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С
пецифіка здійснення страхо-
вої діяльності  — невід’ємної 
складової фінансово-еконо-
мічної сфери виявляється 

в  її  взаємозв’язку з багатьма суміжними 
напрямами суспільних зв’язків, які  вре-
гульовано нормами різних галузей пра-
ва  — господарського, цивільного, фінан-
сового, земельного, медичного, а  також 
адміністративного. Водночас у питаннях 
забезпечення ефективного функціону-
вання системи страхування як окремого 
напряму адміністративно-правового ре-
гулювання економіки та  фінансів через 
об’єктивну недосконалість науково-ме-
тодологічного підґрунтя на  практиці фа-
хівцям доводиться спиратися на  резуль-
тати напрацювань інших галузей знань 
і  практику правозастосування минулих 
часів, що  не  завжди сприяє успішному 
розв’язанню численних проблем, з  яки-
ми найчастіше стикаються у своїй діяль-
ності як  страхові організації, так і  дер-
жавні (передусім реєстраційно-дозвільні 
та контролюючі) структури. 

Свого часу фахівцями-практиками 
і  дослідниками в  галузі права було запо-
чатковано гостру дискусію, що  триває 
дотепер навколо проблематики майно-
вого страхування. Загальні засади реалі-
зації та захисту майнових прав фізичних 
осіб, генезу розвитку відносин власнос-
ті, особливості правового регулювання 
страхової діяльності та  легітимізації пу-
блічних інтересів у цій сфері досліджува-
ли О. В. Бондар, В. В. Галунько, О. М. За-
лєтов, В.  Ф.  Коньшин, Н.  Н.  Косаренко, 
Н. Б. Пацурія, В.  І. Мокрушин, В. К. Рай-
хер, О.  О.  Слюсаренко, П.  П.  Фурсевич, 
М.  І.  Хавронюк та  інші науковці. Про-
те питання стосовно участі державних 
органів виконавчої влади в  регулюван-
ні відносин майнового страхування, ви-
значення меж їх  втручання в  діяльність 
суб’єктів надання страхових послуг ви-
вчалися лише фрагментарно, що не спри-
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яло напрацюванню дієвих й ефективних 
механізмів захисту, за  допомогою адмі-
ністративно-правових засобів, прав фі-
зичних осіб — власників застрахованого 
майна. З урахуванням цього необхідність 
дослідження впливу історичних і соціаль-
них чинників, які  супроводжували про-
цес становлення законодавства в  галузі 
страхування, обумовлено метою обґрун-
тування їх  впливу на  формування систе-
ми джерел вітчизняного адміністратив-
ного права на різних етапах українського 
державотворення, а також на зміст відно-
син, які  можуть виникати між страхови-
ми компаніями та суб’єктами виконавчо-
владних повноважень. 

Створення і  становлення законо-
давчої бази для  розв’язання питань, 
пов’язаних зі здійсненням страхуван-
ня, захистом інтересів власників майна, 
а  також з  регулюванням відносин між 
страховими організаціями та  державою 
в  Україні, відбувалося як  складний су-
перечливий процес. Протягом тривало-
го часу поряд зі змінами в ідеології та по-
літиці державного управління неодмін-
но зазнавали суттєвих трансформацій 
практично всі галузі законодавства; па-
ралельно розвивалася і  правнича наука, 
досягнення якої також справляли свій 
вплив на  стан нормативно-правового 
врегулювання відносин у  сфері страху-
вання. Як слушно констатує В. В. Галунь-
ко, в  останнє десятиріччя на  нових іде-
ологічних і методологічних засадах було 
оновлено законодавчу базу юриспруден-
ції, розроблено низку нових теорій у га-
лузі адміністративного права, критично 
переглянуто та скориговано щодо сучас-
них умов кращі досягнення вітчизняних 
і зарубіжних адміністративістів [1, с. 50]. 
Однак розроблені вченими нові поло-
ження і пропозиції, на нашу думку, нара-
зі не  повною мірою задовольняють по-
требу в цілісному науково-практичному 
забезпеченні адміністративно-правово-

го захисту майнових прав фізичних осіб 
у страхових правовідносинах. 

Дослідженню загальних засад страху-
вання найбільше уваги було приділено 
в працях фахівців у галузі цивільного, фі-
нансового, господарського, а також стра-
хового права, які традиційно пов’язують 
виникнення страхових правовідносин 
у  X-ХІ ст. з  таким зведенням законодав-
ства, як «Руська правда». Саме з цим до-
кументом, як твердять фахівці, пов’язане 
врегулювання відносин щодо матеріаль-
ного відшкодування шкоди громадою 
(верв’ю) [2, с. 64]. У т ой час, коли профе-
сійних суб’єктів надання страхових по-
слуг не  існувало, було лише започатко-
вано загальні принципи відшкодування 
збитків або шкоди, заподіяних унаслідок 
настання не  сприятливих для  людини 
умов, і лише згодом вони одержали назву 
страхового випадку.

Як зауважує О. М. Залєтов, початок ви-
никнення страхування у  Російській ім-
перії відносять до  кінця XVII сторіч-
чя, коли в 1786 р. імператриця Катерина 
ІІ звеліла Державному позиковому бан-
ку проводити в  усіх містах страхування 
кам’яних будинків, які передавалися в за-
ставу до цього банку. Подібне страхуван-
ня поширювалося також на фабрики і за-
води [3, с.  11]. У  цьо м у різновиді послуг 
простежуються, по-перше, практично ті 
самі риси, що  є  характерними для  сучас-
ного страхування заставного майна фі-
зичних осіб. По-друге, слід звернути ува-
гу на  те, що  застосування імперативних 
методів регулювання нового різновиду 
суспільних відносин і покладення на дер-
жавну установу завдання здійснювати 
в  обов’язковій формі страхування зазна-
чених об’єктів заклало підґрунтя для фор-
мування виконавчо-владних механізмів 
для забезпечення його виконання. 

Подальший розвиток страхуван-
ня характеризувався розширенням 
кола суб’єктів надання страхових по-
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слуг та  включенням до  нього недер-
жавних структур, а  також формуван-
ням механізмів державного контролю 
у  сфері здійснення страхової діяльнос-
ті. Як твердить Н.  Н.  Косаренко, зна-
чну роль в історії страхування відіграли 
земства — виборні органи місцевого са-
моврядування. У  1864 році було затвер-
джено Положення про  взаємне земське 
страхування, у  якому встановлювалося, 
що кожне земство має здійснювати опе-
рації зі страхування лише у своїй губер-
нії, а  з 1894  р. встановлено державний 
нагляд за  діяльністю акціонерних стра-
хових товариств, який здійснювався Мі-
ністерством внутрішніх справ та  губер-
наторами, що також контролювали зем-
ства. Ці справи належали до відання Гу-
бернського земського збору, який при-
значав тарифи страхових внесків, плате-
жів, премій, норми забезпечення, скла-
дав інструкції зі страхування для  зем-
ських управ, волосних управлінь і  аген-
тів, а також розпоряджався страховими 
коштами та розглядав звіти губернських 
земських управ [4, с. 83]. 

У дорев о люційні роки одним із важли-
вих центрів страхування в  Україні була 
Одеса. Тут існували самостійні страхо-
ві товариства, а  також філії провідних 
страхових компаній Петербурга та  Мо-
скви, іноземних страховиків, діяльність 
яких була дозволена з 1885 р. Серед них 
були американські, англійські, німець-
кі, французькі компанії, зокрема «Нью-
Йорк», «Эквитебль», «Рубен», «Генераль-
ное общество», які проводили страхуван-
ня життя і страхування від нещасних ви-
падків [4, с. 14]. 

На подальший розвиток системи стра-
хування майна фізичних осіб в  Україні 
справили значний вплив і  події, що  роз-
горнулися на  тлі суспільно-політичних 
змін, які  відбувалися в  дореволюційну 
добу, коли частина українських земель 
перебувала під імперською окупацією 

Росії. Після революції 1917 року весь 
страховий ринок було монополізовано 
системою Держстраху. У  1918 році уряд 
націоналізував страхову справу та  ану-
лював страхові договори, у  тому числі 
й  щодо особистого страхування. Так, 23 
березня 1918 року В.  І.  Леніним був під-
писаний Декрет Ради народних комісарів 
«Про встановлення державного контро-
лю за всіма видами страхування, крім со-
ціального». Організована Рада у справах 
страхування, апаратом якої став Коміса-
ріат у справах страхування, очолюваний 
комісаром. Акціонерну форму страху-
вання було скасовано та  ліквідовано всі 
приватні страхові компанії [5, с. 18]. 

За роки Радянської доби страхуван-
ня в  Україні розвивалося нерівномірно. 
У 1921 році почався перехід до нової еко-
номічної політики (неп). З  цього питан-
ня таким, що не позбавлене наукового ін-
тересу, є твердження В. І. Мокрушина, ко-
трий характеризує політику непу як пер-
ший досвід адміністративної реформи 
й  наводить аналіз чинного законодав-
ства, у якому цивільні права, у тому чис-
лі право фізичних осіб набувати й  відчу-
жувати майно (з обмеженнями, зазначе-
ними в  законі), робити угоди і вступати 
в  зобов’язання, організовувати промис-
лові й  торговельні підприємства, охоро-
няються законом [6, с. 264]. 

У цей період передбачалися такі фор-
ми власності, як  державна, кооператив-
на та приватна. Земля, надра, ліси, гори, 
залізниці, їхній рухомий склад і літальні 
апарати могли бути тільки власністю дер-
жави. На правах приватної власності мо-
гли бути: будови, торговельні підприєм-
ства, підприємства промислові з числом 
робітників не  вище встановленого за-
коном, знаряддя виробництва, цінності, 
не заборонені законом до продажу това-
ри, предмети господарства і  домашньо-
го побуту та всіляке майно, не вилучене 
з приватного обігу [4, с. 89]. 
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У цей період також стали налагоджу-
ватися економічні відносини у формі то-
варообміну між містом і  селом, і  дедалі 
більшого поширення набував грошовий 
і кредитний обіг, що створило передумо-
ви для  відновлення страхування. У  1921 
році були створені Головне управління 
державного страхування у  складі Нар-
комфіну та страхові органи на місцях. 

Одним із  найбільш важливих нор-
мативно-правових документів у  галу-
зі страхування майна фізичних осіб став 
ухвалений 6 жовтня 1921 р. декрет РНК 
«Про державне майнове страхування», 
яким передбачалося організувати в  усіх 
місцевостях державне майнове страху-
вання приватних господарств від  по-
жеж, пошесті на  худобу, градобою рос-
линних культур, а  також аварій на  шля-
хах водного і  сухопутного транспор-
ту. При цьому привертає увагу доречне 
зауваження відомого науковця радян-
ської доби В.  К.  Райхера, який наводив, 
що  на  селі з  кінця 1921  р. будівлі, худо-
ба, посіви охоплювалися обов’язковим 
окладним страхуванням. При цьому бу-
дівлі від  пожеж повинні були страхува-
тися скрізь, а худоба від пошесті й посі-
ви від градобою — тільки в тих губерні-
ях, де було відповідне рішення місцевих 
органів влади [7, с. 286-291]. 

На той  час ні в законодавстві СРСР, ні 
в  політиці уряду не  було створено чіт-
кої концепції щодо страхування май-
на фізичних осіб. За затвердженим ЦВК 
і  РНК СРСР Положенням «Про держав-
не страхування Союзу РСР» було закрі-
плено, що  страхування в  усіх його ви-
дах є  монополією Союзу РСР, а  роботу 
з обов’язкового та добровільного страху-
вання життя і  майна громадян організо-
вували та  виконували органи Держстра-
ху СРСР [8]. 

Державна страхова організація «Держ-
страх СРСР» була сформована в  умо-
вах адміністративно-командної системи, 

жорстко централізованої економіки, пре-
валювання державної форми власності. 
Діяльність Держстраху СРСР будувалася 
на  принципах державної монополії, цен-
тралізму та  господарського розрахунку. 
Побудова системи державних страхових 
органів здійснювалася у  точній відповід-
ності до  адміністративно-територіально-
го поділу країни.

У повоєнні роки було вжито низку 
важливих заходів щодо посилення ролі 
страхування з  метою підвищення його 
впливу на розвиток економіки та загалом 
народного господарства. Поряд з тим ор-
ганізаційна структура Держстраху та-
кож зазнала організаційних змін, зокре-
ма з 1947 р. Управління іноземного стра-
хування СРСР було виділено зі структу-
ри Держстраху і стало самостійною госп-
розрахунковою організацією [5, с. 87]. 

З квітня 1958 року страхову справу 
було передано до відання міністерств фі-
нансів союзних республік. Зокрема при-
йнято Постанову Ради Міністрів УРСР 
«Про затвердження Положення про орга-
ни державного страхування в Українській 
РСР» від 26 листопада 1958 р. за № 1645. 
При цьому зберігалася єдність фінансо-
вої політики в  галузі державного страху-
вання: у  союзних республіках воно про-
вадилося на основі законів СРСР, рішень 
уряду СРСР і законодавства союзних рес-
публік, за правилами й  інструкціями Мі-
ністерства фінансів СРСР, яке здійсню-
вало координацію та методичне керівни-
цтво державним страхуванням.

Важливе значення для  розвитку сис-
теми страхування майна громадян мало 
запровадження пізніше, у 1973 р., форми 
сплати страхових внесків через бухгалте-
рії підприємств і організацій, а також під-
вищення страхового забезпечення щодо 
страхування будівель. 

За Конституцією СРСР 1977 р. (ст. 13) 
в  особистій власності громадян могли 
перебувати лише предмети побуту, осо-
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бистого споживання, зручності і  під-
собного домашнього господарювання, 
житловий будинок і  трудові заощаджен-
ня. Усе це не  могло використовуватися 
для  добування доходів поза місцем ро-
боти або в неробочий час [9]. Слід пого-
дитися із  зауваженням М.  І.  Хавронюка, 
який твердить, що за суспільним устроєм, 
який існував на  той час, приватна влас-
ність розглядалась не  як  засіб соціаль-
ної підтримки населення, а лише як засіб 
експ луатації [10, с. 332-333].

Майнове страхування фізичних осіб 
у  СРСР здійснювалося у  добровільній 
формі, при цьому розмір страхового вне-
ску був чітко нормований. Разом з  тим 
обов’язковому страхуванню у  госпо-
дарствах громадян також підлягав пев-
ний перелік об’єктів. До них належали 
такі, що перебували у приватній власнос-
ті громадян: велика рогата худоба віком 
від  6 місяців, коні, верблюди, віслюки, 
мули, вівці, кози (від 1 року), свині (від 9 
місяців). Будівлі, а у колгоспах, крім того, 
інвентар та обладнання, продукція, сиро-
вина, матеріали страхувалися від  вогню, 
удару блискавки, вибуху, повені, земле-
трусу, бурі, буревію, зливи, граду, обвалу 
та зсуву [7, с. 1089]. 

У 1986-1987 роках з’явилися нові види 
страхування для населення: комбіноване 
страхування автотранспорту, багажу і па-
сажирів (автокомбі), страхування за  од-
ним договором будівель і  домашнього 
майна, страхування виробів із  дорого-
цінних металів і  каміння, колекцій, уні-
кальних та антикварних виробів, страху-
вання майна осіб, які займаються індиві-
дуальною трудовою діяльністю; з 1988 р. 
державні підприємства одержали право 
на  здійснення добровільного страхуван-
ня майна і відповідальності [11, с. 203]. 

Починаючи з  1991 року, після при-
пинення існування СРСР, Україна по-
чала самостійно вирішувати всі питан-
ня стосовно організації майнового стра-

хування. Поряд з  процесами державо-
творення зазнавало змін не  лише націо-
нальне законодавство. Можна твердити, 
що  на  якісно інший рівень виходила віт-
чизняна юридична наука. Як наголошує 
В. Б. Авер’янов, зазначений період розви-
тку адміністративного права характери-
зується тим, що теоретичні розроблення 
вчених, як ніколи раніше, безпосередньо 
пов’язуються з  практичними і  перспек-
тивними завданнями, що  вирішують ор-
гани виконавчої влади. З одного боку, це 
виконання завдань відповідних органів, 
а  з іншого  — оновлення самого законо-
давства України, оскільки воно неповно, 
а часто-густо й суперечливо регулює від-
повідні суспільні відносини. Принципо-
вий підхід полягає в тому, що норми цієї 
галузі повинні встановити адміністра-
тивно-правові відносини нового типу, 
які  були б  спрямовані насамперед на  за-
безпечення реалізації та  захисту прав 
і свобод людини і громадянина [12, с. 45]. 

Так, 7 лютого 1991 року Верховною Ра-
дою України було ухвалено Закон України 
«Про власність». Щодо майна фізичних 
осіб, то  законом було значно розшире-
но перелік об’єктів права приватної влас-
ності, зокрема доповнено його такими 
видами, як  земельні ділянки, насаджен-
ня на земельній ділянці, засоби виробни-
цтва, вироблена продукція, транспортні 
засоби, грошові кошти, акції, інші цінні 
папери, а також інше майно споживчого 
і виробничого призначення; твори науки, 
літератури та  мисте цтва, відкриття, ви-
находи, корисні моделі, промислові зраз-
ки, раціоналізаторські пропозиції, знаки 
для товарів і послуг та інші результати ін-
телектуальної праці. 

Цього ж  року, 16 жовтня, Кабінетом 
Міністрів України було видано Постано-
ву за № 272 «Про створення Української 
державної страхової комерційної органі-
зації». Як ішлося в  преамбулі цього нор-
мативно-правового документа, осно-
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вною метою його ухвалення було визна-
чено надання громадянам додаткових со-
ціальних гарантій при переході до  рин-
кової економіки, забезпечення страхово-
го захисту економічних інтересів держа-
ви, процесу виробництва і  споживання, 
своєчасного відшкодування збитків, за-
подіяних стихійним лихом, катастрофа-
ми та іншими непередбаченими подіями. 

Значним зрушенням у  справі поси-
л ення захисту майнових прав фізичних 
осіб стало ухвалення Кабінетом Міні-
стрів України 10 травня 1993  р. Декрету 
«Про страхування» (далі — Декрет). Цим 
Декретом було визначено низку термі-
нів у  галузі страхування, регламентова-
но правовий статус страховиків і  стра-
хувальників, а  також детально прописа-
но порядок укладення і  умови договору 
страхування. Згідно зі статтею 4 Декрету 
одним з об’єктів страхування було визна-
чено майнові інтереси, пов’язані з  воло-
дінням, користуванням і  розпоряджен-
ням майном (майнове страхування) [13]. 
Утім, як наголошує О. М. Залє тов, ще на-
прикінці 1993 р. стало зрозуміло, що Де-
крет визначив лише контури розвитку 
страхового ринку, і перед державним на-
глядом постало завдання: виробити циві-
лізовані законодавчі норми, насамперед 
з точки зору надійності і гарантованості 
для страхувальників [3, с. 33]. З урахуван-
ням цього розпочалася ґрунтовна робота 
над розробленням проекту Закону Укра-
їни «Про страхування», що тривала май-
же два роки. Перші можливі зміни, вне-
сення до  законодавства яких вважалося 
за  необхідне, було обговорено страхови-
ками на Першому з’їзді страховиків Укра-
їни, який відбувся у  травні 1994  р. У  ве-
ресні 1994 року було підготовлено про-
ект Закону України «Про страхування», 
здійснено його узгодження в  Міністер-
стві освіти України, Міністерстві еконо-
міки України, інших міністерствах і  ві-
домствах та  Національному банку Укра-

їни, а  також одержано висновок експер-
тизи західних фахівців. Протягом півро-
ку з  того часу проект нового Закону пе-
ребував на опрацюванні в Кабінеті Міні-
стрів України, а з лютого 1995 р. — у Вер-
ховній Раді України. Лише в червні 1995 
року проект Закону України «Про страху-
вання» було схвалено Верховною Радою 
України в першому читанні та після цього 
передано на доопрацювання Комісії з пи-
тань фінансів і банківської діяльності. 

Пізніше, 7 березня 1996 року, Закон 
України «Про страхування» було ухвале-
но Верховною Радою, на цій підставі Де-
крет Кабінету Міністрів «Про страхуван-
ня» втратив чинність. Нині чинний За-
кон України «Про страхування» регулює 
відносини у сфері страхування і  спрямо-
ваний на створення ринку страхових по-
слуг, посилення страхового захисту май-
нових інтересів підприємств, установ, 
організацій та фізичних осіб [14].

За твердженням фахівців, цей закон, 
а  також низка інших нормативно-пра-
вових актів, ухвалених протягом 1996-
2000 рр., безпосередньо визначили умови 
діяльності у  сфері страхування. Вони ві-
дображали вже потреби перехідного пе-
ріоду від  планової до  ринкової економі-
ки, домінуючою частиною якої стали не-
державні страхові компанії, що  функціо-
нують на комерційних засадах [15, с. 121]. 

Таким чином, від початку свого форму-
вання інститут страхування майна фізич-
них осіб в Україні пройшов складний шлях 
свого утвердження у  національній право-
вій системі і  поряд з  особливостями су-
спільного, політичного й  економічного 
розвитку на  кожному етапі набував окре-
мих відмінних рис. Суспільна необхідність 
функціонування у  суспільстві подібних 
механізмів захисту як  майнових інтере-
сів власників, так і  інших осіб у  разі на-
стання різного роду непередбачуваних по-
дій, що можуть спричинити втрату майна 
або майнових прав, була доведена часом.



  66  

Адміністративне право    Становлення правових засад регулювання діяльності суб’єктів...

Відносини, які  виникають з  договорів 
страхування майна фізичних осіб, окрім 
суто цивільно-правових зв’язків між 
їх  сторонами  — страховиком і  страху-
вальником, передбачають участь у  ство-
ренні умов для  взаємного забезпечен-
ня прав і  виконання зобов’язань й  ін-
ших суб’єктів, які  виконують регулятив-
ні, управлінські та  контрольні функції 
щодо діяльності суб’єктів надання стра-
хових послуг, а  тому мають міжгалузе-

вий характер. Визначення змісту відно-
син між органами державної виконавчої 
влади та  суб’єктами надання страхових 
послуг, а  також меж втручання держави 
в  діяльність страхових компаній (неза-
лежно від  форми їх  власності) належить 
до  предмета адміністративно-правового 
регулювання, яким також охоплюються 
питання захисту прав власників застра-
хованого майна у  випадках, передбаче-
них законодавством.
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