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Розвиток податкових правовідносин в Україні в сучасний період відбувається досить
динамічно та суперечливо. Це зумовлюється багатьма чинниками: складним і суперечливим
розвитком економічних та політичних відносин, недосконалим законодавством, що їх регулює,
рядом соціальних процесів, що відбуваються нині в Україні, та іншими факторами.

Серед ключових особливостей публічної податкової правосуб’єктності як держави, так і
територіальних громад особливу роль відіграє та обставина, що її реалізація здійснюється
цими суб’єктами не самостійно, а через ряд створених органів публічної влади. Саме вони
стають безпосередніми учасниками податкових правовідносин, допомагаючи державі в
реалізації її основних напрямів діяльності, зокрема економічної функції та функції
оподаткування. Вищевказане зумовлює потребу наукового аналізу системи органів публічної
влади, що є суб’єктами податкових правовідносин, і вивчення взаємозв’язків і тенденцій, що
утворюються в процесі наділення їх податковими повноваженнями.

Серед авторів, які здійснювали дослідження актуальних проблем податкових правовідносин,
доцільно зазначити В. Андрущенка, В. Вишневського, Л. Воронову, Т. Єфімемко, Ю. Іванова,
І. Крисоватого, М. Кучерявенка, І. Луніну, І. Лютого, П. Мельника, А. Соколовську, Л. Тарангул,
В. Тропіну, Л. Шаблисту, С. Юрія та інших.

Також суттєвий вплив на з’ясування проблем, що стосувались аналізу суб’єктного складу
учасників податкових правовідносин та їхніх повноважень, мали дослідження О. М. Бандурки,
Я. О. Берназюк, А. В. Бризгаліна, Д. В. Вінницького, М. П. Кучерявенка, О. Ф. Мазурик,
О. П. Орлюк, М. О. Перепелиці та інших вчених.

Проте з урахуванням наукових праць вищевказаних вчених ключовим залишається
дослідження податкової правосуб’єктності органів публічної влади як учасників податкових
правовідносин відповідно до реалій сьогодення, що сприятиме подальшим теоретичним
розробкам та впровадженню отриманих результатів у законотворчу діяльність.

У цій статті намагаємося дослідити сутність податкової правосуб’єктності інституту
публічної влади в Україні, тобто системи органів, що прямо чи опосередковано беруть участь
у податкових правовідносинах.

Метою статті є дослідження процесу реалізації податкових функцій і повноважень органами
публічної влади на рівні держави та територіальних утворень і ключових аспектів формування
державою системи органів публічної влади, що отримують податкові повноваження.

На прикладі державних органів, що є суб’єктами податкових правовідносин, досить яскраво
демонструється те, як саме через державний апарат відбувається реалізація таких важливих
функцій держави, як функція оподаткування та взаємопов’язана з нею загальна економічна
функція. При цьому завдяки формуванню й функціонуванню конкретних державних органів
установлюється певна рівновага в діалектичному протистоянні стабільного та динамічного в
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державному управлінні, коли державні органи можуть змінювати один одного в процесі
державного будівництва, однак функція, яку вони виконують, залишається незмінною [1, с. 36].

Слід вказати, що органи публічної влади, які виступають учасниками податкових
правовідносин, мають володіти відповідною правосуб’єктністю, що передбачатиметься
нормами права і характеризуватиметься можливістю бути учасником правовідносин,
пов’язаних зі встановленням, зміною, скасуванням податкових платежів, набувати суб’єктивні
права й обов’язки. Для участі у податкових правовідносинах органи публічної влади мають
бути наділені правоздатністю і дієздатністю. Тобто фактично ці два елементи мають сформувати
досить складну юридичну конструкцію – правосуб’єктність.

Виходячи із положень загальної теорії держави і права та беручи до уваги специфіку
такого інституту фінансового права, як «податкове право», пропонуємо під «податковою
правоздатністю» розуміти передбачену нормами податкового права здатність суб’єктів
податкових правовідносин набувати права й обов’язки щодо сплати податків і зборів та
формування правового середовища їхнього справляння.

Беззаперечним є те, що особливим суб’єктом податкових правовідносин є держава.
Держава як носій суверенітету й учасник податкових правовідносин має важливі особливості
і посідає у правовідносинах особливе місце. Державний суверенітет полягає, зокрема, у тім,
що держава встановлює податки, наділяє загальнодержавні та місцеві органи правом
встановлювати податкиі збори, здійснювати, контролювати та узагальнювати процес їхнього
адміністрування.

У цьому дослідженні потребують уваги декілька моментів. По-перше, це преамбула
Декларації, відповідно до якої Верховна Рада Української РСР, виражаючи волю народу України,
прагнучи створити демократичне суспільство, виходячи з потреб всебічного забезпечення
прав і свобод людини, шануючи національні права всіх народів, дбаючи про повноцінний
політичний, економічний, соціальний і духовний розвиток народу України, визнаючи
необхідність побудови правової держави, маючи на меті утвердити суверенітет і
самоврядування народу України, проголошує державний суверенітет України як верховенство,
самостійність, повноту й неподільність влади Республіки в межах її території та незалежність
і рівноправність у зовнішніх зносинах [3, с. 2].

І хоча упродовж останніх років суверенітет нашої держави зазнає серйозних випробувань,
однак, розглядаючи податковий суверенітет як частину загального суверенітету України,
бачимо, що справляння податків розглядається як воля народу України, що має на меті
забезпечення його існування та повноцінного розвитку в умовах правової держави.

Іншим аспектом є те, що та ж сама Декларація про державний суверенітет України (розділ
6) первинно закріпила те, що Україна самостійно створює податкову систему й формує
державний бюджет [3, с. 8]. Це і є тим первинним виявом реалізації податкового суверенітету
України, саме на цій основі виникає податкова правосуб’єктність нашої держави, яка уособлює
податкову функцію держави, що є певним стабільним і непорушним початком сфери
податково-правового регулювання.

Система ж органів публічної влади (носії податкових прав та обов’язків, які прямо чи
опосередковано задіяні у механізмі оподаткування), стала лише своєрідною надбудовою й за
необхідності може змінюватись і набувати динамічного характеру відповідно до поточних та
актуальних потреб держави й суспільства, конкретизованих у публічному інтересі останнього.
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Так, досліджуючи ці закономірності, М. П. Кучерявенко зазначає, що особливістю
діяльності держави під час здійснення фіскальної функції є забезпечення надходження податків
та стабільного та розвитку суспільних відносин. Тобто суспільство має сприймати податковий
обов’язок як умову – жити в цивілізованому середовищі. При цьому автор вказує, що саме
фіскальна функція держави пояснює її призначення – організувати достатнє життя людей на
конкретній території [6, с. 174].

Тобто можемо сміливо стверджувати, що державний суверенітет і податкова функція
держави не є відправними явищами в природі податкових відносин, податково-правового
регулювання та системи податкових органів. Остаточним «засновником» усіх цих явищ
потрібно визнати саме народ певної країни, на благо якого відбувається встановлення
податкової системи, справляння податків, здійснюється функціонування контролюючих
органів. Звідси суверенну волю щодо визначення основоположних елементів системи
оподаткування за загальним правилом виражає парламент держави як її найвищий
представницький орган.

Тому, на нашу думку, парламент з усіх органів публічної влади посідає основне місце в
аспекті наявності податкових повноважень, при цьому це стосується як хронологічного
порядку утворення парламенту, так і значення отримуваних ним повноважень, оскільки,
відповідно до ст. 92 Конституції України, виключно законами України встановлюються система
оподаткування, податки і збори [4, с. 11]. Таким чином, завдяки цьому парламент держави
посідає не лише провідне, а й фактично домінуюче місце в системі органів публічної влади з
податковими повноваженнями.

Щодо визначальної ролі вищого представницького органу у правовому регулюванні
податкових відносин, висловився відомий вчений І. І. Кучеров. Науковець вказує, що як
установлення, так і введення податку або збору відбувається на підставі одностороннього
волевиявлення конкретного публічного територіального утворення. При цьому, як правило,
безпосередньо ці повноваження реалізуються відповідним представницьким (законодавчим)
органом влади [6, с. 198].

Проте, на нашу думку, така близькість у своєму генезисі парламенту до народу має й
зворотний аспект, адже зумовлює те, що громадяни, обравши своїх представників і цим
утворивши парламент із наділенням його ключовими повноваженнями щодо встановлення
податків і зборів, досить часто «de jure» самі вже не можуть вирішувати податкові питання в
такій формі безпосереднього народовладдя, яким є референдум.

І тому в цьому аспекті Р. Й. Халфіна вказувала, що справляння податків, так само як і їх
установлення, розглядається як верховенство держави стосовно влади, яка виникає в процесі
життєдіяльності суспільства, тобто місцевого самоврядування [8, с. 167]. Однак унаслідок
того, що громадяни все більше прагнуть впливати на управління публічними справами та
бути залученими у вирішення питань загального значення, у тому числі й щодо системи
оподаткування, у різних регіонах Європи (як у всьому Європейському Союзі, так і в окремих
європейських державах) спостерігається відтік податкових повноважень із рівня центральних
органів влади на місцевий рівень, що є більш наближеним до окремих мешканців, а отже, й
повніше здатний задовольнити їхні інтереси, знижуючи корупційні ризики й ту шкоду
публічному інтересу, що його здатний чинити так званий квазіпублічний інтерес окремих
політичних груп і посадовців вищих органів державної влади.
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Досліджуючи цю проблему та беручи до уваги нинішній процес децентралізації, вважаємо,
що остання створює загрозу державному суверенітету й загалом знижує роль держави як
політико-територіальної організації суспільства, а цим і зменшує ступінь реалізації
найважливіших державних функцій, у тому числі й таких важливих, як економічна, податкова,
охоронна тощо. Тому потрібно досить обережно підходити до питань децентралізації, що
стосується й України, яка останні роки намагається здійснити децентралізацію з наданням
більших повноважень місцевим органам. Рівною мірою це застереження є справедливим й у
контексті податкової сфери, управління якою, тим більше в такій унітарній державі, як Україна,
за будь-яких обставин має залишатися прерогативою центральних органів влади, хоча і з
можливістю делегування певної частки повноважень місцевому самоврядуванню обсягом,
необхідним для вирішення місцевих питань; невипадково податки розглядаються як одна з
основних ознак саме держави загалом, і податковий суверенітет є частиною загального
державного суверенітету.

Тому серед системи органів публічної влади державним органам має надаватись переважна
частка повноважень у сфері оподаткування, що відповідає природі та меті податку як складного
фінансово-правового явища, надаючи державі змогу повноцінно здійснювати свої функції.

Підтримуючи виражену автором тезу, М. П. Кучерявенко вказує, що тільки держава має
можливість повноцінно визначити правові основи фінансового регулювання, розподіляючи
його на окремі інституційні напрями (податкові, бюджетні, валютні тощо) [5, с. 375].

На нашу думку, це є основою побудови вертикалі суб’єктів податкових правовідносин,
співвідношення їхньої компетенції, що разом із цим не виключає й самостійної участі у цих
відносинах. У свою чергу, податково-правовий статус держави характеризується наявністю
єдиної податкової системи держави, наділенням держави специфічними рисами суверенітету
у сфері оподаткування.

І це дійсно так. Адже виключність компетенції держави у правовому регулюванні
податкових відносин стосується як виключно законодавчого встановлення, зміни та скасування
окремих елементів податкової системи, так і розглянутої вище заборони на проведення
референдуму з податкових питань. Як підкреслюють науковці, це «доволі логічно, особливо
якщо виходити з того, що податки є атрибутом держави, а не суспільства» [5, с. 376].

Отже, не викликає сумнівів особливе становище держави в податковій сфері, її абсолютне
право на побудову організаційної системи органів публічної влади, що є суб’єктами податкових
повноважень.

М. П. Кучерявенко не безпідставно вказує, що, відповідно до свого провідного місця в
системі суб’єктів податкових правовідносин, держава володіє абсолютною податковою
правосуб’єктністю, що полягає у: 1) встановленні системи оподаткування, права й обов’язків
інших суб’єктів податкових правовідносин; 2) регулюванні функціонування податкових систем;
3) укладанні міжнародних договорів у сфері оподаткування. Будучи носієм суверенітету,
держава визначає коло відносин, безпосереднім учасником яких вона є, і роль, яку вона в них
відіграє як загальний і єдиний власник акумульованих за допомогою податків і зборів
централізованих фондів [5, с. 377].

Отже, саме держава, згідно зі своїм податковим суверенітетом, самостійно формує коло
органів публічної влади, що стають суб’єктами податкових відносин, розподіляючи серед них
різні аспекти податкової компетенції (правоздатності) відповідно до предмета відання цих
органів. Цим держава фактично формує основу системи органів державної влади й місцевого
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самоврядування, що згодом стають суб’єктами податкових відносин – носіями податкових
повноважень.

Як уже зазначали у ході проведеного дослідження, ключову роль у створеній державою
системі органів публічних органів влади – суб’єктів податкових правовідносин, що мають
повноваження у сфері оподаткування, відіграє вищий представницький орган держави, яким
у нашій державі є Верховна Рада України (роль щодо суб’єкта податкових правовідносин
детальніше буде описано в наступних статтях).

При цьому керівне регулятивне становище Верховної Ради України у податковій сфері
забезпечується наявністю конституційно визначеної монополії парламенту на визначення
податкової системи та встановлення податків і зборів як загальнодержавних, так і місцевих.
Зумовлюється виняткова компетенція парламенту в податковій сфері його природою як
первинного органу, що утворюється шляхом безпосереднього волевиявлення народу всієї
країни. Сам же народ при цьому відсторонюється від безпосередньої можливості встановлення,
зміни та скасування податків, що з правового боку визначається конституційною забороною
на проведення референдуму з питань податків.

Будь-які інші вітчизняні органи державної влади, що отримують повноваження у сфері
податкових правовідносин, відповідно до критерію механізму власного утворення, належать
до вторинних органів, тобто є такими, які утворюються первинними органами, є похідними
від них і їм підзвітні. Найбільш значимими з таких вторинних органів є контролюючі органи,
що нині представлені Державною фіскальною службою України як центральним органом
виконавчої влади, діяльність якого спрямовується й координується Кабінетом Міністрів України
через міністра фінансів і який реалізує державну податкову політику та державну політику у
сфері боротьби з правопорушеннями під час застосування податкового законодавства.

На відміну від Верховної Ради України, що є органом загальної компетенції, Державна
фіскальна служба України та її підрозділи є органом спеціальної компетенції у сфері
оподаткування, що, однак, не виключає можливості делегування їй і ряду інших неподаткових
повноважень, зокрема щодо адміністрування сплати єдиного внеску на загальнообов’язкове
державне соціальне страхування.

Разом з тим у системі органів публічної влади як суб’єктів податкових правовідносин і
носіїв податкових повноважень сукупність державних органів доповнюється органами
місцевого самоврядування – місцевими радами. Останні складаються із сукупності сільських,
селищних, міських рад і рад об’єднаних територіальних громад, що створені згідно із законом
і перспективним планом формування територій громад, які в межах своїх повноважень
приймають рішення про встановлення місцевих податків і зборів на території їхньої юрисдикції.

Природа податкових повноважень місцевих представницьких органів є похідною від
податкових повноважень центральних органів влади, які в частині, необхідній для забезпечення
фінансової основи місцевого самоврядування та реалізації державою взятих на себе
зобов’язань щодо його гарантування, делегуються на місцевий рівень. При цьому характерною
тенденцією останніх років у загальноєвропейському масштабі є перетік усе більшого кола
податкових повноважень до місцевих органів шляхом розширення автономії регіонів або
проведення децентралізації. Це має свої як позитивні, так і негативні наслідки: з одного боку,
наближує населення територіальних громад до вирішення актуальних питань місцевого
значення, залишаючи податкові кошти в межах відповідних адміністративно-територіальних
одиниць, з іншого – обмежує можливість центральних органів у реалізації державних функцій,
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що відбувається пропорційно до зменшення податкових надходжень до загальнодержавного
бюджету.

Отже, у контексті реалізації податкової функції органів публічної влади встановлено сутність
податкової правосуб’єктності органів публічної влади як носіїв податкових повноважень.
Проведений аналіз у подальшому надасть змогу виокремити та дослідити групу державних
органів і групу органів місцевого самоврядування, що є суб’єктами податкових
правовідносин. Крім того, визначено особливе становище Верховної Ради України у фіскальній
сфері та виявлено загальну тенденцію до поступового зростання обсягу податкових
повноважень представницьких органів місцевого самоврядування.
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