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належного виконання своїх функцій навіть в забезпечен-
ні населення достатньою, належною, якісною мережею 
автотранспортної інфраструктури, а саме в аспекті су-
часних автомобільних доріг загального користування, які 
в переважній більшості по всій території України потре-
бують капітального ремонту та оновлення, що державою 
не проводиться. Вважаємо, що підставами неефективно-
го функціонування автодорожніх концесій в Україні є іс-
нуючий дефіцит бюджету, що не дозволяє органам дер-
жавної влади належно виконувати свої функції по прове-
денню капітального ремонту доріг, а також брати участь 
у фінансуванні автодорожніх концесійних проектів; не-
професійна підготовка проектів передання автомобільної 
дороги в концесію; невідповідальне ставлення сторін до 
виконання умов концесійного договору. 

Тому на даний час не варто говорити про вкладення 
бюджетних коштів в автомобільні дороги з покращени-
ми якісними характеристиками в процесі реалізації кон-
цесій, так як держава не може забезпечити належного 
фінансування та обслуговування навіть сучасної мережі 
існуючих доріг загального користування, а не кажучи 
вже про додаткові фінансові витрати на концесійні ав-
томобільні дороги. Тому що існує ймовірність того, що 
при будівництві нових концесійних автомобільних доріг, 
держава взагалі мінімізує свої бюджетні видатки на 
технічне обслуговування безкоштовних доріг загально-
го користування, які в такому випадку слугуватимуть 
для населення альтернативною безоплатною можливі-
стю проїзду. Обгрунтуванням можуть слугувати пояс-
нення держави про те, що не вистачає коштів на ре- 

монт доріг, і в такому випадку населенню буде пропо-
нуватись платна концесійна дорога, якою не кожний 
громадянин може собі дозволити користуватись, вихо-
дячи зі свого матеріального становища. 

Отже, підсумовуючи, можна сказати, що поки що 
Україна не готова до масового впровадження концесій 
в сфері будівництва та експлуатації автомобільних до-
ріг, допоки не покращиться рівень надійного введення 
бізнесу в Україні та професійний рівень організації ро-
боти наших органів державної влади та органів місце-
вого самоврядування. 
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У статті розглянуто питання сутності публічних адміністрацій, визначено ознаки податкового органу як су-
б'єкту публічної адмніністрації. Проведено аналіз історичного шляху становлення та побудови податкових органів, 
на основі трансформації їх завдань та мети діяльності. Окреслено тенденції змін у системі податкових органів, як 
органу публічної влади. Запропоноване зміни у повноваженнях та структурі податкових органів як органу який здійс-
нює публічне адміністрування у сфері справляння податків і зборів. 
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На сучасному етапі змін в українському суспільстві, 
проходження через складні політичні процеси, втілення 
нової доктрини адміністративного права, його рефор-
мування в цілому, відбуваються змістовні зміни у струк-
турі побудови державних органів реалізації їх повнова- 

жень, зокрема відносно державних органів у сфері 
справляння податків і зборів. 

До питання структури, функцій та повноважень ор-
ганів державної влади звертались такі українські вчені 
як Авер'янов В.Б., Діхтієвський П.В., Андрійко О. Ф., 

© Рогачов Ю., 2014 



ISSN 1728-2195 ЮРИДИЧНІ НАУКИ. 1(99)/2014 ~ 95 ~ 
 
 

Бандурка О.М., Васильєв А.С., Голосніченко І.П., Додін Є.В., 
Калюжний Р.А., Пєтков В.П., Пєтков С.В., Стеценко С.Г., 
Шкарупа В.К. Однак, на сучасному етапі трансформації 
всієї системи побудови державної влади, принципів, 
методів реалізації їх повноважень, покликаних суспі-
льними очікуваннями, новітніми правовими доктрина-
ми, залишаються науково не визначеним місце подат-
кових органів у структурі публічної адміністрації, як 
форми організації публічної влади, що в свою чергу є 
значною перешкодою у здійсненні подальших необ-
хідних змін у формах та методах реалізації повнова-
жень податкових органів та їх посадових осіб у сфері 
адміністрування податків і зборів. 

По-перше визначимось із змістом категорії "публічна 
адміністрація". На нашу думку наслідком трансформації 
категорії "державне управління" у "публічне адміністру-
вання" є і зміна понять "орган державної влади", "орган 
державного управління" на "публічна адміністрація", 
"орган публічної влади". 

З точки зору права прикметник "публічне" дає змогу 
органічно поєднати в собі державну і самоврядну адміні-
страції. А слово "адміністрація", яке походить від латин-
ського ministrare ("служити"), вказує на підпорядкованість 
політичній владі та служіння публічним інтересам, як 
головне завдання в діяльності публічної адміністрації [8]. 

Загалом поняття "публічна адміністрація" в адмініс-
тративному праві західних країн визначають як органі-
зацію і діяльність органів та установ, підпорядкованих 
політичній владі, які забезпечують виконання закону, 
діють в публічних інтересах і наділені прерогативами 
публічної влади [8]. 

Спроба надати законодавче визначення поняттю 
"публічна адміністрація" була зроблена у проекті Кон-
цепції реформування публічної адміністрації в Україні, 
розробленому Центром політико – правових реформ, 
згідно якого публічна адміністрація є органом виконав-
чої влади, органом місцевого самоврядування, які від-
повідно до закону чи адміністративного договору мають 
повноваження забезпечувати виконання законів, діяти в 
публічних інтересах (виконання публічних функцій) [10]. 

На нашу думку, принциповим у наведених визна-
ченнях категорії "публічна адміністрація" виступає по-
няття "публічного інтересу". Автор не може цілком по-
годитись із думкою В.В. Галунько, який визначає публі-
чний інтерес – як важливі для значної кількості фізич-
них та юридичних осіб потреби, які відповідно до зако-
нодавчо встановленої компетенції забезпечуються пуб-
лічною адміністрацією [11]. В такому визначенні понят-
тя "публічний інтерес" звужується до задоволення осо-
бистих невід'ємних прав осіб, сукупності приватних ін-
тересів. Між цим, на нашу думку поняття "публічного 
інтересу" наряду з приватними інтересами, охоплює 
забезпечення власне інтересів держави в цілому, як 
окремого суб'єкту. Тому "публічні інтереси" в першу 
чергу реалізуються через здійснення державної політи-
ки у тій чи іншій сфері державного регулювання, яка 
отримує своє безпосереднє втілення у побудові форм 
та методів адміністрування, як процесу регулювання 
відносин між публічною адміністрацією та суб'єктами 
приватного права. Власне тому, на нашу думку, форму-
вання та реалізація державної політики, є основним 
завданням органу виконавчої влади як публічної адміні-
страції і принциповою відмінністю категорії "публічної 
адміністрацій" від категорії "орган державного управ-
ління" оскільки для останньої домінантою у діяльності 
виступає прямий вплив на суспільство, суспільні відно-
сини шляхом поширеного застосування адміністратив-
ного примусу, а не пошуку політичного рішення, консен-
сусу між приватними та державними інтересами. 

За роки незалежності податкові органи зазнали зна-
чні зміни у своїй внутрішній структурній побудові, пов-
новаженнях та засобах адміністрування податків і збо-
рів. Тому становлення податкових органів, як органів 
публічної адміністрації, доцільно розглядати в контексті 
законодавчих змін зокрема в розрізі трансформації змі-
сту завдань, які на них покладались. 

Прообразом сучасних податкових органів України бу-
ли податкові інспекції, що були створені в 1988 р. у скла-
ді фінансових органів з метою контролю та податкового 
супроводу підприємств різної форми власності, що з'яв-
илися в країні в результаті ринкових перетворень. 

12 квітня 1990 року Постановою Кабінету Міністрів 
України була створена Державна податкова служба. 
Відповідно до Постанови на державні податкові інспек-
ції було покладено контроль за додержанням законо-
давства про податки, правильністю обчислення, повно-
тою і своєчасністю внесення до бюджету державних 
податків та інших платежів, установлених законодавст-
вом СРСР і Української РСР [1]. 

Фактично тотожнім за змістом завданнями податкової 
служби було закладено і у Закон УРСР N 509-XII від 
04.12.1990 р. "Про державну податкову службу в Украї-
ні". Так, відповідно до статті 2 цього Закону в редакції на 
момент прийняття, головним завданням державної по-
даткової інспекції є забезпечення додержання законо-
давства про податки, повний облік всіх платників подат-
ків та інших обов'язкових платежів у бюджет, здійснення 
контролю і забезпечення правильності обчислення та 
сплати цих платежів. Державна податкова служба в 
Українській РСР була створена при Раді Міністрів Украї-
нської РСР у складі Головної державної податкової ін-
спекції Української РСР і державних податкових інспекцій 
по областях, районах, містах і районах у містах [2]. 

Таким чином, на початку становлення системи по-
даткових органів, законодавство чітко не виокремлюва-
ло податкову службу як орган виконавчої влади. Подат-
кові інспекції працювали безпосередньо при відповід-
них виконавчих комітетах за територіальною ознакою. 

Лише значно пізніше податкова служба отримує 
статус центрального органу виконавчої влади. Так, 
22 серпня 1996 року Указом Президента України 
N 760/96 "Про утворення Державної податкової адмініс-
трації України та місцевих державних податкових адмі-
ністрацій" була утворена Державна податкова адмініст-
рація України та відповідно державні податкові адмініс-
трації в Автономній Республіці Крим, областях, райо-
нах, містах і районах у містах. Державна податкова ад-
міністрація України набула статусу центрального орга-
ну виконавчої влади. Державні податкові адміністрації в 
областях, районах, містах і районах у містах було відо-
кремлено від складу місцевих державних адміністрацій. 

Серед основних завдань Державної податкової ад-
міністрації України виступали: здійснення контролю за 
додержанням податкового законодавства, правильніс-
тю обчислення, повнотою і своєчасністю сплати до бю-
джетів податків, зборів, інших обов'язкових платежів, 
установлених законодавством; прийняття рішень щодо 
накладення фінансових санкцій та адміністративних 
штрафів на порушників податкового законодавства та 
забезпечення їх стягнення, захист інтересів держави в 
судових органах у справах, що стосуються сплати по-
датків, зборів та інших обов'язкових платежів; прийнят-
тя нормативних та методичних документів з питань 
оподаткування, бухгалтерського обліку та звітності на 
виконання відповідних законодавчих актів [3]. 

Приведеним нормативним актом було здійснено рі-
шучій крок у визначенні статусу податкової служби, як 
центрального органу виконавчої влади. Однак, в части- 
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ні визначення завдань податкової адміністрації цей 
Указ був значним кроком назад, оскільки, порівняне із 
попереднім законом, направлений на посилення приму-
сового стягнення податків. Так, на перше місце виходить 
контролююча складова завдання податкової адміністра-
ції, визначення накладення штрафних санкцій як одного 
із завдань значно погіршує стан платника податків і ви-
глядає як спадок радянської командно – адміністратив-
ної системи з її обов'язковими плановими завданнями 
навіть у сфері притягнення до адміністративної відпові-
дальності, вжиття важелів адміністративного примусу. 

Подальше вдосконалення нормативно-правового за-
безпечення діяльності податкової служби відображено в 
Положенні про Державну податкову адміністрацію Украї-
ни, затверджене Указом Президента України від 13 лип-
ня 2000 року за №886/2000. Положення закріпило фак-
тичні завдання, функції та права Державної податкової 
адміністрації України, зважаючи на те, що ДПА України є 
центральним органом виконавчої влади зі спеціальним 
статусом і забезпечує реалізацію єдиної державної по-
даткової політики [4]. Відповідно до Положення про Дер-
жавну податкову адміністрацію України Державна подат-
кова адміністрація України є центральним органом вико-
навчої влади зі спеціальним статусом та забезпечує ре-
алізацію єдиної державної податкової політики. 

Значущім в цьому нормативному акті є віднесення до 
завдань податкової адміністрації функцію з реалізації 
податкової політики, оскільки власне наділення органу 
виконавчої влади компетенцією з формування та реалі-
зації державної політики у певному державному секторі 
надає можливість віднести такий орган до публічної ад-
міністрації в розумінні практики організації діяльності 
державних інституцій розвинених країн Європи, США. 

На нашу думку остаточним нормативним докумен-
том, який надає податковим органам статус окремого 
міністерства у структурі Кабінету міністрів України, та 
наділяє його функціями та завданнями виконавчого 
органа в структурі публічної адміністрації у сфері адмі-
ністрування податків і зборів є затверджене Указом 
Президента України від 18 березня 2013 року 
№ 141/2013 Положення про Міністерство доходів і збо-
рів України. Відповідно до Положення Міністерство до-
ходів і зборів України є центральним органом виконав-
чої влади, діяльність якого спрямовується і координу-
ється Кабінетом Міністрів України. Міндоходів України є 
головним органом у системі центральних органів вико-
навчої влади зокрема питань забезпечення формуван-
ня єдиної державної податкової, державної митної полі-
тики в частині адміністрування податків і зборів, митних 
платежів та реалізації єдиної державної податкової, 
державної митної політики [5]. 

Незважаючи на сучасні спроби повернутися до попе-
редньої організаційної структури податкових органів, на 
нашу думку визначення за податковим органом статусу 
міністерства та закріплення за ним завдань з формуван-
ня державної політики зокрема у сфері адміністрування 
податків і зборів цілком є виправданим в контексті рефо- 

рмування форм та методів реалізації повноважень орга-
нів державної влади, як публічних адміністрацій. 

Резюмуючи наведене, у сфері адміністрування по-
датків і зборів, актуальною є необхідність реформуван-
ня самого процесу формування та реалізації державної 
політики, як основоположної функції податкового органу 
у сфері адміністрування податків і зборів, приведення 
його у відповідність до позитивних світових тенденцій. 
Проблема незавершеності розмежування адміністрати-
вних і політичних функцій і посад у міністерствах про-
довжує існувати. Тому доцільними кроками у цьому 
напрямку можуть виступати чітке законодавче відокре-
млення адміністративних та політичних посад в струк-
турі податкових органів. На теперішній час в законодав-
стві відсутнє визначення "політичної посади", хоча сво-
го часу таке визначення пропонувалося в проекті Кон-
цепції реформування публічної адміністрації в Україні, 
але так і не було перенесено в законодавче поле. З 
вищевикладеного вбачається потреба закріплення на 
законодавчому рівні визначення "політичної посади". 
Чітке розмежування у законодавстві компетенції адміні-
стративних та політичних посад, змісту процесу форму-
вання та реалізації державної політики у сфері адмініс-
трування податків і зборів, як основоположного завдан-
ня податкового органу, визначення відповідальності 
посадових осіб за формування та реалізацію такої полі-
тики, буде виступати запорукою подальшої розбудови 
податкового органу, як органу публічної адміністрації та 
формування процесу публічного адміністрування у 
сфері справляння податків і зборів. 
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НАЛОГОВЫЕ ОРГАНЫ КАК СУБЪЕКТЫ ПУБЛИЧНОЙ АДМИНИСТРАЦИИ 
В СФЕРЕ ВЗИМАНИЯ НАЛОГОВ И СБОРОВ 

В статье рассмотрены вопросы структуры и системы полномочий налоговых органов, определены черты налоговых органов как 
субъекта публичной адмнинистрации. Проведен анализ исторического пути становления и построения налоговых органов, исходя из 
изменений в законодательстве относительно поставленных задач и целей их деятельности. Определены тенденции перестройки нало-
говых органов в контексте внедрения новой доктрины административного права. Предложенны изменения в полномочиях и структуре 
налоговых органов, как органа, осуществляющего публичное администрирование в сфере взимания налогов и сборов. 

Ключевые слова: налоговый орган, налоговая администрация, публичная администрация, публичное администрирование, взима-
ния налогов и сборов. 
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Про перспективи українського кіно говорять багато, 
особливо тепер, після прийняття ряду концепцій виве-
дення кіногалузі з існуючого стану, проте єдиним поки 
що суттєвим кроком на шляху до її реформування за-
лишається впровадження інституту продюсерства в 
Україні, що покликаний запровадити протекціонізм та 
зруйнувати радянську систему кіновиробництва, котра 
фінансується тільки через держзамовлення, оскільки 
майбутнє – за "багатоканальною системою, що на сьо-
годні існує в Європі та в усьому світі". Така перспектива 
виробництва кінофільмів на умовах дольової участі та 
подальшого розподілу майнових прав між державою та 
продюсером (співпродюсерами) видається досить бага-
тообіцяючою, та на практиці процес виготовлення наці-
ональних фільмів у формально діючій продюсерській 
системі не позбавлений проблем. Це – і брак коштів, і 
бідність нормативно-правової бази, і безліч інших нюа-
нсів, скажімо, незабезпечення контролю з боку держав-
них органів за діями виконавців (продюсера та кіносту-
дії) та невиконання продюсерами зобов'язань щодо 
дольової участі у виготовленні кінопродукції, що при-
зводить до порушення умов державних контрактів і, як 
наслідок, до невиконання державного замовлення у 
встановлені терміни. Окрім того, кількість приватних 
осіб, бажаючих вкладати кошти у кіновиробництво, за-
лишається стабільно малою, що пояснюється невпев-
неністю інвесторів у можливості отримання прибутку від 
таких інвестицій та неготовністю ризикувати. Все це 
породжує певний circulus vitiosus, дієвих варіантів вихо-
ду з якого так досі й не було запропоновано. 

Для більшого розуміння потреб діючої системи кіно-
виробництва та знайдення ефективних шляхів її вдос-
коналення вважаємо за доцільне проведення з позицій 
історичної ретроспекції аналізу та узагальнення проце-
су становлення кінопромисловості в Україні. 

Питанням історії розвитку національної кінопромис-
ловості присвячені праці вчених-мистецтвознавців, про-
те у наукових юридичних дослідженнях цей напрямок 
досі не мав належного висвітлення. Цивілісти С.Є. Кру-
жалов, П.Д. Жерар при відображенні історичних аспек-
тів кіно торкались лише динаміки правових поглядів на 
аудіовізуальний твір та кінофільм зокрема. Тому запро-
понована стаття є однією з перших спроб відображення 
процесу становлення системи виробництва національ-
них фільмів в Україні, а саме, еволюції організаційно-
правової форми його суб'єктів та розвитку державної 
думки у площині тих конкретно-історичних умов та соці- 

окультурних факторів, що визначили появу та окресли-
ли подальші тенденції розвитку вітчизняної кіногалузі. 
Запропонована стаття жодним чином не претендує на 
вичерпний історіографічний аналіз системи кіновироб-
ництва, це, скоріше, намагання автора уловити загальні 
тенденції її розвитку, що в подальшому може слугувати 
базисом для більш детальної розробки цього напряму. 

27 серпня 1919 року, Декретом Ради Народних Ко-
місарів про націоналізацію кіносправи (відомий також як 
ленінський декрет) вся фото- і кінематографічна проми-
словість і торгівля перейшли у відання Народного комі-
саріату освіти. Цю дату прийнято вважати народженням 
вітчизняної кінопромисловості як такої. Хоча фактично 
перші кінозйомки на території сучасної України відбули-
ся значно раніше, більше того, до підписання цього 
декрету вітчизняна кінопромисловість була вже більш-
менш сформована у вигляді невеликих кіноательє – 
приватних акціонерних товариств, що займалися виго-
товленням стрічок. Першим кіновиробничим підприємс-
твом на території сучасної України стало створене у 
1911 році в Катеринославі (нині – Дніпропетровськ) "Пі-
вденноросійське синематографічне акціонерне товари-
ство "Сахненко, Щетинін і Ко", акціонерний капітал яко-
го, за спогадами сучасників, сформувався таким чином: 
один із акціонерів, власник кафе-їдальні М. Шейнін, вніс 
у товариство 10 тисяч карбованців, другий, кінопрокат-
ник Ф. Щетинін, – свою садибу, оцінену в таку ж суму, а 
Д. Сахненко – свій знімальний апарат і вміння працюва-
ти на ньому. У тому ж році Данило Сахненко організу-
вав власне "Південноросійське ательє "Батьківщина". 
Так, спільними зусиллями ательє "Батьківщина" і това-
риства "Сахненко, Щетинін і Ко" було поставлено пер-
ший український ігровий фільм "Запорізька Січ" 
(1911 р.) – історичний фільм про подвиги запорозьких 
козаків і кошового отамана Івана Сірка в боях проти 
татар і турків у ХVII ст. 

Слідом за підприємствами Д. Сахненка в Україні з'яв-
ляються десятки нових фірм, що займались організацією 
чи принаймні намагалися організовувати виробництво 
кінострічок: львівські "Фабрика-фільм", "Кінофільм" та 
його дочірні підприємства "Муза" і "Леополія" (1912 р.), 
одеський "Мирограф" (1913 р.), київська "Світлотінь" 
(1914 р.) тощо. Дореволюційний кінематограф пов'язу-
ють з іменами Гроссмана, Харитонова, Борисова, Єрмо-
лова та Ханжонкова. Найбільшими центрами кіновироб-
ництва України вважались Київ, Харків та Катеринослав. 
 
 

© Москаленко М., 2014 



 


