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ЕВОЛЮЦІЯ ТЕОРІЇ ТА НАУКОВА КОНЦЕПЦІЯ 
ПУБЛІЧНИХ ФІНАНСІВ

Анотація. У статті досліджено теоретичні засади розвитку концепції публічних 
фінансів. Зазначено, що в сучасних публікаціях економічної та юридичної тематики 
трактування поняття “публічні фінанси” базується переважно на характеристиках 
його складових, критеріях права власності й публічності, прозорості фінансової 
діяльності різних публічних союзів. Доведено, що визначення цього поняття має 
враховувати особливості публічних і приватних фінансів, які полягають у відмін-
них цілях діяльності суб’єктів владних повноважень та суб’єктів господарювання, 
а також засадах отримання ними доходів. Зроблено акцент на помилковості відне-
сення до складу публічних фінансів коштів державних або комунальних підпри-
ємств, оскільки діяльність суб’єктів господарювання не пов’язана з виконанням 
функцій публічної влади та спрямована на випуск товарів і послуг на ринкових за-
садах. Обґрунтовано необхідність уточнення змісту поняття “публічні фінанси” з 
огляду на те, що їх головною ознакою є фінансове забезпечення виконання органа-
ми влади різних рівнів (як основної діяльності) функцій держави в широкому розу-
мінні, розподілених між окремими одиницями системи органів загального дер-
жавного управління. 
Ключові слова: публічні фінанси, функції держави, приватні фінанси, державне 
господарство, фінансове забезпечення функцій держави.
Рис. 1. Літ. 51.
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THE DEVELOPMENT OF THEORY AND SCIENTIFIC CONCEPT  
OF PUBLIC FINANCE

Abstract. The term "public finance" has become widely used in modern economic and 
financial literature in Ukraine. Fiscal decentralization and the increase of public concern 
towards government activities have greatly intensified the discussion of public finance 
issues. This article stresses that the interpretation of the concept of "public finances" is 
based mainly on the characteristics of its constituents, the criteria of ownership and 
publicity, transparency of the financial activities of various public unions. At the same 
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time, the fundamental differences between the activities of government authorities and 
economic entities (state or municipal enterprises) remain unaddressed. It is proved that 
the definition of this concept should take into account the features of public and private 
finances, which imply different purposes of activities of government authorities and 
economic entities, as well as different sources of their income. The purpose of state 
economy is to serve the accomplishment of public goals, whereas the purpose of private 
economy is to gain profit on the basis of mutual exchange of services. Inclusion in the 
public finance of state or municipal enterprises is called in question due to the fact the 
activity of economic entities does not serve the realization of public functions and means 
the production of goods and services on the market basis, whereas the activity of state 
governments is aimed at providing the society with goods and services on the non-market 
basis at the cost of taxes and other compulsory payments. It is concluded that the financial 
activities of political parties and non-governmental organizations cannot be included in 
public finance since the latter is designed to finance the performance of the general 
government functions rather than the activities of voluntary associations. It is proved 
that the key feature of public finance is the financial provision of government functions 
(in the broad sense).
Keywords: public finance, government functions, private finance, state economy, 
financial provision of the government functions. 
JEL classification: Н00, Н10.
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ЭВОЛЮЦИЯ ТЕОРИИ И НАУЧНАЯ КОНЦЕПЦИЯ 
ПУБЛИЧНЫХ ФИНАНСОВ

Аннотация. В статье исследованы теоретические основы развития концепции пу-
бличных финансов. Отмечено, что в современных публикациях экономической и 
юридической тематики трактовка понятия “публичные финансы” базируется пре-
имущественно на характеристиках его составляющих, критериях права собствен-
ности и публичности, прозрачности финансовой деятельности различных обще-
ственных союзов. Доказано, что определение этого понятия должно учитывать 
особенности публичных и частных финансов, заключающиеся в различных целях 
деятельности субъектов властных полномочий и субъектов хозяйствования, а так-
же принципах получения ими доходов. Сделан акцент на ошибочности включения 
в состав публичных финансов денежных средств государственных или комму-
нальных предприятий, поскольку деятельность субъектов хозяйствования не свя-
зана с выполнением функций публичной власти и направлена на выпуск товаров и 
услуг на рыночных основах. Обоснована необходимость уточнения содержания 
понятия “публичные финансы” ввиду того, что их главным признаком является 
финансовое обеспечение выполнения органами власти различных уровней (как 
основной деятельности) функций государства в широком смысле, распределенных 
между отдельными единицами системы органов общего государственного управ-
ления.
Ключевые слова: публичные финансы, функции государства, частные финансы, 
государственное хозяйство, финансовое обеспечение функций государства.
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У сучасній економічній і фінансовій літературі дедалі ширше вживаєть-
ся термін “публічні фінанси”. Відчутним поштовхом до активізації обгово-
рення проблематики публічних фінансів, особливостей формування бю-
джетів різних рівнів, фінансових аспектів діяльності центральних і місце-
вих органів влади стали процеси бюджетної децентралізації. Зростання 
суспільного інтересу до діяльності уряду зумовлене також високим рівнем 
корупції, неефективним використанням бюджетних коштів та низькою 
якістю публічних послуг [1, с. 25].

Однак однозначне трактування поняття публічних фінансів та його 
структурних складових наразі відсутнє. Виправити цю ситуацію надзви-
чайно важливо з огляду на зміну формату відносин між суспільством і орга-
нами влади, необхідність створення системи ефективного управління та 
надання якісних публічних послуг.

В українській економічній і юридичній літературі проблематику публіч-
них фінансів досліджували О. В. Абакуменко, Ю. Р. Баранюк, С. В. Бардаш, 
С.  В. Березовська, С.  В. Бойко, С.  М. Вдовенко, О.  В. Длугопольський, 
В.  І.  Кравченко, Т.  Ф. Куценко, І.  А. Нечаєва, А.  А. Нечай, В.  М. Опарін, 
В. М. Федосов, Л. В. Фокша, А. В. Хомутенко, Ю. В. Шульга, П. І. Юхименко 
[2–16] та ін. Трактування поняття “публічні фінанси” в працях різних авто-
рів ґрунтується на різних критеріях (або одночасному застосуванні декіль-
кох із них), зокрема таких, як їх цільове призначення, форми власності, пуб-
лічність і відкритість функціонування, складові системи публічних фінан-
сів. Попри великий інтерес до окресленої проблематики, питання еволюції 
теорії публічних фінансів та їх наукової концептуалізації потребують додат-
кового дослідження. Тому метою пропонованої статті є поглиблення теоре-
тичних засад публічних фінансів та їх наукова концептуалізація. 

Як зауважує німецький фінансист Н. Андель, термін “фінансова наука” 
(Finanzwissenschaft) легко вводить у оману частиною “фінансова” та створює 
спокусу надто поверхневого розгляду її тлумачення. Звичайно, фінансові 
трансакції, доходи й витрати відіграють важливу роль. Але в кінцевому під-
сумку йдеться про рішення щодо надання обмежених благ, якщо ці рішення 
стосуються державних, а не приватних структур. Тому точніше назвати її 
наукою про державне господарство, предметом котрого є економічні дії пуб-
лічних союзів, якщо вони обслуговуються дохідними та видатковими ін-
струментами держави [17, с. 4]. 

У передмові до перекладу п’ятого видання книги Р.  А. Масгрейва і 
П.  Б.  Масгрейв “Public Finance in Theory and Practice” наголошується, що 
вживання термінів “державний”, “суспільний” та “публічний” у поєднанні 
з категорією “фінанси” є рівнозначним у контексті їх взаємозв’язку з понят-
тями суверенітету й влади [18]. У словниках економічних термінів переклад 
з англійської слова “public” також має декілька варіантів – громадський,  
суспільний, державний; словосполучення “public sector” – державний сек-
тор; “public good” – суспільне благо; “public sevice” – суспільні послуги, по-
слуги для суспільного споживання.
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У вітчизняних наукових публікаціях поняття “публічні фінанси” й “дер-
жавні фінанси” часто використовуються як синоніми [19–21]. Так, у навчаль-
ному посібнику колективу авторів ТНЕУ “Фінанси зарубіжних країн” зазна-
чається, що особливе місце в сукупності фінансових відносин посідають 
державні (публічні) фінанси [21, с. 17]. Далі автори звертають увагу на те, що 
самостійну ланку державних фінансів становлять фінанси державних кор-
порацій, виникнення яких пов’язане з розвитком публічного сектору еконо-
міки в країнах Західної Європи (Великобританії, Франції, Італії, ФРН, 
Австрії) у післявоєнний період [21, с. 25]. Також підкреслюється, що в біль-
шості країн паралельно функціонує мережа публічних (державних) шкіл, 
витрати на функціонування яких повністю відшкодовуються за рахунок 
бюджетних асигнувань [21, с. 94].

На думку багатьох дослідників, важлива характеристика публічних фі-
нансів полягає в їх тісному зв’язку з природою й функціями держави [22, 
с. 4], у призначенні відповідних коштів для фінансового забезпечення ви-
конання останньою покладених на неї функцій [13], задоволенні публічних 
(суспільних) потреб [2–6; 15; 23]. Відомий правознавець Л. К. Воронова ак-
центує увагу на тому, що “після появи держави виникають фінансові відно-
сини, що формують грошові фонди, які необхідні для існування публічних 
органів і фінансування покладених на них функцій. Ці фонди мають назву 
публічних фінансів” [24, с. 10].

І. В. Розпутенко трактує державні фінанси, вважаючи цей термін тотож-
ним публічним фінансам, як систему грошових ресурсів, котрі належать 
державі та призначені для виконання притаманних їй економічних, соці-
альних і політичних функцій [20, с. 5]. На погляд О. П. Кириленко, цільове 
призначення місцевих фінансів як важливої складової публічних фінансів 
полягає в забезпеченні органів місцевого самоврядування фінансовими ре-
сурсами, необхідними для виконання покладених на них функцій і завдань 
[25, с.  15]. У свою чергу, С.  В. Бойко робить акцент на тому, що вихідним 
елементом у конструкції публічних фінансів є публічні потреби населення. 
Задоволення останніх передбачає створення фонду грошових коштів, за до-
помогою котрих ці потреби будуть фінансуватися, – доходи держави та ін-
ших публічних союзів [5, с. 33]. 

Досить часто, особливо в працях вітчизняних фахівців із фінансового 
права й державного управління, застосовується критерій форми власності 
[9; 12; 22; 24]. Наприклад, за визначенням Л. К. Воронової та М. П. Кучеря-
венка, публічні фінанси – це такі, власником яких є держава й територіальні 
громади [22, с. 4]. 

У низці праць, зокрема О. Д. Василика [26], В. І. Кравченка [8], Т. Ф. Куцен-
ко [9], А. А. Нечай [12], Л. В. Фокші [15], поняття “публічні фінанси” розкри-
вається шляхом визначення його складових. Так, Т. Ф. Куценко обґрунтовує 
систему публічних фінансів національної економіки через сукупність орга-
нів публічної влади загальнонаціонального, представленого центральними 
органами державної влади, й субнаціонального рівня, котрому відповідають 
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незалежні (самоврядні) органи влади та/або деконцентровані органи дер-
жавного управління, що діють на території... регіональних і місцевих адмі-
ністративних утворень. На підставі цих характеристик органів публічної 
влади та в контексті процесів децентралізації автор виокремлює дві складо-
ві у структурі публічних фінансів – центральні (урядові) фінанси й муніци-
пальні фінанси (місцеві, або фінанси місцевого самоврядування) [9, с. 63]. 

На переконання О. В. Длугопольського, публічні фінанси є основою сус-
пільного сектору та охоплюють доходи й видатки центрального та місцевих 
урядів, фондів обов’язкового соціального страхування і структурні взаємо-
зв’язки між ними [7, с. 12].

Поелементне визначення державних фінансів міститься й у офіційному 
документі Уряду України. Згідно зі Стратегією розвитку системи управлін-
ня державними фінансами, схваленою розпорядженням Кабінету Міністрів 
України від 01.08.2013 № 774-р, до складу системи управління державними 
фінансами входять державний бюджет, місцеві бюджети, позабюджетні 
фонди, фінанси державного корпоративного сектору.

У працях вітчизняних науковців [26; 28], оприлюднених на початку 
2000-х років, визначення складових державних фінансів фактично відпові-
дає характеристикам публічних фінансів, що використовуються в сучасних 
публікаціях різних авторів. Так, О. Д. Василик описує державні фінанси як 
сукупність фондів фінансових ресурсів загальнодержавного призначення, 
до котрих належать: державний і місцеві бюджети, централізовані й децен-
тралізовані фонди цільового призначення (Пенсійний фонд, Фонд соціаль-
ного страхування, Фонд сприяння зайнятості, Фонд конверсії, Валютний 
фонд, позабюджетні фонди місцевих органів самоврядування), а також фі-
нанси підприємств і організацій державної й комунальної форм власності, 
державний кредит, державне особисте та майнове страхування [26, с. 23, 24].

У праці В. М. Опаріна, В. М. Федосова та П. І. Юхименка, присвяченій 
дослідженню концептуальних питань становлення й розвитку сучасних 
пуб лічних фінансів України, останні пропонується розглядати в широкому 
та вузькому значеннях. У широкому сенсі до них віднесено фінансову діяль-
ність усіх різновидів публічних союзів – держави, органів місцевого само-
врядування, громадських організацій, а на глобальному рівні також міжна-
родні організації й фінансові інституції; у вузькому – державні та місцеві 
фінанси, в організації яких, незважаючи на їх взаємопов’язаність, домінують 
принципи автономності й незалежності [13, с. 125]. При цьому автори під-
креслюють, що за тоталітарного режиму відсутність прозорості та відкри-
тості бюджетного процесу спричинила формування саме державних, а не 
публічних фінансів [13, с. 118]. 

Безперечно, бюджет соціалістичної держави не був відкритим у сучасно-
му розумінні цього поняття. Прозорість і публічність бюджетного процесу 
передбачає публічну доступність інформації, котра стосується бюджету, чіт-
ке визначення понять, що вживаються в бюджетному законодавстві, право-
ве закріплення бюджетних повноважень, податкових та неподаткових над-
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ходжень, усіх витрат органів влади різних рівнів [29, с. 132–135]. В умовах 
командно-адміністративної економіки взаємовідносини держави й підпри-
ємств мали індивідуальний характер навіть у період економічних реформ 
1980-х років. Зокрема, нормативи платежів до бюджету були диференційова-
ними та фактично слугували лише інструментом забезпечення рівномірнос-
ті перерахування коштів до бюджету й централізованих фондів міністерств. 
Платежі до бюджету могли перевищувати 80 % прибутку підприємств (у фор-
мі плати за виробничі фонди та трудові ресурси), а для підприємств, чиї 
платежі були порівняно малими, встановлювалися вищі прямі відрахування 
від прибутку. Продовженням індивідуальних відносин підприємств із бю-
джетом виступали також особливі умови оподаткування для певних галу-
зей чи підприємств [30, с. 152, 153].

Водночас держава була організатором усього господарського життя.  
У партійних документах зазначалося, що в процесі усуспільнення експро-
прійованих у капіталістів засобів виробництва державна влада починає пе-
ретворюватися на організацію, котра безпосередньо виконує функції управ-
ління економікою країни, а державний бюджет стає бюджетом народного 
господарства в цілому. Згодом обґрунтовувалося, що саме централізовані 
рішення виражають інтереси всього суспільства та дають можливість реалі-
зовувати найкращі ідеї. Держава була розпорядником усіх ресурсів країни, 
оскільки виконувала функції управління всією господарською системою. 
Бюджет соціалістичної держави забезпечував формування “правильних на-
родногосподарських пропорцій” [31, с.  35]. Отже, система державних фі-
нансів призначалася для фінансування функцій держави як організатора 
всього господарського життя країни. При цьому певні її соціальні функції 
(з медичного обслуговування, послуг дошкільних закладів для дітей праців-
ників підприємств, здобуття професійної освіти тощо) фінансували підпри-
ємства за рахунок власного прибутку. За таких умов чіткий поділ між фінан-
сами підприємств (суб’єктів господарювання) та фінансами держави (органів 
загального державного управління) був неможливим. Отже, у разі широкого 
трактування функцій держави (не тільки щодо виконання владних повно-
важень, а й ідеального капіталіста, що діє в масштабах усієї економіки [32, 
с. 19]), система державних фінансів не обмежувалася доходами та видатка-
ми центрального й місцевих бюджетів, фондів обов’язкового соціального 
страхування – вона включала також кошти підприємств (децентралізовані 
фонди грошових коштів). 

На етапі ринкових трансформацій увесь спектр функцій держави, отри-
маний у спадщину від командно-адміністративної економіки, потребував 
уточнення й перегляду з точки зору доцільності та можливості їх передання 
приватному сектору [30, с. 153]. 

Оскільки використання терміна “державні фінанси” має негативну коно-
тацію, вважаємо коректнішим, з огляду на виконання функцій держави, а та-
кож гласність та відкритість суб’єктів владних повноважень, наразі вживати 
термін “публічні фінанси”. Забезпечення концептуальної зрозумілості цього 
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поняття є обов’язковою передумовою належної оцінки результатів та ефек-
тивності діяльності органів влади різних рівнів.

Для визначення змісту поняття “публічні фінанси” варто звернути увагу 
на принципові відмінності таких фінансів від приватних, котрі ґрунтовно 
розглянуті в працях дослідників дорадянських часів і сучасних іноземних 
науковців. Як підкреслює німецький фінансист Д. Брюммерхофф, без роз-
межування публічної й приватної сфер неможливо знайти теоретично задо-
вільне та емпірично прийнятне визначення публічних фінансів [33, с. 3, 4]. 
Основні такі відмінності, що є принциповими для характеристики особли-
востей цих фінансів, показано на рисунку. Отже, головні особливості пуб-
лічних і приватних фінансів полягають у принципово різних цілях діяль-
ності суб’єктів владних повноважень та суб’єктів господарювання, а також 
засадах отримання ними доходів. Кошти, що мобілізує держава, призначені 
для фінансування її функцій, а при виконанні органами влади відповідних 
повноважень виникають відносини влади й підпорядкування [34, с. 134].

А. В. Хомутенко наголошує на тому, що термін “публічні фінанси” пови-
нен вживатися лише тоді, коли йдеться про економічні відносини імпера-
тивного характеру [16, с. 120]. Таким чином, вирішальною ознакою держави 
є її вища влада, що обумовлює, зокрема, можливість примусових дій та об-
межувальних заходів із боку органів влади. І. І. Янжул підкреслює, що дер-
жавна діяльність має на увазі не тільки матеріальні цілі фіску, а й постійний 
розвиток народного добробуту, тому повинна поступатися своїми матері-
альними вигодами, коли вони входять у колізію з вищими інтересами, що є 
головною метою буття держави [35, с. 17]. 

Публічні фінанси Приватні фінанси

Метою функціонування публічних фінансів є “за-
гальний інтерес”, реалізація державних цілей, зна-
чення державних послуг для народу, постійний 
розвиток народного добробуту

Мета функціонування приватних фінансів – отри-
мання прибутку, найбільшої вигоди, найвищих до-
ходів. Принцип рентабельності, прибутковості є 
вирішальним у приватному господарстві

Верховенство держави над громадянами (держав-
ний суверенітет), що обумовлює її примусову владу.
Примусовий характер державного господарства, 
котре базується на податках, рух державних кош-
тів пов’язаний із вжиттям заходів державної влади

Приватне господарство базується на взаємному 
обміні послугами. Жодне таке господарство не 
може наказати іншому дати йому кошти без будь-
якого матеріального відшкодування з його боку

Стан і розвиток публічних фінансів визначаються 
рішеннями держави та діями публічної влади

Стан і розвиток приватних фінансів регулюються 
законами ринкової економіки

Р и с у н о к.  Ключові відмінності між публічними та приватними 
фінансами

Складено за: Годме П. М. Финансовое право / пер. и вступ. ст. Р. О. Халфиной. М. : Прогресс, 1978. 
С. 37–55, 134; Лебедев В. А. Финансовое право. М. : Статут, 2000. С. 14–16; Соболев М. Н. Очерки 
финансовой науки. М., 1925. С. 5–17; Янжул И. И. Основные начала финансовой науки. Учение о 
государственных доходах. СПб, 1890. С. 16, 17; Тарасов И. Т. Очерки науки финансового права. 
Финансы и налоги: очерки теории и политики. М. : Статут, 2004. С. 49, 50; Иловайский С. И. 
Учебник финансового права. 4-е изд. Одесса : Типо-хромо-литография А. Ф. Соколовского, 1904.
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Американські та європейські підручники з фінансів останніх десятиліть 
досить часто починаються з розділів на кшталт “хто і що є держава”, зокрема 
з викладення розбіжностей між установами, котрі ми називаємо державою, 
та приватними установами. Лауреат Нобелівської премії Дж. Стігліц наво-
дить дві принципові відмінності, які потрібно враховувати при вирішенні 
питання структурної побудови публічних фінансів та виокремленні відпо-
відних складових [36, с. 11]: 

1. Керівники державних установ в умовах демократії обираються або 
призначаються виборними особами. Отже, їх легітимність безпосередньо 
чи опосередковано визначається результатами виборів. У приватних корпо-
раціях призначення керівників регулюється їхнім статутом.

2. Держава наділена певними суверенними правами (фр. “souverainete” – 
верховна влада), яких немає в приватних установ. Завдяки таким правам 
вона стягує податки, може вилучати приватне майно в разі податкової за-
боргованості, призиває на військову службу. При цьому держава обмежує 
приватних осіб і установи щодо гарантування іншим особам аналогічних 
прав примусу. Отже, вона має верховну владу, тимчасом як приватні догово-
ри є добровільними.

Поняття “публічні фінанси” широко розглядається в працях із фінансо-
вого права, адже предметом науки фінансового права є систематичне ви-
кладення всіх тих правил і норм, які стосуються доходів та витрат держави 
й управління ними. Теоретичне обґрунтування тісних предметних взаємо-
зв’яз ків фінансового права та публічних фінансів, запропоноване І. Т. Тара-
совим, базується на тому, що відносини між владою й громадянами, котрі 
виникають при зборі державою доходів та витрачанні їх на потреби й зав-
дання держави, породжують конфлікт інтересів. Врегулювання подібних 
конфліктів потребує правових норм, що визначають межі свободи держави 
та приватної сфери [37, с.  52, 53]. Норми фінансового права забезпечують 
юридичну регламентацію сфери публічних фінансів. 

Французький дослідник із фінансового права П. М. Годме підкреслював, 
що в умовах високих ризиків різноманітних зловживань законодавче регу-
лювання повинне стосуватись операцій органів публічної влади щодо форму-
вання доходів, руху та використання коштів держави [34, с. 38]. Перекладач 
праці П. М. Годме “Фінансове право” й автор вступної статті до неї Р. Й. Хал-
фіна зауважує, що в оригіналі книга має назву “Публічні фінанси”. Зміну  
назви аргументовано тим, що фінансове право як галузь права та правової 
науки тісно пов’язане з економічним змістом процесів, котрі потребують пра-
вового регулювання, і з поняттями “державні фінанси” й “фінансова наука”. 
Назва “Фінансове право”, як наголошено у вступі, точно відповідає змісту за-
пропонованого автором поняття “публічні фінанси”. Крім того, звертається 
увага на те, що у Франції державні фінанси (термін, котрий найчастіше вжи-
вався в радянській літературі) позначаються терміном “публічні фінанси” 
(Finances publiques) та містять три складові [34, с. 9, 10]: 1) централізовані фі-
нанси, до яких належать основна частина доходів (від податків, державних 
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позик, інших доходів тощо) і витрат, що здійснюються в централізованому 
порядку; 2) місцеві фінанси, котрими розпоряджаються місцеві органи само-
врядування (департаменти, комуни, муніципалітети) та які знаходять своє 
відображення в так званому приєднаному бюджеті, що затверджується разом 
із загальним бюджетом у єдиному законі про фінанси; 3) соціальне страху-
вання й соціальна допомога, кошти котрих складаються з внесків найманих 
працівників і підприємств та відображаються в окремому “приєднаному бю-
джеті”, який теж включається в єдину систему публічних фінансів Франції.

Фахівець з фінансового права А. А. Нечай розуміє під публічними фі-
нансами суспільні правовідносини, які пов’язані із задоволенням усіх видів 
публічного інтересу та виникають у процесі утворення, управління, розподілу 
(перерозподілу) й використання публічних фондів коштів та виокремлює у 
складі публічних фондів Україні [12]: 

– публічні фонди держави (державний бюджет України, державні поза-
бюджетні фонди – Пенсійний фонд України та Фонд гарантування вкладів 
фізичних осіб, інші позабюджетні грошові фонди, кошти яких є державною 
власністю, резерви Національного банку України та інших кредитних орга-
нізацій, що засновані на державній формі власності, кошти державних під-
приємств, установ і організацій); 

– публічні фонди коштів місцевого самоврядування (бюджети місцевого 
самоврядування та позабюджетні фонди органів місцевого самоврядуван-
ня, фонди грошових коштів комунальних банків, чий статутний капітал 
утворено за рахунок коштів місцевого самоврядування, кошти комуналь-
них підприємств, установ і організацій);

– публічні фонди коштів соціального призначення, котрі не є державною 
чи комунальною власністю та за рахунок яких задовольняють соціальні ін-
тереси, визнані державою (публічні солідарні фонди обов’язкового соціаль-
ного страхування); публічні накопичувальні фонди обов’язкового соціального 
страхування (недержавні пенсійні фонди другого рівня пенсійної системи).

В узагальненому вигляді публічний інтерес визначається як визнаний 
державою та забезпечений правом інтерес соціальної спільноти, задоволен-
ня котрого слугує умовою та гарантією її існування й розвитку. При цьому 
до публічного інтересу відносять державний, суспільний і територіальний 
інтерес [11, с. 36].

Таким чином, визначаючи поняття “публічні фінанси” та їх складові, 
А. А. Нечай спирається на критерії власності (державна й комунальна) і пуб-
лічного (соціального) інтересу. Подібний підхід застосовують і багато її  
послідовників у публікаціях як із фінансового права й державного управ-
ління [6; 15], так і з питань розвитку бюджетної системи України [10; 23].

Фахівці з фінансового права Л. К. Воронова та М. П. Кучерявенко роб-
лять акцент також на тому, що саме публічний аспект фінансів розмежовує 
публічні й приватні фінанси [22, с. 4]. Використання критерію публічності, 
тобто відкритості та вільного доступу до інформації про діяльність, обумо-
вило істотне розширення сфери публічних фінансів у дослідженнях віт-
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чизняних учених за рахунок включення, крім найпоширеніших складових,  
фінансів політичних партій [8, с. 10] і громадських організацій [13, с. 118].

На думку В. І. Кравченко, до публічних фінансів України належать: дер-
жавні, місцеві фінанси, фінанси політичних партій [курсив наш. – Авт.], 
державний кредит, податки та збори, платежі до державних спеціальних 
цільових фондів, державні страхові фонди, страхові внески за державним 
страхуванням [8, с. 10]. Слід зауважити, що політичні партії – це добровіль-
ні об’єднання громадян із певними спільними інтересами, вони прагнуть до 
державної влади, але не мають відношення до виконання функцій держави.

Громадські організації (громадські об’єднання), згідно із Законом 
України “Про громадські об’єднання” від 22.03.2012 № 4572-VI, також є до-
бровільними об’єднаннями фізичних осіб та/або юридичних осіб приватно-
го права для здійснення та захисту прав і свобод, задоволення суспільних, 
зокрема економічних, соціальних, культурних, екологічних, та інших інте-
ресів [38]. При цьому органи державної влади й місцевого самоврядування 
не мають права втручатися в діяльність громадських об’єднань. Тобто їхня 
діяльність, хоч і повинна відповідати принципу прозорості, відкритості й 
публічності та стосується широкого кола суспільних інтересів, не пов’язана 
з виконанням функцій центральних чи місцевих органів влади. Отже, по-
при публічний характер функціонування політичних партій і громадських 
організацій (громадських об’єднань), їхня фінансова діяльність не може 
вважатися складовою системи публічних фінансів, призначення котрих по-
лягає у фінансуванні виконання функцій органів загального державного 
управління, а не діяльності добровільних об’єднань.

О. О. Молдован вважає створення інституту публічної влади першопри-
чиною виникнення публічних фінансів, а не формування держави [39, с. 13]. 
Проте саме виникнення держави, діяльність якої та захист від загроз по-
требує коштів і, відповідно, примусового стягнення податків, обумовлює 
появу фінансів. Ще сто років тому С. І. Іловайський наголошував: “...фінанси 
є для держави необхідним засобом для виконання її завдань, і без фінансів 
ми не можемо уявити собі жодного суспільного організму” [40, с. 6]. Більше 
того, в переважній частині країн збереження в таємниці інформації про фі-
нансування державної діяльності практикувалося до другої половини 
XIX ст., коли майже скрізь розпочався період гласності [40, с. 61].

С. В. Бардаш і Ю. Р. Баранюк із метою окреслення інтегрованого об’єкта 
державного фінансового аудиту відносять до публічних фінансів, окрім за-
гальновідомих складових бюджетної системи та коштів суб’єктів господа-
рювання державної й комунальної власності, публічні приватні фінанси 
(малого бізнесу, корпорацій, банків, некомерційних і громадських організа-
цій), що їх отримують суб’єкти господарювання приватної власності вна-
слідок відносин із державою та органами місцевого самоврядування [3, 
с. 36]. Слід зазначити, що кошти держави й органів місцевого самоврядуван-
ня, надані суб’єктам господарювання з державного та місцевих бюджетів, 
безумовно, належать до таких, інформація про використання яких повинна 
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мати публічний (відкритий) характер. Надання цих коштів суб’єктам госпо-
дарювання є заходами державної допомоги (підтримки таких суб’єктів за 
рахунок держави чи місцевих ресурсів), щодо котрих повинні забезпечува-
тися, як передбачено Законом України “Про державну допомогу суб’єктам 
господарювання”, прозорість і належний контроль. Однак прибуток (дохід) 
суб’єктів господарювання, що одержують таку допомогу, є результатом їх-
ньої комерційної діяльності, а не виконання владних повноважень цен-
тральних або місцевих органів влади.

За визначенням Р. А. Масгрейва, в умовах ринкової економіки до еконо-
мічних функцій держави належать: алокаційна – надання суспільних благ і 
послуг та регулювання процесу, який визначає їх склад; дистрибутивна – 
коригування ринкового розподілу доходів і майна; стабілізаційна – підтри-
мання високого рівня зайнятості, стабільності цін та економічного зростан-
ня [18, с. 20, 21]. У 1949 р. комісія Дж. Гувера рекомендувала федеральному 
уряду США формувати витратну частину бюджету на основі функцій, ви-
конуваних органами влади. Сучасна функціональна класифікація видатків 
сектору загального державного управління включає такі їх групи: загальні 
державні послуги; оборона; громадський порядок і безпека; економічна діяль-
ність; захист навколишнього середовища; житлово-комунальні послуги; охо-
рона здоров’я; відпочинок, культура та релігія; освіта; соціальний захист.

Оскільки ключовою особливістю публічних фінансів є їх призначення 
для фінансування функцій держави, варто враховувати, що держава в особі 
своїх центральних установ, звичайно, не в змозі вести все своє господарство 
до останніх дрібниць на місцях. Це обумовило розвиток системи місцевого 
самоврядування, котре здобуло право на управління місцевими установами 
та вирішення місцевих справ, а також формування системи місцевих фінан-
сів [41, с. 163, 164]. Якщо на початку ХХ ст. місцеве самоврядування досить 
часто вважалося засобом обмеження й контролю “міністерського всевлад-
дя” [42, с. 244, 245], то наразі питання полягає в тому, які функції держави 
економічно ефективніше виконувати централізовано, а які – децентралізо-
вано. Німецький фахівець з державного права К. Штерн слушно зауважив, 
що самоврядування громад існує в рамках держави та не є правом проти неї 
[43, с. 405]. Отже, виконання функції держави (в широкому економічному 
розумінні поняття останньої) має багаторівневий характер. Тому за еконо-
мічним змістом публічні фінанси включають діяльність не тільки централь-
ної (загальнодержавної) влади, а й місцевого самоврядування.

В Україні, подібно до інших країн, гарантії місцевого самоврядування розу-
міються в організаційному значенні – як право територіальних громад са-
мостійно вирішувати питання місцевого рівня в межах Конституції (ст. 140) 
і Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” (ст. 2, п. 1). 

У вітчизняній фінансово-економічній літературі, як уже наголошувало-
ся, досить поширеним є поелементне визначення публічних або державних 
фінансів із включенням, зокрема, центрального й місцевих бюджетів, поза-
бюджетних фондів загальнообов’язкового соціального страхування. Проте 
за такого підходу поза увагою можуть залишитися доходи та видатки щодо 
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фінансування певних функцій держави, якщо їх виконання покладається на 
спеціальні відокремлені структури із самостійним вирішенням фінансових 
питань.

Наприклад, у Сполучених Штатах так звані державні корпорації є аген-
тами уряду та засновуються Конгресом США для виконання суспільно зна-
чущих завдань [44]. Останні включають, серед іншого, надання населенню 
продуктів і послуг, що орієнтовані на ринок та дають змогу отримувати до-
ходи, котрі покривають відповідні витрати. Потреба в таких корпораціях 
обумовлена обмеженістю бюджетних коштів, а також необхідністю пошуку 
нових джерел доходів і форм державного управління, що уможливлюють 
використання методів роботи приватного сектору. Це спричинило процеси 
конвергенції підходів до державного управління та управління приватним 
сектором економіки в рамках реформ публічного управління [45].

Зазначені корпорації було створено, зокрема, у сферах поштової служби, 
страхування депозитів, врожаю, гарантування пенсійного забезпечення 
тощо. Кожна з таких корпорацій є урядовою доти, доки Конгрес не вирі-
шить, що вона повинна бути приватною й підпадати під дію норм приватно-
го права. Критерії доцільності створення державних корпорацій названі 
президентом Г. Труменом під час презентації ним бюджету США на 1948 р., 
а саме: адміністрування державних програм комерційного характеру; отри-
мання доходу від реалізації таких програм, що сприяє їх потенційній само-
достатності; необхідність забезпечення достатньої фінансової гнучкості при 
їх здійсненні та загалом у діяльності корпорацій. Цим корпораціям надано 
право визначати види й потребу у витратах, адже їхня діяльність фінансу-
ється за рахунок не податків, а плати користувачів за послуги корпорацій, 
тому зміни доходів і витрат корпорацій не впливають на бюджет уряду. Їхні 
доходи, витрати, чисельність персоналу змінюються зі збільшенням/змен-
шенням споживчого попиту. Вони надають щорічні звіти Конгресу США 
(про фінансовий стан, фінансові операції, систему внутрішнього обліку й 
адміністративного контролю), котрий може обмежити використання корпо-
ративних коштів, приміром звести до мінімуму адміністративні витрати.

Отже, головним критерієм виокремлення публічних фінансів є їх при-
значення для фінансування діяльності органів влади різних рівнів, яка 
спрямована на виконання функцій держави, розподілених між центральни-
ми та місцевими органами влади. 

Згідно з Керівництвом МВФ зі статистики державних фінансів (Finance, 
Public Statistics), органи, що здійснюють функції органів загальнодержавного 
управління як основного виду діяльності та наділені законодавчою, судовою 
або виконавчою владою стосовно інших інституційних одиниць, є складо-
вими сектору загального державного управління. Їхня діяльність має такі 
важливі (принципові) особливості:

– виконання зобов’язань щодо забезпечення суспільства товарами й по-
слугами на неринкових засадах для їх колективного чи індивідуального спо-
живання;
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– здійснення перерозподілу доходів і майна за допомогою трансфертних 
платежів;

– фінансування діяльності переважно за рахунок податків або інших 
обов’язкових платежів (у певні періоди можливе фінансування за рахунок 
запозичень).

Державна служба статистики України, відповідно до загальних поло-
жень МВФ, визначає сектор загального державного управління як сукуп-
ність юридичних осіб, для котрих основною діяльністю є виконання функ-
цій законодавчої, виконавчої або судової влади відносно інших інституцій-
них одиниць у межах певної території [46]. Ці особи наділені повноваження-
ми збирати податки та інші обов’язкові платежі, а також витрачати їх згідно 
з урядовою політикою. До даного сектору належать також державні установи  
з усіма ознаками інституційної одиниці, які створюються для здійснення 
конкретних функцій, мають пряме джерело доходів і порівняну свободу в 
прийнятті рішень щодо їх використання (державні позабюджетні фонди й 
фонди соціального забезпечення). Сектор загального державного управлін-
ня України включає всі одиниці центральних, регіональних, місцевих орга-
нів управління; всі неринкові некомерційні організації, котрі контролюють-
ся та переважно фінансуються органами управління (юридичні особи, які з 
правової точки зору не є органами управління, але проводять державну по-
літику та фактично є частиною органів загального державного управління).

Ряд українських авторів до складових публічних фінансів відносять ко-
шти державних і комунальних підприємств [2; 4; 9; 10], що стосується також 
визначення поняття “місцеві фінанси”. Наприклад, на думку О. П. Кириленко, 
місцевими фінансами є не лише місцеві бюджети та цільові фонди органів 
місцевого самоврядування, а й фінанси комунальних підприємств [47, с. 596, 
597]. Це означає, що до функцій і завдань органів місцевого самоврядування 
віднесено їхні повноваження не тільки як органів влади, а й щодо здійснен-
ня підприємницької діяльності суб’єктами комунальної власності.

Визначаючи поняття “публічні фінанси”, слід підкреслити, що діяль-
ність і фінансування суб’єктів владних повноважень необхідно чітко від-
окремлювати від діяльності й фінансових ресурсів підприємств державної 
чи комунальної власності (суб’єктів господарювання), оскільки природа цих 
двох сфер публічного сектору економіки має принципові відмінності. 
Діяльність суб’єктів господарювання будь-якої форми власності, в т. ч. дер-
жавної або комунальної, “спрямована на виготовлення та реалізацію про-
дукції, виконання робіт чи надання послуг вартісного характеру, що мають 
цінову визначеність” [48], на відміну від товарів та послуг, котрі, як уже за-
значалося, надаються споживачам структурами сектору загального держав-
ного управління на неринкових засадах. 

Отже, публічні фінанси – це сукупність економічних відносин щодо фор-
мування доходів і здійснення витрат, націлених на виконання функцій органів 
загального державного управління на центральному, регіональному й місце-
вому рівнях. В Україні складовими публічних фінансів є державний, місцеві 
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бюджети та бюджети фондів загальнообов’язкового державного соціального 
страхування. При переданні окремих державних функцій певним інституцій-
ним структурам (наприклад державним корпораціям, за досвідом США) або 
наддержавним органам публічної влади (приміром, у разі вступу країни до 
ЄС) структурні складові публічних фінансів потребуватимуть уточнення.

Сукупність інституційних одиниць сектору загального державного 
управління, а також підприємств (корпорацій) державної чи комунальної 
форм власності формують публічний сектор національної економіки. Так, 
у Великобританії публічний сектор (public sector) складається з п’яти під-
секторів [49]: центрального уряду, місцевого уряду, публічних нефінансових 
корпорацій (public non-financial corporations), Банку Англії та публічних фі-
нансових корпорацій (public financial corporations), або банків публічного 
сектору (public sector banks). 

Варто зауважити, що деякі автори, наприклад О. Д. Рожко [50, с. 43, 46], 
ототожнюють поняття “державні фінанси” й “фінанси державного сектору еко-
номіки”. Втім, це є некоректним, оскільки фінанси державного сектору еконо-
міки разом із фінансами суб’єктів сектору загального державного управління 
включають фінанси підприємств державної власності, котрі не належать до 
органів влади, а є суб’єктами господарювання.

У зв’язку з цим, слід нагадати про особливості вживання терміна “пуб-
лічні фінанси” в англомовній літературі. Згідно з Оксфордським тлумачним 
словником, його застосовують до сфери фінансування товарів і послуг, що 
здійснюється як національними, так і місцевими органами влади за раху-
нок податкових та інших надходжень і відповідно до результатів аналізу 
проблем, пов’язаних зі збором та використанням коштів у загальнонаціо-
нальних інтересах. Отже, у визначенні йдеться про фінансування саме 
функцій органів загального державного управління. Потрібно також під-
креслити помилковість віднесення до системи публічних фінансів Фонду 
гарантування вкладів фізичних осіб [10; 12; 15]. Його належність до об’єктів 
права державної власності є недостатнім аргументом: відповідно до Закону 
України “Про систему гарантування вкладів фізичних осіб” від 23.02.2012 
№ 4452-VI, Фонд є установою, що виконує спеціальні функції у сфері гаран-
тування вкладів фізичних осіб та виведення неплатоспроможних банків з 
ринку й ліквідації банків у визначених Законом випадках, а органи держав-
ної влади не мають права втручатися в його діяльність [51]. Отже, Фонд га-
рантування вкладів фізичних осіб не належить до інституційних одиниць, 
котрі здійснюють функції органу публічної влади.

Підсумовуючи викладене, доходимо таких висновків. Визначення по-
няття “публічні фінанси” має враховувати особливості публічних і приват-
них фінансів, що полягають у відмінних цілях діяльності суб’єктів владних 
повноважень та суб’єктів господарювання, а також засадах отримання ними 
доходів. Якщо державне господарство спрямоване на досягнення держав-
них цілей (навіть поступаючись матеріальними вигодами) та має примусо-
вий характер, то приватне – орієнтоване на отримання прибутку й базуєть-
ся на взаємному обміні послугами. 
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За підходами різних авторів, що представлені в сучасних економічних і 
юридичних публікаціях, трактування поняття “публічні фінанси” ґрунту-
ється переважно на характеристиках його складових (таких як державні, 
місцеві фінанси, фонди загальнообов’язкового соціального страхування, 
Фонд гарантування вкладів фізичних осіб тощо), на критерії права власності 
(державна чи комунальна, підприємства державної або комунальної власності) 
та необхідності забезпечення публічності, прозорості фінансової діяльності 
всіляких публічних союзів (у  т.  ч. громадських організацій і політичних 
партій). При цьому поза увагою залишаються принципові відмінності діяль-
ності органів влади й суб’єктів господарювання (підприємств державної/
комунальної власності).

При віднесенні до складових публічних фінансів коштів державних або 
комунальних підприємств не враховується, що діяльність суб’єктів госпо-
дарювання не пов’язана з виконанням функцій публічної влади та спрямо-
вана на випуск і реалізацію товарів та послуг на ринкових засадах, тимчасом 
як діяльність суб’єктів владних повноважень (органів влади різних рівнів) 
має забезпечувати суспільство товарами й послугами на неринкових заса-
дах за рахунок податків та інших обов’язкових платежів. 

Ключовою ознакою публічних фінансів є фінансове забезпечення вико-
нання органами влади різних рівнів (як основної діяльності) функцій дер-
жави в широкому розумінні, розподілених між окремими одиницями сис-
теми органів загального державного управління. Отже, публічні фінанси – 
це сукупність економічних відносин щодо формування доходів і здійснення 
витрат, спрямованих на виконання функцій органів загального державного 
управління на центральному, регіональному й місцевому рівнях. При цьому 
інституційні одиниці сектору загального державного управління в сукуп-
ності з підприємствами (корпораціями) державної або комунальної форм 
власності є складовими публічного сектору національної економіки.

Фінансова діяльність політичних партій і громадських організацій не 
може включатися до складу публічних фінансів, оскільки призначення 
останніх полягає у фінансуванні виконання функцій органів загального 
державного управління, а не діяльності добровільних об’єднань.
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