
39

НА ЧАСІ

http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-8-2014

Останнім часом серед джерел дослідження права 
в Україні більшої значущості набирають наукові роз-
робки, які сформували новітню правову доктрину. 
Серед таких новітніх правових доктрин, на нашу 
думку, найбільшого розвитку, наукового підґрунтя 
набула доктрина адміністративного права, яка повин- 
на стати чинником прийняття та розвитку нового за-
конодавства, що регулює адміністративно-правові 
відносини як головні відносини у сфері діяльності 
органів публічної влади, зокрема адміністрування по-
датків і зборів.

Фундаментом для нової доктрини адміністратив-
ного права стали наукові праці таких відомих учених-
адміністративистів, як В. Авер’янов, В. Колпаков,  
А. Селіванов, І. Голосніченко.

Як відповідь на новий погляд на роль, характер 
адміністративного права 22 липня 1998 р. № 810/98 
було прийнято Указ Президента України «Про за-
ходи щодо впровадження Концепції адміністратив-
ної реформи в Україні», який був одним із кроків 
реформування в галузі адміністративного права на 
законодавчому рівні [4]. У подальшому було розроб- 
лено Концепцію реформування публічних адміні-
страцій в Україні [5]. Однак на практиці реалізація 
Концепції отримала штучний та безсистемний ха-
рактер. 
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Відсутність подальшого законо-
давчого закріплення Концепції не 
зупинила реформування галузі ад-
міністративного права в цілому. На 
нашу думку, зумовлена така тенден-
ція тим, що протягом років незалеж-
ності України принципові напрямки 
реформування адміністративного 
права отримали ґрунтовні науково-те-
оретичні напрацювання, що дозволяє 
на цьому етапі констатувати завер-
шеність формування нової доктрини 
адміністративного права в Україні.  
У науці правовою доктриною є кон-
цептуальні ідеї, теорії та погляди 
щодо права, державної правової дій-
сності в цілому. Вона проявляється 
в наукових працях видатних учених-
юристів [8].

У сучасній юридичній літературі, 
зокрема і тій, що присвячена аналізу 
джерел романо-германського права, 
термін доктрина вживається в кількох 
значеннях: як учення або філософ-
сько-правова теорія; як думки вчених 
юристів з тих чи інших питань, які 
стосуються сутності і змісту різних 
юридичних актів, з питань правотвор-
чості і правозастосування; як наукові 
роботи найавторитетніших дослідни-
ків у галузі держави і права; як комен-
тарі різних кодексів або окремих за-
конів [8].

Юридична енциклопедія наво-
дить таке визначення правової док-
трини: «правова доктрина – це сукуп-
ність наук, знань про певне правове 
явище». За умови, що правова док-
трина охоплює широкий спектр 
принципово важливих методологіч-
них питань, вона може започаткувати 
розвиток відповідної теорії права, але 
здебільшого становить його складо-

вий елемент. У контексті правознав-
ства правову доктрину слід розуміти 
як вчення про право та ідеї, що під-
тримуються й відстоюються корпо-
рацією юристів. Таким чином, біль-
шість учених розуміє доктрину як 
систему принципів, уявлень, поглядів 
на природу, суспільство і людину [9].

Залежно від визначення ученими 
змісту поняття «правова доктрина», 
ролі і місця цього складного, поліас-
пектного феномену в правому житті 
суспільства наукові дослідження 
умовно можна розділити на дві групи.

Такі автори, як А. Васильєв, М. Во-
пленко, В. Дєрвоєд, О. Зозуля, С. Ка-
рапетян, М. Кармаліта, Т. Пряхіна, 
Р. Пузиков, В. Сорокін розглядають 
доктрину як джерело (форму) права 
або як чинник, що здійснює фактич-
ний вплив на правотворчу й правозас-
тосовну практику. Цей підхід виражає 
«прикладний», регулятивний потен-
ціал правової доктрини, яка в цьому 
розумінні не лише статично відо-
бражає стан правової діяльності, але  
й активно впливає на всі ключові еле-
менти правової системи: вироблені 
юридичною наукою поняття, юри-
дичні конструкції, теоретичні поло-
ження й інші наукові правові абстрак-
ції, що є результатом пізнавальної 
діяльності та відбивають в узагальне-
ному вигляді сутність сторони і зако-
номірні зв’язки правової реальності, 
у тій чи іншій формі активно вико-
ристовуються в різних галузях юри-
дичної діяльності. 

З іншого боку, науковці С. Алек-
сєєв, П. Баранов, Н. Гранат, С. Батуріна 
розглядають доктрину як категорію 
значно вищого порядку. В їх розумінні 
вона є комплексною, інтегрувальною, 
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що постає в ролі своєрідної моделі, 
політико-правової діяльності, право-
вого регулювання, яка відбиває по-
треби суспільства, його духовно-мо-
ральні підвалини, культуру, традиції, 
право- і державотворення [8].

На нашу думку, процес форму-
вання нової правової доктрини зде-
більшого диктується підвищенням 
рівня правосвідомості та правової 
культури суспільства в цілому, що 
обумовлюються різними чинниками, 
серед яких найбільш впливовими на 
сьогодні можна назвати процес гло-
балізації, значне розширення ін-
формаційного простору, діяльність 
міжнародних правових інституцій, 
імплементацію в українську реаль-
ність європейських основоположних 
прав і свобод людини. У свою чергу 
підвищення рівня правосвідомості, 
правової культури, перелічених про-
цесів в глобальному світі своїм не-
зворотнім наслідком має перегляд 
наукових теорій і концепцій, рефор-
мування основоположних галузей 
права, втілення нових наукових роз-
робок, доктрин у чинне законодав-
ство, і в подальшому через процес 
правозастосування нова правова док-
трина стає практичним надбанням 
усього суспільства, ще одним кроком 
у його розвитку. 

На нашу думку, в Україні форму-
вання нової доктрини адміністратив-
ного права набуло ще більшого гли-
бокого наукового осмислення через 
наукову розробку основоположних 
конституційних прав та гарантій лю-
дини, громадянина України. Хоча 
норми Конституції України є нор-
мами прямої дії лише тільки на су-
часному етапі, з урахуванням і без-

посередньою імплементацією права 
Європейського союзу, міжнародних 
стандартів прав і свобод людини ста-
ють зрозумілими шляхи практичного 
втілення окремих фундаментальних 
положень Конституції України.

Передусім зміни в поглядах на по-
будову відносин державних органів 
із громадянами почали відбуватись 
у найбільш важливих сферах діяль-
ності держави. Зокрема вплив док-
трини адміністративного права, його 
часткової реалізації можна просте-
жити у сфері адміністрування подат-
ків і зборів як одної з основних функ-
цій держави, повноцінна реалізація 
якої є важливим чинником її життєді-
яльності. 

Визначимо деякі аспекти нової 
доктрини адміністративного права 
України та їх реалізації у сфері адміні-
стрування податків і зборів в Україні. 

Один із доктринальних аспектів 
полягає в тому, що адміністративне 
право – це класичний зразок фунда-
ментальної (профілюючої) галузі пуб- 
лічного права. Публічність адміністра-
тивного права означає, що воно регу-
лює відносини, які забезпечують за-
гальні, сукупні, або, інакше кажучи, 
публічні інтереси в суспільстві [13]. 

На нашу думку, важливість такого 
доктринального аспекту полягає саме 
в науковому переосмисленні змісту 
та характеру адміністративно-пра-
вових відносин. Досі серед науков-
ців загальнопоширеним є визначення 
предмета адміністративного права, 
згідно з яким управлінські відносини 
посідають визначальне місце у його 
формуванні та визначенні характеру. 

Як зазначає А. Авер’янов, край-
ність полягає в тому, що вся сфера  
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регулювання адміністративного права 
без достатніх підстав проголошу-
ється або «управлінням», або «сфе-
рою управління». Зокрема, деякі до-
слідники вважають, що навіть у 
частині, коли адміністративне право 
регулює відносини між управлінням і 
громадянами, воно «визначає права і 
обов’язки громадян, але тільки щодо 
управління й у сфері управління [11].

Європейські традиції адміністра-
тивного праворозуміння передбача-
ють проголошення та практичне вті-
лення верховенства і захисту прав 
громадян у сфері функціонування 
публічної влади. Важливо те, що по-
няття «послуги» досить точно акцен-
тує увагу на виконанні обов’язків дер-
жави перед приватними особами [15].

На нашу думку, саме визначення 
діяльності державних органів як ді-
яльності з надання адміністративних 
послуг відповідає доктринальному 
аспекту публічності адміністратив-
ного права та передусім повинна фор-
мувати зміст і характер його пред-
мета. 

В Україні діяльність органів пуб- 
лічної влади з надання послуг на-
була часткового законодавчого закрі-
плення з прийняттям Закону Укра-
їни від 6 вересня 2012 р. № 5203-VI 
«Про адміністративні послуги» і вже 
має свій прояв і в процесі адміністру-
вання податків і зборів. 

Відповідно до ст. 1 Закону Укра-
їни «Про адміністративні послуги» 
адміністративна послуга є резуль-
татом здійснення владних повнова-
жень суб’єктом надання адміністра-
тивних послуг за заявою фізичної або 
юридичної особи, спрямованим на 
набуття, зміну чи припинення прав 

та/або обов’язків такої особи відпо-
відно до закону. Разом із цим є недо-
сконалим власне визначення терміна 
адміністративна послуга як резуль-
тату здійснення владних повнова-
жень суб’єктом надання адміністра-
тивних послуг [3]. Таке законодавче 
регулювання не розкриває сутності 
діяльності органів публічної влади 
з надання адміністративних послуг, 
надає адміністративній послузі до-
звільного характеру. Наприклад, за-
конодавством Російської Федерації 
федеральний закон від 27 липня 2010 р.  
№ 210-ФЗ «Про організацію надання 
державних та муніципальних по-
слуг» поняття «державна послуга» 
визначено як діяльність з реалізації 
функцій відповідно федерального ор-
гану виконавчої влади, державного 
позабюджетного фонду, виконавчого 
органу державної влади суб’єкта Ро-
сійської Федерації, а також органу 
місцевого самоврядування при здій-
сненні окремих державних повнова-
жень, переданих федеральними зако-
нами і законами суб’єктів Російської 
Федерації, що здійснюється за запи-
тами заявників у межах, установле-
них нормативними правовими актами 
Російської Федерації та норматив-
ними правовими актами суб’єктів РФ 
повноважень органів, що надають 
державні послуги [7]. 

На нашу думку, трактування по-
слуги як діяльності, а не як резуль-
тату, більш розкриває її правову при-
роду. Послуги – це дії, результат яких 
споживається у процесі їх надання. 
Вони становлять собою діяльність ін-
дивіда на користь іншої особи («Ці-
леспрямована діяльність, резуль-
тати якої мають прояв в корисному 
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ефекті») [14]. Власне таку сутність 
адміністративної послуги в чинному 
законодавстві не закріплено. До-
цільно визначити адміністративну 
послугу як діяльність відповідних 
державних і недержавних органів  
у забезпеченні умов для ефективної 
реалізації та захисту громадянами 
своїх прав, свобод і законних інтер-
есів. У сфері адміністрування подат-
ків передусім до адміністративних 
послуг слід віднести, окрім суто реє- 
страційних дій, надання податкових 
консультацій. Визначення змісту, по-
рядку надання податкової консульта-
ції як адміністративної послуги, на 
нашу думку, буде значним чинником 
формування партнерських відносини 
між платником податків і податковим 
органом, зростання довіри до подат-
кових органів та їх діяльності, підви-
щення власне якості самих податко-
вих консультацій. 

Незважаючи на значущій крок 
у напрямку побудови такої суттє-
вої складової діяльності органів пуб- 
лічної влади розвинених держав, як 
надання адміністративних послуг, за-
значений Закон переважно залиша-
ється декларативним. Так, відповідно 
до ст. 5 Закону України «Про адміні-
стративні послуги» виключно зако-
нами, які регулюють суспільні відно-
сини щодо надання адміністративних 
послуг, установлюються: підстави 
для одержання адміністративної по-
слуги; суб’єкт надання адміністра-
тивної послуги та його повноваження 
щодо надання адміністративної по-
слуги; перелік та вимоги до докумен-
тів, необхідних для отримання адмі-
ністративної послуги; платність або 
безоплатність надання адміністра-

тивної послуги; граничний строк на-
дання адміністративної послуги; пе-
релік підстав для відмови в наданні 
адміністративної послуги. Перелік 
адміністративних послуг визнача-
ється законом [3]. Натомість на сьо-
годні перелік адміністративних послуг 
у сфері справляння податків і зборів та 
умови їх надання визначено Наказом 
Міністерства доходів і зборів України 
від 14 червня 2013 р. № 161 «Про за-
твердження інформаційних карток ад-
міністративних послуг» [5]. 

У той же час досі в Україні не 
прийнято закону, який би визначав 
перелік адміністративних послуг у 
сфері справляння податків і зборів, 
чіткі умови та процедури їх надання, 
що безперечно є перепоною в по-
дальшому розвитку взаємовідносин 
між податковими органами та плат-
никами податків, заснованих саме 
на публічносервісній складовій у ді-
яльності податкових органів, форму-
ванні оновлених за змістом адміні-
стративно-правових відносин у сфері 
справляння податків. 

На нашу думку, прийняття За-
кону України «Про адміністративні 
послуги» є першим кроком до побу-
дови та реалізації такої складової ді-
яльності органів публічної влади, як 
надання адміністративних послуг, зо-
крема у сфері справляння податків і 
зборів. 

Інший аспект нової доктрини ад-
міністративного права виходить із 
положень ст. 3 Конституції України, 
згідно з якими «держава відповідає 
перед людиною за свою діяльність» 
та «утвердження і забезпечення прав і 
свобод людини є головним обов’язком 
держави» [1]. Важливим у формуванні 
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такого аспекту вважаємо також кон-
ституційне положення, закріплене в 
ст. 19, згідно з яким правовий поря-
док в Україні ґрунтується на засадах, 
відповідно до яких ніхто не приму-
шений робити те, що не передбачено 
законодавством. Органи державної 
влади та місцевого самоврядування, 
їх посадові особи зобов’язані діяти 
лише на підставі, у межах повнова-
жень і у спосіб, що передбачені Кон-
ституцією та законами України [1]. 

Дійсна реалізація наведених поло-
жень Конституції України за допомо-
гою законодавчої, правозастосовної, 
консультаційної діяльності держав-
них органів у різних сферах буде фор-
мувати інший зміст відносин між ор-
ганами управління та громадянами, 
юридичними особами. 

З цього приводу влучною є думка 
В. Авер’янова, який наголошує на 
тому, що принципова зміна погляду 
на суспільне призначення адміністра-
тивного права базується на визнанні 
якісно нової ролі держави у взаємовід-
носинах із громадянами, а саме ролі 
неволодарювання над людиною, а ролі 
служіння людині. Зважаючи на за-
гальну спрямованість демократичних 
перетворень в Україні, можна ствер-
джувати, що будь-яка абсолютизація 
владно-управлінського, а тим більше –  
примусово-карального призначення 
адміністративного права, є необґрун-
тованою і неприйнятною. Отже, адмі-
ністративне право за своїм глибинним 
призначенням сьогодні визначається 
не як «управлінське право», а як «право 
забезпечення і захисту прав людини». 
І в цьому – сутність усієї трансформа-
ції теорії та практики українського ад-
міністративного права [11].

У процесі адміністрування подат-
ків уже частково задекларовано на 
законодавчому рівні принципи, по-
дальше формування та подальша ре-
алізація яких буде цілком відбуватися 
в контексті доктрини адміністра-
тивного права. Так, у ст. 4 Податко-
вого кодексу України задекларовано 
принцип рівності всіх платників пе-
ред законом, недопущення будь-яких 
проявів податкової дискримінації – 
забезпечення однакового підходу до 
всіх платників податків незалежно від 
соціальної, расової, національної, ре-
лігійної приналежності, форми влас-
ності юридичної особи, громадянства 
фізичної особи, місця походження ка-
піталу. Принцип презумпції право-
мірності рішень платника податку діє 
в разі, якщо норма закону чи іншого 
нормативно-правового акта, виданого 
на підставі закону, або якщо норми 
різних законів чи різних нормативно-
правових актів припускають неодноз-
начне (множинне) трактування прав 
та обов’язків платників податків або 
контрольних органів, унаслідок чого 
є можливість прийняти рішення на 
користь як платника податків, так і 
контрольного органу [2]. 

На нашу думку, реалізація таких 
принципів повинна здійснюватися за 
допомогою вдосконалення передусім 
процесу адміністрування податків, 
окремого законодавчого визначення 
дієвих принципів його здійснення, 
розширення та закріплення на зако-
нодавчому рівні переліку та порядку 
надання адміністративних послуг 
у цій сфері. Віднесення податкових 
консультацій до переліку адміністра-
тивних послуг, удосконалення про-
цедури надання таких консультацій 
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є одним із пріоритетних напрямків у 
зміні підходів до процесу адміністру-
вання податків. 
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Рогачев Ю. М. Новая научная доктрина административного права как 
основа реформирования администрирования налогов и сборов в Украине.
В статье рассмотрены вопросы формирования новой доктрины администра-
тивного права, содержания ее нескольких аспектов. Определено влияние новой 
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доктрины административного права на процесс администрирования налогов 
и сборов. Разработаны предложения по дальнейшему совершенствованию про-
цесса администрирования налогов и сборов в Украине в контексте новой док-
трины административного права.
Ключевые слова: налоги, администрирование налогов, доктрина админи-
стративного права, административные услуги, процесс администрирования 
налогов.
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reforming the administration of taxes and fees in Ukraine.
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in Ukraine. We have defined the legal nature of the process of administration of taxes 
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