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ПРАВОВА ПРИРОДА ПУБЛІЧНИХ ФОНДІВ
КОШТІВ І ЗАСАДИ ЇХ КЛАСИФІКАЦІЇ

При з’ясуванні змісту фі-
нансово-правового регулюван-
ня одним з найбільш значущих 
категорій слід назвати поняття 
«фонди коштів». Інші вихідні ка-
тегорії теж тлумачаться за його 
допомогою. Фінансові ресурси 
характеризуються як сукупність 
фондів коштів, що створюють-
ся в процесі розподілу й пере-
розподілу сукупного суспільного 
продукту й національного до-
ходу і перебувають у розпоря-
дженні держави, підприємств та 
організацій [Див.: 14, с. 126; 7, 
с. 269]. Фінанси – багатоаспек-
тна категорія, аналіз якої перед-
бачає комплексне дослідження 
соціальних, економічних і пра-
вових відносин. У цьому кон-
тексті можна в подальшому де-
талізувати погляд на фінанси, 

на значення тих форм, завдяки 
яким вони отримують адекватне 
відбиття в законодавчих нор-
мах, якщо необхідно чітко роз-
межовувати фінанси як систему 
(а) відносин, що регламентують 
рух державних грошових коштів і 
(б) понять, якими оперує чинне 
законодавство [3, с. 5].

Ця проблема порушували-
ся не лише на сучасному етапі. 
Один із фундаторів радянського 
фінансового права  Ю.А. Ровин-
ський у складі фінансової сис-
теми вирізняв грошові фонди 
децентралізовані, що служать 
для забезпечення господарської 
діяльності і централізовані. При 
цьому він підкреслював, що 
єдина бюджетна система спри-
яє утворенню й використанню 
головного загальнодержавного 
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централізованого грошового 
фонду – Державного бюджету 
і спеціального – бюджету дер-
жавного соціального страхуван-
ня [10, с. 7, 8]. Отже, грошові 
фонди він пов’язував з існуван-
ням централізованих фондів, 
безпосередньо акумульованих 
державою, яка безпосередньо 
реалізує всі повноваження влас-
ника й тих фондів, які належать 
останній, але  які надані в госпо-
дарське відання держаним під-
приємствам та організаціям.

Т.С. Єрмакова, вивчаючи 
систему фінансового права се-
редини 70-х років ХХ ст., під-
креслювала, що норми, які впо-
рядковують загальнодержавні 
фінанси (тобто грошові фонди 
централізовані), і норми, що ре-
гулюють відносини у сфері фі-
нансів підприємств, об’єднань 
і господарств різних галузей 
(тобто децентралізовані грошові 
фонди), поряд з іншими станов-
лять собою структурні підрозді-
ли фінансового права [7, с. 76]. 
Для радянської доби розвитку 
фінансового права такий висно-
вок, безумовно, мав підстави, 
коли підприємства, об’єднання 
різних галузей господарства іс-
нували на базі державної влас-
ності. При цьому фактично, 
йшлося про обіг фінансів, влас-
ником яких теж була держава. 
У той же час слід ураховувати 
й фінанси інших господарюю-
чих суб’єктів (колгоспів, коопе-

ративів), які теж брали участь у 
виробництві і дії яких вимагали 
адекватної правової регламен-
тації. Включати ці правові нор-
ми лише до фінансово-право-
вої галузі навряд чи доцільно. 
Діяльність таких суб’єктів за-
безпечувалася впливом також 
приватних галузей права, тобто 
здійснювалася на межі галузе-
вого регламентування, а не ви-
ключно фінансово-правовими 
засобами.

Принциповий поділ публіч-
них фінансів, існування 2-х ви-
дів фондів (централізованих та 
децентралізованих), на думку 
науковців, обумовлювалися та-
кими обставинами: (а) особли-
вою роллю держави в управлін-
ні економікою; (б) наявністю 2-х 
форм власності, що існували в 
СРСР; (в) госпрозрахунковою 
організацією господарства. Цен-
тралізовані фінанси відбивають 
відносини, пов’язані з мобіліза-
цією, розподілом і використан-
ням централізованих грошових 
фондів, що надходять у розпо-
рядження держави як владного 
суб’єкта [10, с. 4, 10-12]. Логіч-
ним нам вбачається зауваження 
С.Д. Ципкіна, що, незважаючи 
на однотиповість цих фондів, 
на їх єдину форму, треба бра-
ти до уваги й особливості, що 
пояснюють їх внутрішню дифе-
ренціацію. Поділ фінансів на 
централізовані й децентралізо-
вані, зауважує фінансознавець, 
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є занадто загальним, оскільки 
не показує специфіки прийо-
мів, методів акумуляції й роз-
поділу коштів [15, с. 15]. Поряд 
з централізованою формою 
створення грошових фондів, 
формування, регулювання й ви-
користання яких здійснювалось 
безпосередньо державою, пра-
вове забезпечення мав набути 
й рух децентралізованих фон-
дів (відомчих, самострахування 
тощо), які утворювалися шля-
хом відрахування певної частки 
коштів від прибутку цих органі-
зацій. Їх створення, регулюван-
ня й використання здійснювало-
ся безпосередньо відповідними 
організаціями.

 Різноманіття форм власнос-
ті не зменшило, а лише підсили-
ло значення централізованих 
і децентралізованих публічних 
фондів, обумовило інтенсивний 
поштовх у розвитку фінансового 
права. Оскільки публічне право 
регулює діяльність державних 
органів, цілком природно, що 
одна з його галузей складається 
з норм, що регулюють державні 
фінанси, доходи й витрати дер-
жавних органів і контроль над 
використанням усіх цих коштів 
[5, с. 37, 38 41]. Це положення 
П.М. Годме залишається акту-
альним і сьогодні. Але єдність 
впливу публічного права на це 
коло суспільних відносин перед-
бачає як комплексність у реа-
лізації всіх правових норм, що 

стосуються цих відносин прямо 
або опосередковано, так і чітке 
виокремлення місця фінансо-
вого права. Класифікуючи фі-
нанси в цілому, треба виділяти: 
власника коштів, засоби регу-
лювання руху коштів, територію. 
Найсуттєвішим є диференціація 
фінансів за типом власника, з 
урахуванням чого і формують-
ся засади їх поділу на приватні 
й публічні. До того ж класифіка-
ція за власником передбачає й 
більш поглиблену деталізацію, 
в підґрунті якої при розгляді пу-
блічних фінансів важливо роз-
межовувати (залежно від типу 
публічного утворення) фінанси 
держави, місцевого самовряду-
вання й територіальних громад.

Поділ фінансів названих за-
лежно від названих складників 
передбачає виділення центра-
лізованих фондів різного типу, 
зокрема, бюджетів і позабю-
джетних. Якщо завдяки першим 
забезпечується здійснення най-
важливіших витрат для розви-
тку держави або територіальної 
громади, то позабюджетні фонди 
спрямовані на реалізацію більш 
вузьких цілей – пенсійного за-
безпечення, соціальних гарантій 
та ін. Проблему розмежування 
типів фондів у деяких випадках 
пов’язують з різновидами бюдже-
тів, підприємств. Так, М.В. Ка-
расьова доводить, що централі-
зовані фонди представлені бю-
джетами різних рівнів, державни-
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ми позабюджетними фондами, а 
децентралізовані зосереджують-
ся на унітарних підприємствах, 
які є державною власністю 
[8, с. 46]. Як вбачається, підстава 
такої диференціації є ще більш 
глибокою – інтерес. Звісно, в усіх 
наведених випадках ідеться про 
дотримання інтересу держави. 
Але здійснюється це або безпо-
середньо (на рівні Державного 
бюджету), або опосередковано 
(через децентралізовані фонди, 
діяльність унітарних державних 
підприємств). Розмежування 
централізованих і децентралізо-
ваних фондів має за мету задо-
волення різних за своїм змістом 
і масштабами суспільних потреб 
залежно від їх територіальних 
меж [12, с. 22, 23]. 

Принциповий поділ фінан-
сових фондів на централізовані 
й децентралізовані не є оста-
точним, їх диференціюють ще 
на нижчому рівні. Так, централі-
зовані можна диференціювати 
залежно від типу адміністратив-
но-територіального утворення і 
вирізнити фонди державні, ре-
гіональні й місцеві (при цьому 
буде йтися перш за все про бю-
джети). З огляду на адміністра-
тивно-територіальний устрій 
України централізовані фінансо-
ві фонди можуть існувати на 2-х 
рівнях бюджету – на державно-
му й місцевому (ми зараз не по-
рушуємо питання про централі-
зовані позабюджетні фонди). 

Що ж стосується децентра-
лізованих фондів, тут теж до-
цільно навести більш детальний 
погляд на це єдине угруповання. 
Можна, вважаємо, погодитися з 
О.М. Ашмариною, що їх склада-
ють 2 підгрупи – децентралізо-
вані державні фонди і приватні 
фонди коштів [1, с. 12, 13]. Пер-
ші включають кошти, власником 
яких є держава, але які переда-
ються в користування й розпо-
рядження на праві оперативно-
го управління іншим суб’єктам 
господарської діяльності. Другі 
наділені певною самостійністю 
щодо користування й викорис-
тання коштів цих фондів. Інакше 
кажучи, порівняно з безпосеред-
нім регулюванням рухом коштів 
централізованого фонду (бю-
джету) рухом фондів децентра-
лізованих держава керує опо-
середковано. Приватні фонди 
коштів є власністю підприємств 
та організацій, якими вони ко-
ристуються для реалізації влас-
них завдань. 

За цих умов завдяки на-
копиченим фінансовим фон-
дам задовольняються потреби 
3-х рівнів: (а) державні інтер-
еси – при фінансуванні витрат 
Держбюджету, фінансовому 
забезпеченні інших завдань, 
які повинна гарантувати дер-
жава; (б) інтереси територіаль-
них громад – фінансуються за 
рахунок місцевих бюджетів і 
в певній частині за кошти, що 
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виділяються з Держбюджету; 
(в) інтереси державних підпри-
ємств та організацій. Цю класи-
фікацію можна й продовжити, 
виділивши специфічні інтереси 
груп (колективи державних під-
приємств та організацій) та осо-
бистостей (фізичних осіб). При-
чому інтереси останніх можуть 
реалізовуватись як певне комп-
лексне утворення, коли їх задо-
волення забезпечується реалі-
зацією всій системи інтересів.

Така комплексність забезпе-
чується тим, що централізовані 
й децентралізовані фонди діють 
не відокремлено, а утворюють 
органічну єдність. При розподі-
лі й перерозподілі їх коштів вони 
можуть передаватися з одних 
фондів до інших безпосередньо 
або за певних умов (згадаємо, 
приміром, механізм трансфер-
тів). Через централізовані фон-
ди здійснюється розподіл і пере-
розподіл сукупного суспільного 
продукту, створеного на стадії 
виробництва між державою, ад-
міністративно-територіальними 
одиницями, юридичними та фі-
зичними особами.

Деякі фінансознавці наполя-
гають на тому, що позабюджет-
ні цільові фонди є самостійною 
ланкою фінансової системи 
[6, с. 26,27]. Базується це поло-
ження на декількох висновках: 
(1) фонди створюються й вико-
ристовуються на чітко окреслені 
публічні цілі, що мають значен-

ня для конкретної території чи 
держави в цілому; (2) правове 
положення фонду визначається 
нормативними актами, які видає 
відповідний представницький 
орган; (3) грошові кошти фонду 
відокремлені від бюджету (не 
використовуються на покриття 
видатків бюджету) й кошти бю-
джетів не перераховуються до 
позабюджетних фондів. 

Подібні фонди можна по-
ділити на 3 групи – загально-
державні, регіональні й місцеві. 
Перші задовольняють інтереси 
суспільства в цілому, а на міс-
цях представлені своїми струк-
турними підрозділами, які й ви-
конують діяльність по реалізації 
завдань таких фондів. Метою 
існування фондів регіональних 
є задоволення потреб та інтер-
есів декількох територіальних 
громад (наприклад, поєднан-
ня коштів при будівництві шля-
хів державного значення через 
території декількох областей 
та ін.). Кошти місцевих фондів 
спрямовуються на реалізацію ін-
тересів окремих територіальних 
громад. Позабюджетні фонди 
можна класифікувати й за інши-
ми підставами. Згідно з функ-
ціональним критерієм це фон-
ди: (а) що мають економічний 
характер; (б) за рахунок коштів 
яких виконуються соціальні за-
вдання публічно-територіальних 
утворень; (в) природоохоронної 
спрямованості. 
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Найбільш узагальнюючий 
критерій класифікації публічних 
фондів коштів пов’язується з 
розмежуванням типів інтересів і 
засобів їх задоволення. Виходя-
чи з цього логічним є виділення в 
їх системі фондів коштів держа-
ви, органів місцевого самовряду-
вання й консолідованих фондів 
коштів [9, с. 76]. Стосовно остан-
ніх хотілося б зауважити, що за 
рахунок них поєднуються, консо-
лідуються кошти незалежно від 
форм власності, спрямовуються 
на фінансування загальних сус-
пільних інтересів.

Фонди коштів держави в 
системі публічних фондів ко-
штів представлені насамперед 
коштами Держбюджету й дер-
жавних позабюджетних фондів. 
Доцільно до такого типу фондів 
відносити й фонди коштів осіб, 
утворених виключно для вико-
нання спеціальної діяльності. 
Ідеться передовсім про фон-
ди коштів центральних банків 
держав (Національного банку 
України) і фонди державних уні-
тарних підприємств та установ. 
Фонди грошових коштів органів 
місцевого самоврядування охо-
плюють фонди кошти місцевих 
бюджетів, позабюджетні орга-
нів місцевого самоврядування, 
комунальних банків, підпри-
ємств та установ, що існують в 
комунальній формі власності. 
Консолідовані фонди коштів 
передбачають участь в акуму-

ляції грошових коштів держави, 
територіальних громад, інших 
суб’єктів, що реалізують публічні 
інтереси у фінансовій діяльнос-
ті. Саме тому ці фонди коштів 
утворюються за рахунок коштів 
бюджетних (державного й міс-
цевих), позабюджетних фондів 
(державних та органів місцевого 
самоврядування), фондів спеці-
ального страхування. 

Правовий статус кожного 
фонду визначається спеціаль-
ним законодавством і міститься 
в законі або положенні про від-
повідний фонд. У той же  час, 
варто звернути увагу, що існує 
й окрема родова норма, яка за-
безпечує правовий вплив на це 
коло суспільних відносин. Так, у 
ст. 2 Закону України «Про систе-
му оподаткування» від 25 черв-
ня 1991 р. визначено, що дер-
жавні цільові фонди, створені 
відповідно до законів України,  
формуються в основному за 
рахунок визначених законами 
податків і зборів (обов’язкових 
платежів), що стягуються як з 
осіб юридичних незалежно від 
форми власності, так і з фізич-
них. Кошти державних цільових 
фондів включаються в Держбю-
джет України (окрім Пенсійно-
го фонду і Фонду соціального 
страхування України [4; 1991. – 
№39. – Ст. 510.]. Виникає за-
питання: а чому саме вказаним 
Законом закріплено поняття та-
кого фонду? Нам видається це 
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досить логічним: подібні цільові 
фонди утворюються за рахунок 
коштів, які надходять від сплати 
податків, зборів (обов’язкових 
платежів), й точніше, спеціаль-
них зборів, що входять до сис-
теми оподаткування. Тому й 
логічно, що ця норма міститься 
в спеціальному законі, що регу-
лює справляння обов’язкових 
платежів і засади формуван-
ня доходних частин бюджетів і 
державних цільових фондів. 

Позабюджетні фонди 
об’єктивно повинні характери-
зуватися певним автономним 
статусом. Специфічна неза-

лежність їх від бюджету зумов-
лює й більш спрощений режим 
регламентації й управління. 
Своєчасне фінансування най-
важливіших соціальних заходів 
поєднується з оперативністю в 
прийнятті рішень і в реагуванні. 
Вони зазнають значно меншого 
впливу з боку органів законо-
давчої влади, ніж Державний і 
місцеві бюджети. Позабюджетні 
фонди забезпечують існування і 
спеціальних грошових резервів, 
які використовуються державни-
ми й місцевими органами влади 
у випадках фінансових проблем 
[13, с. 236-239].
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ПРАВОВАЯ ПРИРОДА ПУБЛИЧНЫХ ФОНДОВ ДЕНЕЖНЫХ
СРЕДСТВ И ОСНОВАНИЙ ИХ КЛАССИФИКАЦИИ

Лукашев А.А.

Анализируются взгляды относительно правовой природы публичных фондов денежных 
средств в системе финансового права. Приводится наиболее полная классификация 
публичных фондов денежных средств. Делается вывод об обоснованности закрепления по-
нятия «государственные целевые фонды» в законе о налогообложении.

Ключевые слова: публичные фонды денежных средств, система финансового права, 
внебюджетные целевые фонды.
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ВІДОМЧА НОРМОТВОРЧІСТЬ У СФЕРІ ВИДАТКІВ

Як особливий вид нормот-
ворчості, відомча становить со-
бою необхідний елемент право-
вого регулювання. У радянський 
період вона розглядалася як 
частина державного управлін-
ня, визначальна стадія правової 
форми виконавчо-розпорядчої 
діяльності, покликана реалізо-
вувати його цілі й завдання. У 
даний час відбуваються зміна 
підходів до розуміння відомчої 
нормотворчості й переосмис-
лення цього поняття. З огляду 
на те, що в нових умовах затвер-
джується принцип верховенства 
закону, відомчому регламенту-
ванню приділяється особлива 
увага. Законотворчість не може 
існувати без відомчого правово-
го регулювання, оскільки в одних 
тільки законодавчих актах не-

можливо врахувати всі необхідні 
питання. Як показує практика, 
значення відомчої нормотвор-
чості сьогодні зростає, за її до-
помогою уточнюється механізм 
реалізації законів, організаційно 
забезпечується їх виконання, 
вона дає змогу розвантажити 
акти найвищих органів держав-
ної влади від деталей «техноло-
гічного» порядку.

Мета статті – розкрити сут-
ність і характерні ознаки відомчої 
нормотворчості у сфері видатків.

Незважаючи на важливість 
відомчого регулювання й ува-
гу до цього питання, в царині 
відомчої нормотворчості існує 
чимало невирішених теоретич-
них і практичних проблем, як-
от: (а) встановлення її місця й 
ролі в правовому регулюванні, 


