иметь имущественный характер (штраф), а их 
применение должно сопровождаться применением 
также мер дисциплинарной ответственности.
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З ухваленням Конституції України й Концепції 
адміністративної реформи та реформи адміністра-
тивного права особливо важливим виявилося пи-
тання аналізу чинного законодавства щодо понять 
адміністративної відповідальності, інституту адмі-
ністративної відповідальності та відповідальності 
юридичних осіб, яке і на сьогодні не втратило своєї 
актуальності.

У сучасних умовах розбудови української дер-
жавності модернізаційні перетворення, що відбува-
ються в різних сферах життєдіяльності суспільства 
– політичній, економічній, культурній, поєднують-
ся з подоланням певних труднощів, а це, у свою 
чергу, передбачає реформування правової системи 
України, постійне вдосконалення законодавства, а 
саме – адміністративного права як фундаменталь-
ної галузі публічного права.

Сьогодні найбільш дискусійними і не врегульо-
ваними на законодавчому рівні є питання, пов’язані 
з адміністративною відповідальністю юридичних 
осіб.

Науковці почали розробляти і втілювати в життя 
нові теоретичні підходи та положення, а законодав-
ці – формувати нові правові норми, що відповіда-
ють потребам суспільного розвитку. Реформування 
українського адміністративного права пов’язане 
із суттєвим трансформуванням інституту адміні-
стративної відповідальності. Питання сутності і 
практики застосування законодавства про адміні-
стративну відповідальність, аналізу важливої ролі 
даної законодавчої сфери у зміцненні законності та 
правопорядку досліджували такі українські учені-
адміністративісти: В. Б. Авер’янов, О. М. Бандур-
ка, Ю. П. Битяк, І. П. Бондаренко, С. В. Ващенко, 
І.  П.  Голосніченко, С.  Т.  Гончарук, Є.  В.  Додін, 
Е. Ф. Демський, О. Т. Зима, В. В. Зуй, Р. А. Калюж-
ний, А. П. Клюшніченко, Л. В. Коваль, В. К. Колпа-
ков, А. Т. Комзюк, В. Д. Лук’янець, Н. Р. Нижник, 
Л. Л. Попов, В. І. Ремнєв, Н. Г. Салищева, В. С. Сте-
фанюк, М.  М.  Тищенко, Ю.  М.  Шемшученко та 

ін. Їхні праці значною мірою сприяли розвитку 
нормативно-правової бази у даному напрямі.

Разом з тим, незважаючи на досягнення націо-
нальної юридичної науки, коло питань щодо адмі-
ністративної відповідальності юридичних осіб ви-
вчено недостатньо.

Питання адміністративної відповідальнос-
ті юридичних осіб завжди були актуальними для 
адміністративно-правової науки, але за радянських 
часів, при існуванні планової економіки, фактично 
повного одержавлення власності та централізо-
ваного управління, вони не мали такого великого 
практичного значення, як сьогодні.

За часів адміністративно-командної системи 
управління економікою 50–60-х років ХХ століття 
було зрозуміло, що система адміністративної від-
повідальності має будуватися на принципах індиві-
дуалізації та персоніфікації.

Штраф, як засіб державного примусу, застосову-
вався до підприємств, установ, організацій і продо-
вжує застосовуватися і сьогодні, що породжує дис-
кусії між науковцями.

До речі, у жодному законі чи нормативному 
акті, на які посилаються дослідники, законодавець 
не вживає терміна „адміністративна відповідаль-
ність”, а встановлює, що наступає відповідальність 
у вигляді штрафу, штрафних (фінансових) санкцій 
тощо. Потрібно звернути увагу на те, що штраф чи 
штрафні санкції не є атрибутом тільки адміністра-
тивної відповідальності. Штрафи та штрафні санк-
ції застосовуються як за адміністративні проступки, 
так і за кримінальні, цивільно-правові та господар-
ські. Тому тільки за ознаками застосування штрафу 
чи штрафних санкцій неможливо достовірно визна-
чити характер (вид) юридичної відповідальності.

Застосування штрафів в адміністративному 
(позасудовому) порядку теж не є ознакою адмі-
ністративної відповідальності. Це може бути і 
господарсько-правова відповідальність, і фінансо-
ва, а в деяких випадках і цивільно-правова відпо-

УДК 342
Н. В. Добрянська,
аспірантка відділу моніторингу ефективності 
законодавства, Інститут законодавства 
Верховної Ради України 

Актуальні питання законодавчого регулювання адміністративної 

відповідальності та її систематизації
У статті розглянуто проблему законодавчого регулювання адміністративної відповідальності та 

питання її систематизації. Визначено особливості адміністративної відповідальності, розкрито зміст 
поняття систематизації адміністративної відповідальності відповідно до законодавства України.

В статье рассмотрена проблема законодательного регулирования административной ответствен-
ности и вопросы ее систематизации. Определены особенности административной ответственности, 
раскрыто содержание понятия систематизации административной ответственности в соответствии 
с законодательством Украины.

The article focuses on the problem of legal regulation of administrative responsibility and its systematization 
issues. The peculiarities of administrative responsibility are introduced alongside the core notion of systematization 
of administrative responsibility in compliance with legislation of Ukraine. 

Ключові слова: адміністративна відповідальність, суб’єкти адміністративної відповідальності, 
юридичні особи, адміністративно-господарські санкції, фінансові санкції.

© Добрянська Н. В., 2012

Jurnal.indd   31 9/24/2012   3:16:08 PM



Адміністративне
право

32 Фінансове право № 3 (21), 2012

відальність (як, наприклад, повернення боргу шля-
хом залучення державних виконавців).

Отже, для встановлення адміністративної від-
повідальності потрібен всебічний аналіз право-
вих норм, що визначають протиправні діяння, їх 
об’єктивні та суб’єктивні ознаки, кількісні та якісні 
відмінності.

У науці адміністративного права існує кілька 
думок щодо визначення адміністративної відпові-
дальності.

У статті 9 Кодексу про адміністративні право-
порушення України (далі – КУпАП) вказано, що 
адміністративним правопорушенням (проступком) 
визнається протиправна, винна (умисна або необе-
режна) дія чи бездіяльність, яка посягає на держав-
ний або громадський порядок, соціалістичну влас-
ність, права і свободу громадян, на встановлений 
порядок управління і за яку законодавством перед-
бачено адміністративну відповідальність. Тобто ви-
значення самої підстави класифікації подано через 
вид відповідальності. Крім того, з цього положення 
КУпАП можна зробити висновок, що адміністра-
тивна відповідальність може наставати не лише за 
адміністративні правопорушення, а й на основі ін-
ших підстав.

Адміністративна відповідальність виступає, 
з одного боку, як необхідний елемент механізму 
державного управління і є фактично різновидом 
державно-управлінських відносин, а з іншого – за-
собом охорони всіх суспільних відносин, що по-
трапляють до сфери державного управління. При 
цьому притягнення до адміністративної відпо-
відальності завершує процес реалізації органом 
державного управління такої функції державного 
управління, як контроль.

Можна стверджувати, що однією з особливос-
тей адміністративної відповідальності є те, що вона 
застосовується органами державного управління 
(переважно органами виконавчої влади) у процесі 
реалізації ними функцій державного управління. 
Загальновизнаним є той факт, що одним із ключо-
вих моментів юридичної відповідальності є дер-
жавний примус. У випадках застосування штраф-
ної (каральної) відповідальності примус має прояв 
або в обмеженні прав особи, яка притягується до 
відповідальності (позбавлення права обіймати пев-
ні посади, позбавлення права керувати автомобі-
лем тощо), або в накладенні додаткових обов’язків 
(сплатити штраф тощо). Правильним, на нашу дум-
ку, є твердження про те, що цей аспект адміністра-
тивної відповідальності необхідно відобразити у її 
визначенні.

Основним нормативним актом, який регулює ад-
міністративну відповідальність, є КУпАП. КУпАП 
складається з п’яти розділів, 33 глав і майже 350 
статей. Окремі законодавчі акти, які регулюють пи-
тання адміністративної відповідальності, повинні 
включатися до КУАпП, що сприяє послідовній ко-
дифікації законодавства про адміністративні право-
порушення. Такі норми мають зворотну силу, тобто 
вони поширюються і на правопорушення, скоєні 
до видання цих норм. Акти, які встановлюють або 
посилюють відповідальність, зворотної сили не ма-

ють, вони можуть застосовуватися лише щодо ді-
янь, скоєних після набрання цими актами чинності. 
По-іншому вирішено питання щодо чинності про-
цесуальних норм: провадження у справах про ад-
міністративні правопорушення ведеться на підставі 
законодавства, яке діє не під час вчинення проступ-
ку, а під час розгляду справи.

На нашу думку, необхідно припинити заснову-
вати адміністративно-юрисдикційні органи, про 
які не зазначено в КУпАП, створювати нові меха-
нізми реалізації адміністративної відповідальнос-
ті. Відповідальність за адміністративні проступки 
повинна мати єдиний підхід до правових підстав 
адміністративної відповідальності. Правове регу-
лювання адміністративної відповідальності пови-
нне здійснюватися тільки відповідно до принципів, 
закладених у п. 22 ст. 92 Конституції України (заса-
ди цивільно-правової відповідальності, діяння, які 
є злочинами, адміністративними або дисциплінар-
ними правопорушеннями, та відповідальність за 
них визначаються виключно законами України), а 
також базових положень теорії держави і права про 
наявність наступних видів відповідальності: адмі-
ністративної, кримінальної, цивільної та дисциплі-
нарної [1, с. 205].

Отже, у Конституції України та теорії держави 
і права зазначено тільки чотири види відповідаль-
ності, які відрізняються за ознаками та характером 
правопорушень. На законодавчому рівні визначе-
но дані види відповідальності, які встановлюють-
ся виключно законами України, але це не означає, 
що не може бути інших видів відповідальності, які 
визначаються нормативними актами. Нормативні 
акти, які установлюють адміністративну відпові-
дальність, повинні визначатися виключно законами 
України.

На законодавчій практиці відслідковується чітке 
розмежування різних видів відповідальності з відо-
кремленням відповідальності у вигляді фінансових 
санкцій (штрафів). Застосування фінансових санк-
цій (штрафів) передбачено близько 40 норматив-
ними актами, 10 з яких є підзаконними. Це укази 
Президента України, постанови Кабінету Міністрів 
України, постанови Правління Національного бан-
ку України, накази Державної податкової адміні-
страції України.

Але, на жаль, не всі закони дають чітке розме-
жування різних видів відповідальності.

Досить суперечливою є позиція провідних фа-
хівців у галузі адміністративного права, які зазна-
чають, що у нормативному масиві, присвяченому 
адміністративній відповідальності, існує два рівні, 
що викликано двоелементною моделлю цієї відпо-
відальності: перший рівень – це КУпАП та деякі 
інші акти законодавства, що встановлюють адміні-
стративну відповідальність на засадах КУпАП; дру-
гий рівень – акти податкового, митного, валютного 
та інших галузей [2 с. 19–20]. Указаний другий рі-
вень, на наш погляд, зовсім не є адміністративною 
відповідальністю, а, швидше за все, застосуванням 
фінансових (штрафних) санкцій та інших заходів 
примусу в адміністративному, позасудовому поряд-
ку.
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Визнання наявності двоелементної моделі ад-
міністративної відповідальності призводить до 
методологічних помилок дослідників у визначен-
ні нормативного масиву адміністративної відпові-
дальності. Так, дослідник І. Й. Слубський зазначає, 
що „з початку 90-х років починається бурхливий 
розвиток законодавства про адміністративну відпо-
відальність юридичних осіб. Надалі питання адмі-
ністративної відповідальності юридичних осіб були 
порушені в інших нормативних актах і до сьогодні 
адміністративна відповідальність юридичних осіб 
регулюється безліччю спеціальних законів, указів, 
постанов. Як і раніше, має місце недосконалість і 
розкиданість законодавства про адміністративну 
відповідальність юридичних осіб, у багатьох ви-
падках настання адміністративної відповідаль-
ності регулюється відомчими нормативними акта-
ми” [3, с. 1]. Виникає питання: так може це зовсім 
не адміністративна відповідальність, оскільки вона 
регулюється відомчими нормативними актами. 
Адже п.  22 ст.  92 Конституції України встанов-
лює, що виключно законами визначаються засади 
цивільно-правової відповідальності і діяння, які є 
злочинами, адміністративними або дисциплінарни-
ми правопорушеннями, та відповідальність за них. 
Частина друга статті 238 Господарського кодексу 
України також встановлює, що адміністративно-
господарські санкції можуть бути визначені ви-
ключно законами.

Як ми зазначали вище, основним нормативним 
актом, який регулює адміністративну відповідаль-
ність, є Кодекс України про адміністративні право-
порушення, і необхідно обов’язково передбачити 
механізм, який би забезпечував концентрацію всіх 
норм, які встановлюють адміністративну відпо-
відальність, саме в КУпАП. Інші нормативні акти 
можуть лише встановлювати певні особливості 
в тих чи інших сферах, якщо їх не можна було б 
передбачити в КУпАП. До даних норм належать 
приписи Митного кодексу України, який регулює 
відповідальність за порушення митних правил, за-
конів „Про боротьбу з корупцією”, „Про державну 
податкову службу в Україні”, „Про відповідаль-
ність підприємств установ та організацій за пору-
шення законодавства про ветеринарну медицину”, 
„Про відповідальність підприємств, їх об’єднань, 
установ та організацій за правопорушення у сфері 
містобудування” та інші.

На нашу думку, просте перерахування законів 
та інших нормативних актів (їх понад 70 наймену-
вань), у яких законодавець чи інший уповноваже-
ний нормотворчий орган за порушення приписів, 
заборон чи дозволів передбачає (встановлює) за-
стосування різноманітних заходів адміністратив-
ного примусу, є недостатнім для обґрунтування 
чи наукового свідчення про наявність тієї чи іншої 
юридичної відповідальності. Не є обґрунтуванням і 
те, що з рахунку юридичної особи легше стягувати 
штраф, ніж з фізичної особи. Потрібне ретельне до-
слідження змісту відповідальності, її соціального 
призначення, ознак (тобто події) та складу проступ-
ку, а також порівняльний аналіз з іншими заходами 
державного примусу.

Адміністративна відповідальність регулюється 
виключно законами, які в сукупності становлять за-
конодавство про адміністративні правопорушення. 
У цьому зв’язку перед законодавством про адміні-
стративні правопорушення поставлене завдання, 
відповідно до ст. 1 КУпАП, охорони прав і свобод 
громадян, власності, конституційного ладу Украї-
ни, прав і законних інтересів підприємств, установ і 
організацій, встановленого правопорядку, зміцнен-
ня законності, запобігання правопорушенням, ви-
ховання громадян у дусі точного та неухильного до-
держання Конституції і законів України, поваги до 
прав, честі та гідності інших громадян, до правил 
співжиття, сумлінного виконання своїх обов’язків, 
відповідальності перед суспільством.

Для визначення адміністративної відповідаль-
ності потрібен всебічний аналіз правових норм, що 
визначають протиправні діяння, їх об’єктивні та 
суб’єктивні ознаки, кількісні та якісні відмінності.

Відсутність такого аналізу призводить до об-
ґрунтувань сумнівної псевдотеорії, що претендує 
на оригінальність та новизну позиції, відкриття 
нових видів правопорушень у публічній сфері. На 
основі перерахування нормативних актів, у яких 
передбачена відповідальність у вигляді штрафів та 
цитування їх окремих положень, Д.  М.  Лук’янець 
робить висновок про наявність об’єктивно винних, 
складних, з виділеним суб’єктом та комплексних 
адміністративних правопорушень, які неможливо 
не зчитувати. Він пише, що об’єктивно винне діян-
ня як різновид адміністративного правопорушен-
ня має місце, якщо протиправне діяння полягає в 
активних діях, які порушують встановлені законо-
давством заборони [4, с. 556], а якщо протиправне 
діяння полягає у невиконанні встановленого зако-
ном обов’язку, то потрібно оцінювати об’єктивний 
аспект вини глибше, на другому рівні [4, с. 557].

Бажаючи доповнити теорію адміністративної 
відповідальності, Л. В. Мілімко теж розкрила свою 
позицію. Вона правильно підкреслює, що юридич-
на особа не є суб’єктом адміністративної відпові-
дальності згідно з нормами КУпАП. Однак відпо-
відно до інших актів юридична особа визнається 
суб’єктом адміністративної відповідальності. Тому 
суб’єктом адміністративних проступків, передбаче-
них статтями 52, 53-1, 53-3, 54, 55, 56, 63 КУпАП, 
можуть бути також юридичні особи. Для цього до-
статньо внести зміни до Загальної частини та зазна-
чених статей КУпАП [5, с. 13]. Усе обґрунтування 
базується лише на тому, що іншими законами пе-
редбачена адміністративна відповідальність юри-
дичних осіб. Так, чому б не бути юридичній особі 
суб’єктом відповідальності і за нормами КУпАП. 
Але чому має бути юридична особа суб’єктом ад-
міністративної відповідальності, обґрунтування 
немає, це, по-перше, а по-друге, якщо юридична 
особа вже є суб’єктом адміністративної відпові-
дальності за іншими законодавчими актами, то яка 
потреба виникає в тому, щоб встановити ще таку 
відповідальність і в нормах КУпАП.

Виходячи із викладених вище міркувань, по-
трібно зазначити, що визнання юридичної особи 
суб’єктом адміністративної відповідальності є до-
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сить помилковим в українській правовій науці. Ми 
порушуємо систему цінностей права, створюємо 
умови для їх невизначеності й спірну легітимність 
самої науки права.

Отже, систематизація законодавства – це постій-
на форма розвитку і упорядкування діючої правової 
системи. У сучасних цивілізованих державах є зна-
чна кількість нормативних актів, що приймаються 
різними правотворчими органами. Правотворчість 
не може зупинитися на певному етапі, а весь час 
перебуває в дії, розвитку завдяки динамізму соці-
альних зв’язків, виникненню нових потреб суспіль-
ного життя, що вимагають правового регулювання. 
Тому вищий рівень у систематизації законодавства 
належить кодифікації, яка є узагальненням чинного 
регулювання, спрямованим на встановлення нових 
норм, що відображають назрілі потреби суспільної 
практики і долають прогалини правового регулю-
вання.

Кодифікація – це форма вдосконалення законо-
давства по суті, і її результатом є новий зведений 
законодавчий акт стабільного змісту (кодекс, по-
ложення, статут тощо), що заміняє раніше чинні 
нормативні акти з даного питання. Поєднання в 
кодифікації упорядкування і оновлення законодав-
ства дозволяє розглядати її як найбільш досконалу, 
вищу форму правотворчості, тому про це необхідно 

зазначити у КУпАП. До статті 2 КУпАП потрібно 
внести зміни, що регулюються виключно цим Ко-
дексом, крім кримінальної відповідальності.
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Єврейська національна меншина посідала чіль-
не місце серед населення України у XVIII–XIX ст.; 
вона характеризувалася самобутністю та унікаль-
ністю системи самоорганізації та правового регу-
лювання кагалом внутрішніх правовідносин єврей-
ської громади в Україні.

Історико-правовий аналіз діяльності єврейських 
кагалів в Україні надасть змогу внести до сучасного 
національного законодавства норми, що з урахуван-
ням сучасних тенденцій гарантування Українською 
державою суверенітету націй розширять можли-
вість реалізації прав і законних інтересів національ-
них меншин. Крім того, необхідність у дослідженні 
адміністративних та фінансових правових засад ді-

яльності єврейського кагалу на українських землях 
у XIX ст. зумовлюється тим, що можливість удо-
сконалення створеного за час незалежності адміні-
стративного та фінансового механізму регулювання 
правовідносин вимагає детального аналізу шляхів 
та напрямів юридичного впорядкування суспільних 
відносин у цій сфері з урахуванням історичного до-
свіду врегулювання відповідних правовідносин не 
лише на загальнонаціональному рівні, а й на рівні 
окремої етнічно-правової складової – національної 
меншини.

Зазначимо, що праці науковців різних часів з 
даної тематики були спрямовані на дослідження 
окремих аспектів діяльності єврейського кагалу на 
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українських землях у XIX ст. з урахуванням впливу 
суспільно-історичних факторів.

Так, окремі аспекти діяльності єврейського ка-
галу досліджували у своїх працях такі науковці, 
як І. Аксаков, І. Барталь, М. Голіцин, М. Клейман, 
О.  Лернер, М.  Поліщук, А.  Субботін, Шолом-
Алейхем та інші. Однак комплексне дослідження 
адміністративних і фінансово-правових засад ді-
яльності єврейського кагалу та з’ясування її ролі у 
правовому регулюванні статусу єврейської націо-
нальної меншини у XIX ст. зумовлені необхідністю 
у сучасній історико-правовій оцінці динаміки змін 
правового регулювання суспільних відносин у цій 
сфері.

Мета і завдання дослідження – науковий аналіз 
особливостей адміністративно-правової та фінан-
сової діяльності єврейського кагалу на українських 
землях у ХІХ столітті та з’ясування її впливу на 
формування правового статусу єврейської націо-
нальної меншини.

У єврейських общинах України були створені ка-
гали та бет-діни – єврейські суди. Ці органи влади 
мали у своєму розпорядженні цілий ряд дисциплі-
нарних і тяжких покарань, щоб примусити євреїв їм 
коритися та виконувати правила Талмуду, обряди і 
національні звичаї [5, с. 131].

Кагал міг виключати винних із місцевої общини, 
а також з усього Ізраїлю (херем), якщо виключений 
не скориться протягом 30 днів. Бет-дін мав повно-
важення карати батогом, убивати того, хто не під-
лягає страті, не з метою порушення закону, а для 
підтримки його згідно з вимогами часу. Не менш 
деспотичне й аморальне ставлення кагальної влади 
було встановлене іудейськими законами щодо прав 
євреїв на майно, особливо стосовно особи та майна 
неєвреїв.

Однією з функцій кагалу було врегулювання фі-
нансових правовідносин між членами єврейської 
громади та забезпечення належного нагляду за 
економічною діяльністю єврейського населення на 
українських землях взагалі.

Органи управління єврейського кагалу мали 
право збирати податки та накладати штраф на 
будь-якого члена єврейської громади незалежно 
від функції правової реалізації заходів державного 
впливу на порушника фінансових правовідносин.

Так, на підставі правил „Хезкат-Клуб” місцевий 
кагал мав право все, що входить у район даної те-
риторії, підпорядковувати своїй владі. Спираючись 
на них, він (кагал) вважав себе господарем усього 
майна, як єврейського, так і християнського, що 
розміщувалося в його районі, а тому забороняв або 
дозволяв проживання євреям у керованій ним об-
щині, підтверджуючи угоду про купівлю і продаж 
між євреями, яку Державін назвав „підступним за-
думом і родом найбільш правильної монополії”.

Було розкрито поняття „херем” – прокляття, яке 
оголошує кагал усім, хто не підкоряється законам 
Талмуду. Це, за справедливою оцінкою Державіна, 
непроникний святотатський покров найжахливі-
ших злочинів.

Положення про євреїв, розроблене 1804 року, 
практично не враховувало пропозицій Державіна 

і продовжувало розвивати відокремленість єврей-
ських общин на російському ґрунті, тобто зміцню-
вати кагали з їхньою самостійністю, фіскальною, 
судовою, поліцейською та виховною функціями. 
Думка про виселення євреїв із західного краю про-
довжувала цікавити уряд і після виходу Положення 
1804 року. Наслідком цього стало налагодження в 
Новосибірському краї єврейських колоній, у яких 
уряд марно сподівався «перевиховати» євреїв, при-
вчивши їх до продуктивної землеробської праці. 
Проте і в цих зразкових колоніях кагально-рабинське 
управління зберегло своє колишнє значення, і нові 
поселення відокремлювалися від християнських 
громад, не збираючись зливатися з ними ні в націо-
нальному, ні в культурному аспекті [5, с. 132].

 Уряд не тільки протидіяв відокремленості єв-
реїв, але навіть заснував для так званих ізраїль-
ських християн (тобто талмудистів, які перейшли 
у православ’я) Особливий комітет, що проіснував з 
1817 по 1833 рік.

Іудеї поступово переводяться під адміністратив-
ний контроль та поліцейську опіку, проте кагальне 
управління продовжує слугувати посередником у 
відносинах уряду з єврейською громадою. Це управ-
ління навіть розширює коло своїх дій, ще більше 
прибираючи до рук не лише плебеїв – амігаресів, 
але й зрадників – морейне (єврейських аристокра-
тів). Так, наприклад, 1827 року при підпорядкуван-
ні євреїв загальній рекрутській повинності право на 
вибір і постачання рекрутів було надане самим гро-
мадам, які для виконання своїх розпоряджень щодо 
цього могли обирати повірених; на практиці такими 
повіреними стали кагальні керівники, що отримали 
право здавати на військову службу кожного члена 
своєї громади, який завинив перед кагалом.

1835 року з’являється новий закон про євреїв, 
у якому кагальна відокремленість посилюється. 
З цього часу кагали називаються відомствами, до 
яких приписаний стан євреїв. Їх зобов’язують ви-
конувати всі накази начальства стосовно іудейсько-
го прошарку, а також збирати і витрачати початкові 
суми, що зобов’язані сплачувати євреї [4, с. 191].

Посада рабина, за угодою з кагалом, охоплює 
дуже широке коло діяльності: він спостерігає за 
чистотою обрядів богослужіння, наставляє євреїв в 
істинному розумінні їхніх законів, спрямовує їх до 
виконання моральних обов’язків, тобто вимог Тал-
муду.

Після Положення 1835 року про євреїв вийшла 
постанова про коробковий збір, який, відповідно до 
закону, являв собою існуючий здавна у єврейських 
громадах збір, спрямований на допомогу та полег-
шення тих громадських коштів з урахуванням їхніх 
боргів, у безгрошовому та сумлінному відбуванні 
податей і повинностей, у запровадженні підтримки 
у громадах внутрішнього порядку та благоустрою, 
а також у справах благодійництва, громадської осві-
ти та зневаги.

Коробковий збір поділявся на загальний і при-
ватний. Загальний збір охоплював: 1) забій скотини; 
2) різання птиці; 3) продаж так званого кошерного 
м’яса; приватний – здійснення євреями торгівлі, до-
хід від їхніх будинків і лавок, утримання ними шин-
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ків і трактирів.
Непродумане адміністрування єврейських кага-

лів лише сприяло їхній консолідації та більше по-
силило ізольованість єврейських громад, зміцнило 
владу кагалів.

Ця недалекоглядна політика продовжувалася 
до 1844 року. Цього року вийшло нове Височайше 
ухвалене положення, згідно з яким кагали були зни-
щені скрізь, крім Риги та Курляндії, а євреї – під-
порядковані за місцем їхнього проживання міським 
та повітовим управлінням на загальних підставах. 
Замість кагального управління, створили колегію 
єврейських старшин. Коробкові збори передали 
в міські думи і ратуші. Водночас обов’язки щодо 
коробкового збору поклали на єврейських збирачів 
податей [4, с.192].

Однак справжньої реформи кагальної системи 
не вийшло. Державна комісія у 1840 році вказува-
ла на те, що, незважаючи на знищення кагалів, у 
євреїв залишається багато коштів для національної 
відокремленості. Навіть у законодавчих актах піс-
ля 1844 року не помітно особливої наполегливості 
усунути цю відокремленість.

1845 року відновлений існуючий особливий збір 
із шабатних свічок на утримання власне єврейських 
училищ; заснована при Міністерстві внутрішніх 
справ „рабинська комісія” для розв’язання питань, 
пов’язаних із правилами єврейської віри.

У 1852 році євреям дозволено мати свої осо-
бливі ціни; вони виконували державні податки й 
повинності окремо від християн; коробковий збір 
залишається в руках єврейських виборних; третей-
ський суд (бет-дін) продовжує діяти на талмудич-
ному ґрунті.

Державна політика, спрямована на оберігання 
інтересів російського народу від паразитичних іу-
дейських елементів, хоч і не зовсім послідовно та 
вдало втілювана Миколою І, за Олександра ІІ зно-
ву змінилася на ліберальну, всі обмеження, накла-
дені попередніми імператорами, були скасовані. 
М. М. Голіцин писав: „Євреям було дано надто ба-
гато, і все законодавство про них підлягає новому 
перегляду” [4, с. 180]. 1840 року російський уряд і 
громадськість дізналися про дослідження Я. Браф-
мана під назвою „Книга кагалу”.

Автор книги – охрещений єврей, який добре 
знав внутрішнє життя іудейської общини, – ствер-
джував, що шкідливі сторони побуту і діяльності 
євреїв не залежать від обмежень їхніх прав та по-
ходять від першоджерела їхнього побуту й мораль-
ності – Талмуду. Брафман більш точно і докумен-
тально показав аморальний і злочинний характер 
талмудичних установлень, таких як хізаха, меронія, 
херен, бет-дін тощо. Ці дослідження дозволили, на-
приклад, І. С. Аксакову зробити висновок: „Одне із 
найбільш привілейованих племен у Росії – це, без-
перечно, євреї в наших західноросійських губерні-
ях” [1, с. 708].

Євреї, на думку І. С. Аксакова, мали практично 
ті самі права, що й інші групи населення. Але, крім 
того, євреї мали кагальне самоуправління, яке фак-
тично було державою в державі.

Ці особливі права перетворили православних 

людей на об’єкт експлуатації кагалів. Тому, як вва-
жав Аксаков, ліберальним інтелігентам варто було 
боротися не за „рівноправ’я євреїв”, а за покращан-
ня становища росіян.

У 1865 році межі осілості остаточно стають фік-
цією, адже новий закон дозволяє „євреям …, вино-
курам, пивоварам і взагалі майстрам та ремісникам 
проживати повсюдно в імперії” [1, с. 125].

В організованій Олександром ІІ Комісії щодо на-
лагодження побуту євреїв відбувається жвава дис-
кусія про необхідність у перегляді законодавства 
про євреїв на користь російського народу.

Князь А.  М.  Дондуков-Корсаков, генерал-
губернатор Південно-Західного краю, писав: „Єв-
реї, будучи космополітами, живуть своїм окре-
мим життям, визнаючи лише свої єврейські зако-
ни” [8, с. 110].

Єврейська община на українських землях воло-
діла досить потужним людським ресурсом, який 
стрімко зростав унаслідок природного приросту. 
Про це (незважаючи на певний статистичний „го-
лод”) нам дозволяє стверджувати порівняння ди-
наміки приросту єврейського населення, що меш-
кало на території восьми губерній на українських 
землях. Так, на початку XIX століття (1815 р.), за 
деякими даними, євреїв в імперії загалом нарахо-
вувалося 1 200 тис. душ (із 45 млн осіб усього на-
селення).

А дані, зібрані у 1867 р. Центральною статис-
тичною комісією, свідчать, що у той час на тери-
торії України проживав уже майже мільйон євреїв. 
При цьому найбільше єврейського населення меш-
кало на Правобережній Україні – у Волинській, 
Київській та Подільській губерніях. Зокрема, меш-
канцями Київської губернії були 266 205 євреїв, По-
дільської – 211 801, Волинської – 194 516.

У другій половині XIX століття євреї зосеред-
жувалися в українських містах і містечках. Так, у 
Подільській губернії з 303 726 осіб, що мешкали у 
містах і містечках, євреї становили 208 759 осіб (2/3 
населення); у Волинській – із 229 397 міщан єврея-
ми були 190 553 осіб (19/22 населення); у Київській 
губернії із 330 351 – 253 447 осіб (4/5 населення) 
[10, с. 18].

У цілому ряді населених пунктів (міст чи місте-
чок) євреї становили не просто більшість населен-
ня – саме євреями вони були заселені майже повніс-
тю. Прикладом одного з таких міст міг слугувати 
не тільки святий град Бердичів, як назвав це місто 
Шолом-Алейхем [14, с. 698], де у 1860 році мешка-
ло 50 тис. євреїв і 4 тис. неєвреїв [13, с. 102].

За станом на 1897 рік в українських губерніях 
Російської імперії євреї посідали третє місце після 
українців та росіян.

Відповідно до політики царизму під час пере-
пису окремо від євреїв реєстрували караїмів, пред-
ставників єврейської секти, які як священну книгу, 
замість Талмуду, визнавали Єврейську Біблію і за-
селяли регіони, які прилягали до Чорного моря. За 
межами Російської імперії вони мешкали на Близь-
кому Сході.

Численне єврейство на українських теренах 
було прикладом традиційної патріархальної спіль-
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ноти (яку, нагадаємо, ми розглядаємо як систему), 
досить захищеної від зовнішніх впливів за допомо-
гою власних інститутів. 

Община – світський і національно-політичний 
заклад, символ національної єдності нетериторіаль-
ної нації [6, с. 14].

Говорячи про общину, потрібно зробити деяке 
уточнення: довгий час єврей жив у кагалі – у тери-
торіальній общині. Чим був кагал?

„Кагал означає єврейською суспільство”, – пи-
сав свого часу „Русский еврей”  [12]. У широкому 
значенні слова – євреї, які проживають у населе-
ному пункті, регіоні чи країні. Кагалом називали й 
релігійне об’єднання (не менше десяти осіб), при-
хожан конкретної синагоги чи орган общинного са-
моуправління.

Кагал був великою „родиною”, що складалася, 
зрозуміло, із взаємодіючих частинок – окремих сі-
мей, груп, які, маючи різний статус і права, усві-
домлювали свою єдність. Життя у кагалі (відповід-
но, і поза його межами) можна розглядати як одну з 
основ для самоідентифікації єврея.

Будучи в кагалі, єврейська сім’я дотримувалася 
певних звичаїв – упродовж століть жила за релігій-
них норм; оберігала своє буття за допомогою не-
змінного дотримання традицій предків, незмінної 
поваги до пращурів та їхніх цінностей. 

Члени общини, відстоюючи свої економічні ін-
тереси від зазіхання „чужих” євреїв (представників 
інших общин), користувалися херем-а-ішув і були 
пов’язані між собою „дружніми, сусідськими і ро-
динними стосунками” [11, с. 82–83].

На чолі общини стояла еліта, належність до якої 
визначалася з урахуванням трьох чинників: по-
перше, майнового становища; по-друге, походжен-
ня; по-третє, релігійного статусу [2, с. 31]. Ця еліта 
і стежила за дотриманням прав та обов’язків члена-
ми общини. Тобто виконувала насамперед функцію 
контролю.

Функціонуючи на традиційних засадах само-
управління, община регламентувала „усі сторони” 
внутрішнього життя, виконувала не тільки господар-
чі, але й поліцейські та судові функції [8, с. 125].

У 1844 році кагали були заборонені російською 
владою. Після заборони кагалів єврейство пере-
йшло у відомство міських дум і ратуш, у складі 
яких функціонував „єврейський стіл” [3, с. 236]. У 
компетенції дум і ратуш опинилися збори з євре-
їв, управління молитовними будинками і школами, 
запис євреїв до певних станів, паспортна справа, 
складання призовних списків, ведення відомостей 
про єврейські борги, метричні книги та ін. [7].

Зауважимо, що формальне знищення кагалів 
– зміна умов соціалізації – не могло призвести до 
миттєвої перебудови такої консервативної структу-
ри, як свідомість єврея, не могла вмить зруйнувати-
ся усталена в общині ієрархія.

Як зазначав І.  Левітац, після знищення кагалів 
відокремленість євреїв від християн не зникла, і 
перші зазнавали дискримінації як окремий про-
шарок міського населення. Євреї залишилися осо-
бливою економічною групою, яка платила свої 
податки і проходила воїнську службу абсолютно 

відмінним від усіх інших способом, але з погляду 
владних повноважень задовольнялися надто пасив-
ною роллю. Вони збирали свідчення і статистичні 
дані, давали рекомендації стосовно величини ви-
трат на майбутній рік і визначали суму коробкового 
збору [15, с. 10–11]. Отже, єврейство було об’єктом 
російської політики, а не її суб’єктом, хоча б з най-
меншими правами.

А з 1860 року община вже мала більш розши
рену представницьку структуру – „сотню”, яка у 
1863 році була розширена до 120 осіб [9, с. 30].

Зважаючи на викладене вище, можна зроби-
ти висновок, що XIX століття було часом, у який 
єврейська община як організм („заклад”), форма 
співжиття та взаємопідтримки представників нете-
риторіальної нації виступала своєрідною основою 
(підґрунтям) для забезпечення регулювання фінан-
сових правовідносин між членами єврейської гро-
мади та мала ознаки персоніфікованої незалежнос-
ті від органів державної влади, оскільки  практично 
всі питання майнового і фінансового характеру, що 
стосувалися членів єврейської общини, вивішува-
лися безпосередньо за участю кагалу.

Зникнення традиційних інститутів самоуправ-
ління призвело до перерозподілу влади в єврей-
ському середовищі (на користь офіційних владних 
структур); оформлення нових – офіційних – центрів 
влади і прийняття рішень та знищення „старих” ін-
ститутів самоуправління, що зумовило появу но-
вих, які були секулярними за характером і мали де-
які нові функції (наприклад, захист за професійною 
ознакою).
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Ліс, як і інші природні ресурси України – земля, 
води, надра, атмосферне повітря – національне над-
бання, що відповідно до ст. 13 Конституції Украї-
ни є об’єктом права власності українського народу. 
На сьогодні загальна площа земель лісового фонду 
України становить 10,8 млн га, з яких лісовою рос-
линністю вкрито 9,5 млн га, тобто 15,7 % території 
України [1].

Ліси України є її національним багатством і за 
своїм призначенням та місцем розташування вико-
нують переважно водоохоронні, захисні, санітарно-
гігієнічні, оздоровчі, рекреаційні, естетичні, вихов-
ні, інші функції та є джерелом для задоволення по-
треб суспільства в лісових ресурсах (ст. 1 Лісового 
кодексу України (далі – ЛК України).

Незважаючи на те, що основу понятійного апа-
рату відносин, що формуються у сфері лісового 
господарства, визначено у ЛК України, багатома-
нітне економічне та соціальне призначення лісів і 
багатовекторність сфери їх правового регулювання 
не дозволяють вважати використані у законі дефіні-
ції оптимальними. Так, визнання у ст. 2 ЛК України 
об’єктом лісових відносин лісового фонду та окре-
мих лісових ділянок наражається на критику з огля-
ду на легальне використання в інших статтях ЛК 
України понять „земельна лісова ділянка”, „землі 
лісогосподарського призначення”, „лісове госпо-
дарство” тощо. Зважаючи на контекст кодифікова-
ного акта, усі названі поняття можуть розглядатися 
в межах об’єкта державного регулювання відносин 
у даній сфері, однак, у вітчизняній юридичній лі-
тературі на сучасному етапі це питання належним 

чином не досліджується.
Проблемам правового регулювання та управлін-

ня лісовими ресурсами присвячені наукові праці 
В. В. Костицького, М. В. Краснової, О. В. Глотової, 
О. В. Сасова, С. М. Шершуна, В. П. Непийводи, а 
також роботи учених-адміністративістів Н. С. Па-
нової, К. А. Рябця та інших учених, проте в Україні 
практично відсутні спеціальні дослідження, пред-
метом яких є питання особливостей державного ре-
гулювання відносин у сфері лісового господарства, 
зокрема об’єкта такого регулювання.

Метою даної статті є визначення об’єкта дер-
жавного регулювання відносин у сфері лісового 
господарства.

У попередніх наукових працях ми здійснили ана-
ліз проблем визначення сфери державного регулю-
вання лісогосподарських відносин і на його основі 
встановили, що державним регулюванням відносин 
у сфері лісового господарства є діяльність держав-
них та інших спеціально уповноважених органів з 
організації екологічно обґрунтованих охорони, за-
хисту, раціонального використання та розширеного 
відтворення лісів на економічно вигідних засадах, а 
також забезпечення конституційних прав громадян 
щодо цього виду природних ресурсів [2, с. 80–81].

Відповідно до ст. 1 ЛК України лісом є тип при-
родних комплексів, у якому поєднуються переваж-
но деревина та чагарникова рослинність з відповід-
ними ґрунтами, трав’яною рослинністю, тваринним 
світом, мікроорганізмами та іншими природними 
компонентами, що взаємопов’язані у своєму роз-
витку, впливають один на одного і на навколишнє 
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природне середовище.
Як видно з легального визначення, ліс є скла-

довою рослинного світу, що, як влучно вказував 
В. Л. Мунтян, є сукупністю деревних рослин, у якій 
виявляється не лише їх взаємовплив, а й вплив на 
зайнятий ними ґрунт та атмосферу [3, с. 149].

Однак у науковій літературі спостерігається різ-
номаніття підходів до визначення лісу. На думку 
С.  М.  Шершуна, визначення лісу формується від-
повідно до поглядів на проблему використання й 
охорони лісів, які формуються у певній місцевос-
ті (країні) і пристосовуються для потреб практики 
у даній сфері [4, с. 20]. Зокрема, ліс розглядається 
не тільки як складова рослинного світу, а як об’єкт 
землекористування, земельна територія, призначе-
на для вирощування деревини та для потреб лісо-
вого господарства.

Загалом поняття „лісове господарство” охоплює 
широкий спектр людської діяльності: від вирощу-
вання деревини до відмови від будь-якого втручан-
ня в розвиток лісових екосистем. За такої умови 
досить легко можна пояснити термінологічне різ-
номаніття у сфері лісового господарства та відсут-
ність його однозначного визначення у ЛК України.

Відповідно до традиційних уявлень лісове гос-
подарство – це галузь матеріального виробництва, 
до функцій якої входять: вивчення та облік лісів, їх 
відтворення, охорона від пожеж, шкідників і хво-
роб, регульоване лісокористування та контроль за 
використанням лісових ресурсів.

Головна особливість галузі полягає у тривало-
му періоді вирощування лісів – 100 років та біль-
ше [5, с. 516]. На підставі цього Н. І. Краснов ви-
значив, що лісове господарство – це не просто 
різні види користування лісом, але й користування 
землями, необхідними для ведення лісового госпо-
дарства та організації лісокористування  [6,  с.  42]. 
Дотримуючись екологічного підходу, Е. Вілсон роз-
глядає лісівництво, наукову базу лісового господар-
ства як частину екології та вважає, що лісівництво 
може розвиватися лише тією мірою, якою розвива-
ється остання [7]. Обидва твердження мають сенс і 
відображають різні сторони лісового господарства, 
що відповідає визначеним нами елементам держав-
ного регулювання.

Отже, відносини, що виникають у зв’язку з ви-
користанням економічних (матеріальних) і корис-
них (невагомих) властивостей лісів та потребують 
державного регулювання, є відносинами у сфері 
лісового господарства (або лісогосподарськими 
відносинами). Власне, державне регулювання здій-
снюється щодо цього виду відносин як родового їх 
об’єкта. Водночас лісогосподарські відносини теж 
мають свій об’єкт, який щодо поняття „державне 
регулювання” набуває статусу безпосереднього 
об’єкта. Останньому якраз і притаманні характе-
ристики, пов’язані з економічними (матеріальними) 
і корисними (невагомими) властивостями лісів.

Що стосується матеріального аспекту лісогос-
подарських відносин, то із часу запровадження в 
Україні ринкових механізмів господарювання та 
визнання на цій основі Законом України „Про влас-
ність” від 7 лютого 1991 року (втратив чинність на 

підставі Закону України від 27 квітня 2007 року) 
права приватної власності в основу визначення 
інституту власності була покладена теза про сво-
боду перерозподілу майнових прав між різними 
суб’єктами господарської діяльності. При цьому 
кожен суб’єкт господарювання повинен бути наді-
лений чітко визначеними правами щодо об’єктів 
власності та мати можливість вільно передавати їх 
будь-якій іншій особі (фізичній чи юридичній). Ви-
користання об’єктів власності нерідко пов’язується 
з отриманням доходу, що зумовлює наявність інсти-
туту підприємництва.

Очевидно, що створення значущого лісового до-
ходу можливе за допомогою системи, що буде ба-
зуватися на економічних методах управління та об-
ліку глобального, загальнодержавного, регіональ-
ного та місцевого значення лісів та лісового госпо-
дарства України. На рівні держави на перший план 
висувається не просто розвиток товарно-грошових 
ринкових відносин між лісовим господарством та 
приватним лісопромисловим комплексом, у яких 
держава як власник лісів виступає нарівні з інши-
ми учасниками лісового ринку, а виникає складне 
багатопланове завдання багатоцільового управлін-
ня для забезпечення виконання лісами біосферних 
екологічних функцій, ринкових економічних функ-
цій, соціальних та духовних функцій на глобально-
му, національному, регіональному та локальному 
рівнях. Звідси випливає, що первинним завданням 
власника лісів є формування системи економічно-
го управління лісовими ресурсами, що забезпечує 
отримання у повному обсязі лісового доходу, за 
рахунок якого можна забезпечити виконання назва-
них вище функцій.

Проте отримання в Україні лісового доходу в 
кількості, здатній покрити витрати на утримання 
лісового господарства та виконання функцій лісів, 
ускладнено занадто низьким рівнем економічної 
ефективності лісового господарства. Так, дохід 
Державного бюджету України на 2011 рік (відпо-
відно до Закону України „Про Державний бюджет 
України на 2011 рік” від 23 грудня 2010 року) зі 
зборів та плати за спеціальне використання лісо-
вих ресурсів та збору за спеціальне використання 
лісових ресурсів у частині деревини, заготовленої 
внаслідок вирубок головного користування, стано-
вило 0,057 % від доходів Держбюджету на 2011 рік 
(86 946,9 тис. грн та 86 946,9 тис. грн з 300 253 007,3 
тис. грн відповідно).

Водночас витрати на утримання тільки Держав-
ного агентства лісових ресурсів України на 2011 рік 
становили 720  527,4 тис. грн, що більше, ніж у 4 
рази перевищувало доходи галузі.

Оскільки законодавчо встановлено, що ліси мо-
жуть перебувати у державній, комунальній та при-
ватній власності, а суб’єктами права власності на 
ліси є держава, територіальні громади, громадя-
ни та юридичні особи (ст. 7 ЛК України), то ліс є 
об’єктом державного регулювання саме як об’єкт 
власності, а різнофункціональне призначення лісу 
обґрунтовує різноплановість регулювання ним як 
об’єктом власності.

Як відзначає П. Пірс, у лісовому менеджменті 
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держави мають місце постійні суперечності між 
рішеннями уряду, викликані вибором шляхів, за 
якими повинні розвиватися та використовуватися 
лісові ресурси [8, с. 19]. Першочерговою метою де-
яких цих рішень, як пише П. Пірс, є забезпечення 
ефективного використання ресурсів за допомогою 
тих чи інших моделей ресурсокористування, а інші 
рішення викликані розподільчими і зрівняльними 
міркуваннями або бажанням управляти суспільним 
і регіональним розвитком. Однак усі форми втру-
чання, які б першочергові цілі вони не переслідува-
ли, неминуче зводяться до трьох фундаментальних 
форм економічного впливу: розміщення ресурсів, 
розподіл доходів і багатства, забезпечення еконо-
мічної стабільності й економічного зростання.

Очевидно, що права власності на лісові ресурси 
самі собою доходи не дають. Лісовий дохід виникає 
природно, якщо при веденні лісового господарства 
реалізується принцип господарської доцільності: 
досягається максимальна вигода при мінімальних 
витратах. У цьому сенсі здобуття максимально 
можливого доходу в результаті користування еконо-
мічними (продуктивними) функціями лісів шляхом 
періодичних рубок дерев з метою продажу дере-
вини є одним з головних стимулів організації ко-
ристування лісом протягом вельми довгого періоду, 
причому, як правило, рівномірно і безперервно. На 
це спрямовані й головні принципи українського 
лісового господарства: невиснажливість та безпе-
рервність лісокористування.

Таким чином, ліс в інтересах усього суспільства 
повинен належати тільки державі, про це свідчить і 
зарубіжний досвід, відповідно до якого власниками 
84 % площі лісів світу є держави [9].

Для позначення лісу як об’єкта правового регу-
лювання, що, на наш погляд, є елементом держав-
ного регулювання [2, с. 81], у ЛК України викорис-
товується термін „лісовий фонд”.

У статті 1 ЛК України зазначено, що лісовий 
фонд становлять усі ліси на території України, не-
залежно від того, на землях яких категорій за осно-
вним цільовим призначенням вони зростають, та 
незалежно від права власності на них. Лісовий 
фонд перебуває під охороною держави.

Зважаючи на те, що законодавчо об’єктом лісо-
вих відносин визнаються лісовий фонд та окремі 
лісові ділянки, необхідно визначитися з тим, яким є 
дійсне розуміння поняття „лісовий фонд”, оскільки 
саме лісовий фонд є і матеріальним об’єктом дер-
жавного регулювання.

Варто наголосити, що поняття „лісовий фонд” 
або „державний лісовий фонд” є винаходом радян-
ської доктрини права, досягнення якої у формуванні 
понятійного апарату були успадковані вітчизняною 
доктриною. Так, первинно використання терміна 
„лісовий фонд” містилося у лісових кодексах рес-
публік Радянського Союзу 20-х років ХХ століття.

У неюридичній літературі лісовим фондом нази-
вають території суші (разом з внутрішніми водами), 
на яких ростуть або можуть рости ліси, що тради-
ційно виділяються з метою збереження лісового по-
криву, ведення лісового господарства та лісокорис-
тування [10, с. 23].

У статті 4 ЛК України визначено, що до лісового 
фонду України належать лісові ділянки, у тому чис-
лі захисні насадження лінійного типу, площею не 
менше 0,1 гектара.

До лісового фонду України не належать:
– зелені насадження в межах населених пунктів 

(парки, сади, сквери, бульвари тощо), які не відне-
сені в установленому порядку до лісів;

– окремі дерева і групи дерев, чагарники на сіль-
ськогосподарських угіддях, присадибних, дачних і 
садових ділянках.

Як видно з наведеного, категорії обліку для лі-
сового фонду вибудовані як система земельних ді-
лянок. Усю територію лісового фонду поділяють 
на лісові та нелісові землі. До лісових земель від-
носять землі, покриті лісовою рослинністю та не 
покриті нею, але призначені для її відновлення (ви-
рубки, загиблі деревостої, гар, пустирі, площі, за-
йняті розсадниками, тощо). До нелісових земель 
належать землі, призначені для ведення лісового 
господарства (землі, зайняті просіками, дорогами, 
сільськогосподарськими угіддями, тощо), а також 
інші землі, розташовані в межах лісового фонду 
(землі, зайняті болотами, камінням, інші незручні 
для використання землі).

У сучасному прочитанні поняття „лісовий фонд” 
поширюється на землі України, які управляються з 
метою ведення лісового господарства. Це означає, 
що до складу лісового фонду природним чином 
входять різні екосистеми суші всіх основних ши-
ротних географічних та висотних зон розміщення 
рослинності: степ, лісостеп, широколистові ліси 
тощо. Отже, облікові категорії лісового фонду, як 
це вимагається на підставі ЛК України, повинні ві-
дображати просторову поширеність рослинності, 
вод, доріг, землекористування тощо, які історично 
склалися у результаті людської діяльності та при-
родних процесів у лісових зонах, а не тільки там, 
де здійснюється повноцінне користування лісом та 
ведеться лісове господарство.

З наведеного випливає, що з погляду на право-
ві та економічні відносини поняття лісового фонду 
не є досконалим та зручним для правового обігу. 
Так, використана у ст. 1 ЛК України термінологія, 
зокрема визначення лісової ділянки як „ділянки лі-
сового фонду…”, свідчить про намір законодавця 
уникнути труднощів у безпосередньому обігу по-
няття „лісовий фонд”, який має дуже відносні або 
навіть умовні властивості нерухомого майна тільки 
через ту землю, на якій він розташований. Але на-
віть у цьому випадку юридична природа власності 
та речового права щодо ділянки лісового фонду та 
лісової ділянки пов’язана, головним чином, з май-
новою цінністю лісу, що на ній росте.

У західній науковій літературі використовуються 
поняття „ліси”, „землі, покриті лісами”, „землі лісу” 
тощо. За європейською системою обліку земель і 
лісівництва, до земель лісу належить земля, вкрита 
деревами (або еквівалентною кількістю стовбурів) 
більше ніж на 10 % і площею понад 0,5 га.

Вітчизняні науковці, які здійснювали дослі-
дження останніми роками, схиляються до викорис-
тання у правовому науковому обігу поняття „ліс”. 
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Так, С. М. Шершун визначає ліс як елемент геогра-
фічного ландшафту, який складається із сукупності 
землі, дерев, що мають домінуюче положення, ча-
гарників, тварин, мікроорганізмів та інших природ-
них компонентів, що у своєму розвитку біологічно 
взаємопов’язані, впливають один на одного та на 
довкілля [4, с. 23].

Ліс є природним, географічним об’єктом, який 
динамічно розвивається протягом довгого періоду. 
Як справедливо зазначає О. А. Крайнєв, з економіч-
ного погляду це вказує на маловідому властивість 
нерухомого майна – стохастично змінювану вар-
тість [10, с. 35]. Це означає, що в один конкретний 
момент ліс визнається нерухомістю, яку можна оці-
нити через вартість ділянки землі, на якій він росте, 
разом з вартістю різноманітної продукції та послуг, 
які він виробляє. В інший момент ліс загине через 
пожежу або його вирубають, і залишиться тільки 
ділянка, на якій можна виростити новий ліс, із по-
несенням відповідних збитків.

Наприклад, стосовно України зазначимо, що у 
1945–1946 роках показник лісистості Луганської 
області (що розташована, як відомо, у зоні степу) 
становив 4,5  %, нині – 10,7  %, хоча норматив лі-
систості цієї області, за показниками Українського 
науково-дослідного інституту лісового господар-
ства та агролісомеліорації імені Г. М. Висоцького, 
становить не менше 16 % території області. Проте 
досягнути науково обґрунтованого показника поки 
що неможливо, оскільки природні фактори (напри-
клад засухи) не дозволяють виростити ліс, а виро-
щуваний ліс – зберегти [11].

Взагалі, за оцінками фахівців згаданого Україн-
ського науково-дослідного інституту лісового гос-
подарства та агролісомеліорації імені Г.  М.  Висо-
цького, з метою наближення лісистості країни до 
оптимальної необхідно створити 415 тис. га лісо-
вих культур на землях, виведених із сільськогос-
подарського використання [12, с. 5], а нормативно 
Концепцією реформування та розвитку лісового 
господарства, схваленою розпорядженням Уряду 
від 18 квітня 2006 року № 208-р, на період до 2015 
року передбачено збільшення площі лісів України 
на 1 млн га і досягнення показника 10,5 млн.

На наш погляд, Уряд не повною мірою враховує, 
що саме впливає на розвиток лісистості країни. Так, 
оптимальна лісистість України залежить не тільки 
від бажання Уряду, а з урахуванням впливу гло-
бальних змін клімату, стану довкілля, соціальних, 
політичних і економічних чинників, які в умовах 
глобалізації прогнозувати на більш-менш тривалі 
періоди неможливо.

Навіть учені-лісівники стверджують, що для 
вдосконалення нормативів оптимальної лісистос-
ті потрібно скоригувати методологічні підходи у 
зв’язку із зміною соціально-економічних умов, 
прийняттям нової законодавчої та нормативної 
міжнародної бази, яка розроблена на засадах кон-
цепції сталого розвитку. До розробки нормативів 
оптимальної лісистості мають бути залучені всі 
зацікавлені установи та відомства держави, при її 
визначенні необхідно враховувати економічну, со-
ціальну, екологічну, у т. ч. лісову політику держави, 

міжнародні угоди та зобов’язання, прийняті Украї-
ною [12, с. 5].

Приходимо до висновку, що поняття „лісовий 
фонд” відображає ліс швидше як географічне по-
няття та навколишнє для людини середовище, ніж 
як економічний ресурс. З цього погляду поняття „лі-
совий фонд” може використовуватися у природоо-
хоронній діяльності та трансформації лісового гос-
подарства від системи підтримання користування 
лісовими ресурсами до управління лісами в межах 
лісових екосистем. Але, з іншого боку, таке сприй-
няття поняття „лісовий фонд” створює об’єктивні 
труднощі для будь-яких економічних розрахунків, 
для використання в межах цього поняття лісу як 
об’єкта власності.

Суттєвим, на наш погляд, є факт розбіжності між 
задекларованими лісовим законодавством правами 
власності на лісовий фонд та практичними діями з 
управління цією власністю. З початку використан-
ня поняття „лісовий фонд” як об’єкта власності та 
об’єкта управління державною власністю спостері-
галися розбіжності у цілях, завданнях та об’єктах 
ухвалення практичних рішень.

Так, незважаючи на глибину поняття лісового 
фонду, всі розрахунки користування лісом відбу-
валися і відбуваються тільки щодо земель лісового 
фонду, які покриті лісовою рослинністю, причому 
з великою кількістю обмежень на вибір насаджень 
для організації лісокористування [13, с. 282].

У концепції власності з економічного погляду 
більшою мірою підкреслюються права, ніж самі 
речі. Вартість будь-якої власності залежить від двох 
факторів:

– визначення невід’ємних фізичних і економіч-
них властивостей ресурсів або товарів, на які по-
ширюються права власності та які визначають мож-
ливі одержувані вигоди;

–  встановлення умов, за яких права власності 
надають власнику право користуватися цими атри-
бутами [8, с. 177].

Таким чином, державне регулювання землями 
лісового фонду тісно пов’язане з поняттям лісового 
фонду як об’єкта власності, зокрема державної. Але 
оскільки поняття „лісовий фонд”, як встановлено, 
не відповідає вимогам, що висуваються до сутності 
економічних вимірів регулювання лісом, необхід-
но запропонувати законодавцю вилучити поняття 
„лісовий фонд” з правового обігу, залишаючи мож-
ливість використовувати його у наукових працях та 
декларативних матеріалах природоохоронного, еко-
логічного характеру.

Оскільки вартість прав власності на ліси зале-
жить, по-перше, від властивих лісам продуктивнос-
ті з погляду вартості реальних лісових продуктів 
та послуг і, по-друге, від того, наскільки ці права 
дозволяють їхнім власникам одержувати вигоди 
від цих продуктів і послуг, у системі державного 
регулювання повинні оптимально визначатися від-
повідні категорії лісових земельних ділянок, які у 
сукупності становлять лісові землі.

На основі викладеного приходимо до висновку, 
що об’єктом державного регулювання відносин у 
сфері лісового господарства є лісові земельні ділян-
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ки, які у сукупності становлять лісові землі.
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