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БЮДЖЕТНИХ УСТАНОВ
Розглянуто теоретичні підходи та законодавчу базу щодо сутності правового режиму

майна, набутого бюджетними установами внаслідок здійснення цими особами у випадках,
передбачених законодавством, прибуткової діяльності. Зазначено про колізійність чинного
законодавства з цього питання та запропоновано вирішити його шляхом закріплення за
бюджетними установами права на розпорядження отриманими позабюджетними
засобами в межах правового інституту права оперативного управління.

Рассмотрены теоретические подходы и законодательная база о сущности правового
режима имущества, приобретенного бюджетными учреждениями в результате
осуществления этими лицами в случаях, предусмотренных законодательством, прибыльной
деятельности. Отмечено о коллизионности действующего законодательства по этому
вопросу и предложено решить его путем закрепления за бюджетными учреждениями
права на распоряжение полученнымы внебюджетными средствами в рамках правового
института права оперативного управления.

Theoretical approaches and legal foundation as to the essence of the legal status of the
property gained by state financed organizations as a result of profitable activities of these
individuals foreseen by profitable activities legislation have been considered. The collision of
existing legislation has been stated and the arguments as to the solution of this problem by
appointing to state financed organizations the right of the active management to run the received
extrabudgetary funds within the institute of law have been adduced.
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Необхідно зазначити про актуальність у нинішніх умовах вирішити численні питання, що
виникають під час участі непідприємницьких організацій у цивільних відносинах, загалом і
щодо отримання ними прибутку зокрема. Йдеться, наприклад, про закріплену у ст. 86 ЦК
України можливість здійснювати підприємницьку діяльність непідприємницькими
товариствами та установами або надану положеннями Закону України „Про господарську
діяльність у Збройних Силах України” [1] організаціям Збройних Сил України можливість
здійснювати господарську діяльність. У цій ситуації поєднуються дві протилежності, коли
непідприємницькі організації розраховують отримати прибуток.

Зазначимо, що окремим аспектам участі створених державою організацій у цивільних
відносинах присвятили свої праці такі сучасні вчені: В. І. Борисова, А. С. Довгерт,
І. М. Кучеренко, В. С. Щербина, В. І. Ямковий та інші. Однак в умовах існування останнім
часом передумов економічної кризи та дефіциту бюджетних засобів спостерігається постійна
динаміка законодавства, яке регулює правовий статус бюджетних установ та їхню модель
участі у майновому обороті.

Щодо цього потрібно зазначити про нормативну неврегульованість і тривалу наукову
дискусію щодо правової природи права бюджетних установ на отримане в результаті здійснення
ними прибуткової діяльності майно. Йдеться, зокрема, про відсутність нині уніфікованого
нормативного підходу до порядку та напряму витрачання отриманих бюджетними установами
доходів (чи вони стають власністю держави, чи залишаються в управлінні установи, чи
проводиться поділ цих доходів між державою та установою у певній пропорції). Зазначена
прогалина у чинному законодавстві, як наслідок, часто призводить до зловживань у
правозастосовній сфері з боку окремих керівних органів цих різновидів юридичних осіб
публічного права щодо розпорядження отриманими в результаті дозволеної прибуткової
діяльності грошовими коштами.

Метою цього дослідження є з’ясування сутності правової природи права на отримане
внаслідок реалізації бюджетними установами прибуткової діяльності майно.

Розглянувши наявні на сьогодні теоретичні підходи до вирішення мети цього дослідження,
можна виділити таке основне серед них: чи доцільно поширювати на отримані позабюджетні
матеріальні ресурси бюджетних установ специфічний правовий режим, порівняно із майном,
виділеним цим видам установ публічним власником; чи воно підпадає під правовий режим
права оперативного управління (або, як деякі вчені пропонують, – господарського відання).

Прихильники першого наведеного варіанта вирішення цього питання пропонують
розширити зміст правомочностей створеної у публічному порядку установи щодо майна,
набутого від її прибуткової діяльності, та встановити на нього право власності [2, с. 169–170].
Щодо наведеної позиції потрібно зазначити про відсутність на сьогодні законодавчих передумов
встановлення права власності на майно бюджетних установ (у тому числі на „зароблене”
власною прибутковою діяльністю). Крім того, зважаючи на специфіку механізму отримання
нині позабюджетних коштів, можна сформулювати висновок про те, що право на здійснення
прибуткової діяльності разом із своєю основною діяльністю (а отже, можливість отримувати
прибутки) мають не всі бюджетні установи (це право не є складовою їх цивільної
правоздатності), а тільки ті, які отримали на це дозвіл власника майна – держави в
індивідуальному порядку відповідно до закону. Через це складається нелогічна ситуація, коли
організації однієї організаційно-правової форми (створені державою установи) можуть
володіти майном на праві власності (ті, які отримали „право” його заробити своєю
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прибутковою діяльністю), а правовий режим майна інших таких організацій, які не отримали
цього права на свою прибуткову діяльність, не включає у свій зміст права власності. У зв’язку
з цим виникає загроза порушити уніфікацію створених державою установ як суб’єктів права.

Інша група вчених пропонує розширити обсяг повноважень бюджетних установ на
отримане внаслідок їх прибуткової діяльності майно, встановлюючи на нього інше, ширше за
змістом ніж оперативне управління речового права – право господарського відання. „Частина
майна, „зароблена” самою установою, повинна враховуватися на окремому балансі і
знаходитися на особливому речовому праві, прямо законодавцем не названим. Однак характер
цього права не залишає сумнівів у тому, що воно є правом господарського відання” [3, с. 11–
12]. Зазначена позиція має своє нормативне відображення у п. 2 ст. 48 Основ цивільного
законодавства від 31 травня 1991 р. [4], де проголошувалося, що отримані доходи і майно
належать установі на праві повного господарського відання.

Висловлені також критичні погляди про встановлення права господарського відання на
майно юридичних осіб публічного права. Учені зазначають, що закріплення державного
майна на такому більш „ліберальному” за змістом праві, порівняно із правом оперативного
управління, як право господарського відання, може призвести до погіршення якості виконання
з боку бюджетної установи стратегічно важливої і часто невигідної з позицій дохідності для неї
діяльності у зв’язку із встановленням практики нераціонального використання отриманими
доходами або із створенням додаткових передумов для привласнення їх керівниками цієї
установи [5, с. 115].

Окремо потрібно виділити позицію тих вчених, які пропонують визначати правовий режим
отриманого від прибуткової діяльності майна державних установ через окреме речове право,
яке не є тотожним праву оперативного управління, або праву господарського відання, або
праву власності [6, с. 128]. На результати від господарської діяльності державної установи
(невласника) необхідно закріпити особливе речове право („sui generes”) або право
самостійного управління [7, с. 90].

Серед аргументів для формування протилежних думок про відсутність підстав для
встановлення такого окремого речового права на отримане бюджетними установами майно
доцільно згадати тезу Є. Суханова про те, що прихильники кваліфікації права самостійного
розпорядження як особливого речового права не повністю враховують ознаки речових
прав [8, с. 223–224]. На його думку, перелік речових прав повинний вичерпно міститися у
цивільному законодавстві, адже, продовжуючи думку цього науковця, кількість, зміст і обсяг
обмежених речових прав, що діють незалежно від волі власника, повинні чітко визначатися
законом.

Вирішуючи питання правової природи права на отримане бюджетною установою
внаслідок реалізації дозволеної законом і власником прибуткової діяльності майно, необхідно
враховувати думку вчених про те, що відносно отриманих державними організаціями
позабюджетних коштів і придбаного за їхній рахунок майна, а також щодо матеріальних об’єктів,
які треті особи безвідплатно передали цим особам, повинно встановлюватися право
самостійного розпорядження [9, с. 495], при розкритті сутності якого потрібно зважати на
положення фінансового (бюджетного) законодавства.

У зазначеному фінансовому законодавстві необхідно більш детально розглянути факт
запровадження сьогодні казначейської форми обслуговування державних установ і організацій,
що утримуються за рахунок державного бюджету. Таке нормативне положення, у тому числі,
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поширюється на всі позабюджетні кошти бюджетних установ. Зазначені кошти нині вже не
обліковуються на окремих відкритих банківських рахунках, а включаються до спеціального
фонду Державного бюджету України як власні надходження цих установ і організацій (п. 17
Порядку складання, розгляду, затвердження та основних вимог до виконання кошторисів
бюджетних установ [10]).

Водночас такий стан чинного бюджетного законодавства щодо позабюджетних коштів
державних установ вважають не досконалим. Крім того, доцільно констатувати про наявну
колізію чинного законодавства щодо цього. Зокрема, нині склалася ситуація, коли у деяких
законодавчих актах закріплюється план надходжень коштів від участі конкретної бюджетної
установи у майновому обороті. Йдеться, наприклад, про ситуації, коли у сфері діяльності
таких бюджетних установ, як військові частини, бюджетні видатки на оборону на наступний
рік визначаються з урахуванням майбутніх надходжень грошових сум від участі цих установ
у цивільних відносинах (розробляється план майбутніх надходжень від господарської
діяльності). Зокрема, у ст. 80 Закону України „Про Державний бюджет України на 2008 рік” [11]
передбачалося надходжень у сумі 368 263,3 тис. грн від реалізації військових містечок та іншого
майна ЗС України до спеціального фонду державного бюджету, а у Додатку № 1 до Закону
України „Про Державний бюджет України на 2011 рік” [12] уже заплановано отримання
1 543 678,1 грн доходу. Це на практиці створює загрозу у трансформації права на прибуткову
діяльність з боку бюджетних установ в обов’язок її здійснення (у ймовірність встановлення
відповідальності за неповний обсяг перерахування запланованих прибутків).

Такий стан справ є реальною загрозою підміни основного призначення створення
бюджетних установ (зокрема, вже згаданих військових частин, коли замість захисту суверенітету
України зусилля цих організацій спрямовуються на виконання плану надходжень прибутків
до спеціального фонду державного бюджету). Виникає нестандартна ситуація, коли не держава
підтримує створені нею установи, а навпаки, ці установи заробляють для власника держави
кошти. Однак держава, засновуючи свої установи для виконання непідприємницької мети їх
створення, не може отримувати внаслідок діяльності цих непідприємницьких осіб прибутки.
Зрештою закріплення можливості бюджетним установам займатися підприємницькою
діяльністю для наповнення державного бюджету призведе до порушення загальновідомого
принципу про неможливість суміщення державної служби із підприємництвом (ч. 4 ст. 43
Господарського кодексу України [13] – далі ГК України), до виникнення проблем з
оподаткування отриманих доходів.

Більше того, потрібно зазначити, що і держава в особі своїх органів державної влади не
може займатися підприємницькою діяльністю, адже у протилежному випадку послабиться
роль держави, авторитет її органів державної влади. Це теоретичне положення є нормативно
закріпленим у п. 4 ст. 43 ГК України, де прописується заборона займатися підприємницькою
діяльністю органам державної влади, а також у ст. 3 Закону України „Про джерела фінансування
органів державної влади” [14], де міститься заборона органам державної влади створювати
позабюджетні фонди, мати позабюджетні спеціальні рахунки. У положеннях ст. 86 ЦК України
закріплено право саме непідприємницьких організацій (державних установ), а не їх засновників
на здійснення підприємницької діяльності. За логікою речей і результати цієї діяльності є
власними надходженнями саме бюджетних установ, а не держави (яка тут діє опосередковано).

Роль та місце держави у процесі отримання заснованими нею установами прибутку
повинна зводитися до контрольних повноважень на попередження зловживань у цій сфері
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(щоб ця діяльність не призводила до збагачення керівних органів цієї установи). Крім того,
спрямованість координації реалізації такої діяльності з боку держави повинна бути пов’язана
із досягненням стану законності цієї діяльності і не позначення процесу її здійснення на якості
виконання поставлених перед цими особами завдань. Отримані при цьому позабюджетні
кошти повинні повністю обліковувалися та використовувалися: по-перше, на реалізацію
основної мети їх створення (відповідно до затвердженого кошторису витрат); по-друге, на
покриття витрат, пов’язаних з організацією та здійсненням цієї прибуткової діяльності. Усе це
свідчить про те, що ініціатором прибуткової діяльності та суб’єктом отримання доходів від
цієї діяльності повинна бути безпосередньо бюджетна установа, яка відповідно повинна
виступати і отримувачем, і розпорядником цих коштів, а не її засновник – держава.

Через це логічно зумовленим є стан справ, коли отримані внаслідок дозволеної прибуткової
діяльності прибутки бюджетних установ (отримані внаслідок реалізації, так званої додаткової
або „непрофільної” прибуткової діяльності) певним чином індивідуалізуються від інших засобів
(коштів бюджетного фінансування та засобів, отриманих внаслідок виконання своєї мети
створення) з можливістю розпорядження ними особою, яка їх „заробила”. Щодо цього, в
законодавстві більшості держав, з якими наша держава мала спільну історію, прописаним є
правило, відповідно до якого доходи установи надходять у її самостійне розпорядження і
зараховуються на окремому балансі (ч. 2 ст. 298 Цивільного кодексу Російської Федерації [15];
п. 2 ст. 279 Цивільного кодексу Республіки Білорусь [16]). В Україні, незважаючи на
впровадження казначейської системи обслуговування позабюджетних коштів, індивідуалізація
отриманих коштів відбувається через їхню компіляцію на спеціальних фондах, частиною яких
державна установа уповноважена розпоряджатися самостійно. Нормативне закріплення
висловленої тези про спеціальний правовий режим коштів, отриманих у результаті прибуткової
діяльності бюджетних установ, відмінний від коштів загального фонду державного бюджету,
можна знайти в деяких положеннях чинного законодавства. Наприклад, відповідно до п. 11.1
Порядку обслуговування державного бюджету за видатками [17] кошти спеціального фонду
державного бюджету, що надійшли як власні надходження установ, зараховуються на спеціальні
реєстраційні рахунки, відкриті в територіальному органі Державного казначейства України,
на яких відбувся розподіл зазначених коштів згідно з кодами функціональної та економічної
класифікації видатків.

Логічним видається запровадження такого стану справ, коли отримані бюджетною
установою внаслідок її прибуткової діяльності грошові засоби  повинні спрямовуватися на
відшкодування витрат від цієї додаткової діяльності і витрачатися на потреби установи, яка їх
заробила (шляхом реінвестування основної діяльності установи, заповнюючи одночасно
прогалину у фінансуванні засновником), з обов’язковим контролем за цим процесом з боку
держави. Закріплення права розпорядження отриманими доходами (або хоча б певною їх
частиною) за установою, яка їх здобула внаслідок прибуткової діяльності, є вигідним не тільки
для самої установи, але й для контрагентів (потенційних кредиторів) державних установ,
оскільки ці доходи стануть додатковою разом з бюджетними засобами гарантією
відшкодування у випадку настання цивільної відповідальності останньої. На жаль, у чинному
законодавстві лише фрагментарно щодо деяких різновидів бюджетних установ закріплене
зазначене право самостійно розпоряджатися отриманими доходами від надання дозволених
законодавством платних послуг нині, наприклад, щодо вищих навчальних закладів (п. 3 ст. 63
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Закону України „Про вищу освіту” [18]). На отримані позабюджетні кошти цих осіб не
розповсюджується казначейське обслуговування.

Отже, підсумовуючи зазначимо, що для заповнення прогалин і вирішення колізій чинного
законодавства у положенні ст. 102 ЦК України необхідно закріпити загальне правило, відповідно
до якого у випадку реалізації державною установою прибуткової діяльності (коли це право
передбачено законом і оформлене дозволом власника) отримані доходи надходять у її
самостійне розпорядження і зараховуються на окремому рахунку у відповідних фінансових
органах державної влади.

Щодо сутності правової природи права самостійного розпорядження доходами бюджетної
установи потрібно погодитися із такими твердженнями вчених, що „все, що набула установа,
використовуючи майно на обмеженому речовому праві, поступає до нього на такому самому
обмеженому речовому праві” [8, с. 126–127]. У цивільному та господарському законодавстві,
на жаль, відсутня чітка позиція щодо сутності згаданого вище права самостійного
розпорядження доходами, отриманими бюджетними установами. Єдине, що можна відмітити,
це те, що у ч. 5 ст. 77 ГК України щодо такого суб’єкта права оперативного управління, як
казенне підприємство, закріплений уніфікований підхід до формування майнової бази, коли
все майно, у тому числі одержані від реалізації продукції (робіт, послуг) підприємства та
частина доходів підприємства закріплюється на праві оперативного управління (тобто щодо
отриманих казенними підприємствами власною діяльністю надходжень і прав на це майно
окремих специфічних положень у цьому нормативно-правовому акті не має). Також потрібно
вказати на чітку позицію законодавця щодо створених у публічному порядку навчальних
закладів стосовно речового права на закріплене за ними державне або комунальне майно, а
також щодо доходів від використання цього майна, які належать вищому навчальному закладу
на праві оперативного управління (п. 3 ст. 63 Закону України „Про вищу освіту” [18]. Такі
нормативні положення необхідно поширювати та закріпити для усіх бюджетних установ.

Закріплене у зазначених вище нормативно-правових актах право на розпорядження
окремими бюджетними установами отриманими прибутками (що символізує дозвіл власника)
цільовим чином (на реалізацію мети створення) відтворює зміст права розпоряджатися в
межах права оперативного управління. Як наслідок, щодо отриманого бюджетними
установами майна у зв’язку із реалізацією ними прибуткової діяльності та прав на це майно
запропоновано поширювати правовий режим права оперативного управління. Особливість
змісту права на розпорядження отриманими бюджетними установами доходами полягає в
тому, що порядок використання отриманих грошових коштів у спеціальному порядку
регламентується фінансовим (бюджетним) законодавством. Через це закріплене у ст. 86 ЦК
України право на розпорядження непідприємницькими організаціями отриманими
прибутками для реалізації мети свого створення необхідно тлумачити стосовно бюджетних
установ через обов’язок таких установ розпоряджатися цими коштами у межах статей
затвердженого кошторису шляхом збільшення фінансування за цими статтями або шляхом
наповнення нових статей розходу кошторису цих установ.

Серед перспектив подальшого розвитку питань правового режиму отриманого внаслідок
прибуткової діяльності бюджетних установ майна доцільно підкреслити тимчасовість такого
явища, коли за рахунок дозволеної засновником прибуткової діяльності створені у публічних
інтересах установи здійснюють самофінансування своєї діяльності в умовах відсутності
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повноцінного забезпечення бюджетними коштами їх потреб з боку держави. Такий стан справ
щодо цих організацій є неприпустимим.
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