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Постановка проблемы. Современное бюджетное законодатель-
ство Украины нуждается в коренном реформировании с учетом со-
стояния общественных отношений, тенденций в их развитии, а также 
адаптации к европейскому праву. Такое реформирование должно осу-
ществляться с учетом современных принципов бюджетного законода-
тельства, избранной модели бюджетной деятельности, позитивного 
мирового опыта, избранного внешнеполитического и внешнеэкономи-
ческого курса. Все это составляет стратегическую задачу, решаемую 
в отдаленной перспективе. Вместе с тем, существует ряд проблем 
бюджетного законодательства, которые необходимо решить в бли-
жайшем будущем и это составляет тактическую задачу реформиро-
вания бюджетного законодательства.

Актуальность темы исследо-
вания обусловлена необхо-

димостью разработки концептуаль-
ных основ (современных принци-
пов) бюджетного законодательства, 
которые составят основу для раз-
работки современного бюджетного 
законодательства. Наличие таких 
научно сформированных положе-
ний, их нормативное закрепление и 
развитие в нормах бюджетного за-
конодательства позволит создать и 
внедрить аффективную модель бюд-
жетной деятельности, обеспечить 
реальную независимость бюджетов 

всех уровней, а также их финансо-
вую состоятельность.

Проблемы бюджетного законода-
тельства Украины рассматривались 
в научных работах Л.К. Вороновой, 
О.П. Гетьманец, И.Б. Заверухи, О.А. 
Музыки-Стефанчук, А.А. Нечай, 
П.С. Пацуркивского, Н.Ю. Пришвы, 
В.Д. Чернадчука, Н.Я. Якимчук.

Целью этой статьи является 
анализ проблемных вопросов со-
временного состояния бюджетного 
законодательства Украины, рас-
смотрение существующих моделей 
кодификации и теорий бюджетной 
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Статья посвящена актуальным вопросам бюджетного законодательства, 

места и роли в нем Бюджетного кодекса Украины. Автором выявлены ха-
рактерные признаки этого кодекса, предложено при его усовершенствова-
нии использовать модель концептуальной кодификации с использованием 
механистической теории бюджетной деятельности, а также выделены при-
оритетные направления совершенствования, которыми являются совершен-
ствование понятийного аппарата кодекса, а также разработка и закрепление 
в нем принципов бюджетного законодательства.
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Анализ научных взглядов на 
признаки кодекса с учетом особен-
ностей предмета правового регули-
рования Бюджетного кодекса Укра-
ины позволяет считать таковыми 
его базовый (основополагающий) 
характер в системе бюджетного за-
конодательства; повышенную ста-
бильность его положений; сложную 
структуру органически связанных и 
логически завершенных положений; 
исключительный, специфический 
предмет правового регулирования; 
высокое технико-юридическое ка-
чество изложения его положений; 
завершенность правовых норм и их 
комплексный характер.

С учетом перечисленных при-
знаков и сферы предмета правового 
регулирования, представляется, что 
Бюджетный кодекс Украины можно 
охарактеризовать как сведенный, 
упорядоченный, относительно ста-
бильный нормативно-правовой акт 
в форме кодифицированного закона, 
который содержит относительно за-
вершенную систему (совокупность) 
нормативных положений, которые 
являются базовыми для системного, 
комплексного регулирования отно-
шений в сфере бюджетной системы 
и бюджетной деятельности и явля-
ющийся главным элементом систе-
мы бюджетного законодательства. 
На значение Бюджетного кодекса 
Украины, его место в системе бюд-
жетного законодательства справед-
ливо обращает внимание Л.К. Воро-
нова, акцентируя внимание на том, 
что этот кодекс является основным 
систематизированным источником 
среди бюджетных нормативно-
правовых актов [5, с. 116].

Подтверждением особого ме-
ста и значения Бюджетного кодек-
са Украины, его высшей юридиче-
ской силы по сравнению с други-
ми нормативно-правовыми акта-
ми является принцип приоритета 
норм этого кодекса перед другими 
нормативно-правовыми актами. В 
соответствии с ч. 2 ст. 4 Бюджетно-
го кодекса Украины, бюджетная си-
стема Украины устанавливается ис-
ключительно этим кодексом. Пред-
усматривая случаи вмешательства в 
определенную сферу путем издания 
других нормативно-правовых актов, 
следствием чего может быть нали-
чие коллизионных норм, кодексом 
определено, что в случае, если ины-
ми нормативно-правовыми актами 
бюджетные отношения регулируют-
ся иначе, нежели это предусмотрено 

том особой формы систематизации 
законодательства, предусматриваю-
щей системное упорядочение соот-
ветствующих юридических норм 
в пределах правовых институтов и 
отраслей законодательства как орга-
нически составляющих единую си-
стему законодательства с помощью 
унификации положений действую-
щих нормативно-правовых актов 
одинаковой юридической силы и 
сведение их в единый кодифициро-
ванный акт.

Кодификация законодательства 
обусловлена необходимостью уни-
фикации и согласования правовых 
норм. Кодекс предназначен ком-
плексно и системно урегулировать 
однородные группы общественных 
отношений. Значительное количе-
ство относительно самостоятель-
ных законов, регулирующих одно-
родные общественные отношения, 
усложняет правоприменительную 
деятельность, требует особого вни-
мания, а иногда и вводит в заблуж-
дение субъекта этих отношений, 
тем самым снижая эффективность 
правового регулирования. С другой 
стороны, кодекс в принципе не мо-
жет быть завершенным, то есть со-
держать все нормы, не требующие 
детализации и развития. Он требует 
уточнений и дополнений путем из-
дания специальных законов и подза-
конных нормативно-правовых актов, 
которые принимаются в соответ-
ствии с положениями этого кодекса. 
Кодекс как особенный вид закона, 
имеет раскрывающие его сущность 
собственные специфические при-
знаки, потому что сущность любого 
явления, как справедливо обращает 
внимание В.И. Кирилов, раскрыва-
ют его основные признаки, которые 
делают его тем, чем оно есть на са-
мом деле [2, с. 79-80]. Осуществляя 
характеристику кодифицированных 
актов исследователи выделяют их 
внутренние и внешние признаки [3, 
с. 37-44]. Вместе с тем, в юридиче-
ской литературе высказываются и 
другие точки зрения относительно 
признаков кодифицированных ак-
тов (кодексов). Например, признака-
ми кодифицированных актов, выде-
ляющих их в системе нормативно-
правовых актов, считаются вторич-
ный характер формулирования по-
ложений кодифицированного акта, 
повышенная стабильность, базовый 
характер, относительная завершен-
ность (системность) содержания и 
другие [4, с. 89].

деятельности, их осмысление и 
трансформация в бюджетное зако-
нодательство.

Изложение основного материа-
ла исследования. Бюджетное зако-
нодательство Украины представляет 
собой систему органически связан-
ных, четко подчиненных законов, 
предметом регулирования которых 
является часть общественных отно-
шений, возникающих в связи с уста-
новлением и функционированием 
бюджетной системы, формировани-
ем, распределением, перераспреде-
лением средств государственного и 
местных бюджетов, контроля за их 
исполнением, а также ответствен-
ности за нарушение бюджетного за-
конодательства. Главное место в си-
стеме бюджетного законодательства 
принадлежит Бюджетному кодексу 
Украины, который устанавливает об-
щие принципы организации и функ-
ционирования бюджетной системы 
Украины, правовой статус участни-
ков бюджетного процесса, правовые 
основы бюджетного процесса и кон-
троля, ответственность за нарушения 
бюджетного законодательства.

Естественно, что Бюджетный 
кодекс Украины, как и любой дру-
гой нормативно–правовой акт, со 
временем вследствие развития 
общественных отношений из-
меняется. Такие изменения явля-
ются следствием реагирования 
законодателя на изменяющуюся 
внешнюю экономическую, поли-
тическую и социальную среду. Для 
обеспечения соответствия кодекса 
современному состоянию обще-
ственных отношений с учетом воз-
можных тенденций их развития в 
перспективе, необходимо решить 
ряд задач, в частности относитель-
но применения соответствующей 
модели кодификации, воплощения 
определенной теории бюджетной 
деятельности с целью правового 
моделирования бюджетных право-
отношений. 

Кодекс – это систематизиро-
ванный законодательный акт, ре-
гулирующий однородную сферу 
общественных отношений. С.С. 
Алексеев предлагает определение 
кодекса как единого, сведенного, 
юридически и логически целост-
ного, внутренне согласованного за-
кона, иного нормативного акта, обе-
спечивающего полное, обобщенное 
и системное регулирование данной 
группы общественных отношений 
[1, с. 90]. Кодекс является результа-
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кодексом, то применяются нормы 
этого кодекса [6]. 

В процессе исследования проблем 
кодификации административно-
деликтного законодательства Д.Н. 
Лукъянец предложил такой вариант 
систематизации как «модель кон-
цептуальной кодификации» [7, с. 
94]. Поддерживая такую предложен-
ную модель применительно к Бюд-
жетному кодексу Украины, можно 
отметить, что концептуальная коди-
фикация имеет целью не объедине-
ние в одном нормативно-правовом 
акте абсолютно всех норм, имею-
щих отношение к сфере бюджетной 
деятельности, а создание единой, 
логической и стабильной норматив-
ной конструкции на основе систе-
мы соответствующих принципов. 
В этом случае, обращает внимание 
Д.Н. Лукъянец, за основу может 
быть взят существующий кодекс, но 
при этом подлежит существенной 
доработке понятийный аппарат и 
определены современные принци-
пы бюджетного законодательства 
[7, с. 95]. Такой подход заслужива-
ет поддержки, поскольку наличие 
в кодексе принципов бюджетного 
законодательства позволит в зна-
чительной степени устранить су-
ществующие на сегодняшний день 
проблемы, а также упростить раз-
работку бюджетных законов и обе-
спечить взаимосвязь кодекса с ины-
ми нормативно-правовыми актами. 
Задача усовершенствования терми-
нологии, понятийного аппарата и 
разработка принципов бюджетного 
законодательства, на наш взгляд, 
является производной от избранной 
государством модели бюджетной 
деятельности, которая, в свою оче-
редь, представляется воплощением 
соответствующей теории деятель-
ности, включительно с идеологиче-
ской составляющей.

Вопрос о цели финансовой дея-
тельности государства имеет идео-
логический характер, пишет М.В. 
Карасева, так как зависит от реше-
ния вопроса о месте государства в 
обществе. Наукой предложено две 
основные теории взаимоотношений 
государства и общества. Органисти-
ческая теория, будучи трансформи-
рованной в сферу финансовой дея-
тельности государства проявляется 
в том, что государство, руковод-
ствуясь общим интересом, общим 
благом, определяет те приоритеты, 
те цели, на которые направлена его 
деятельность. Механистическая 

теория предусматривает, что цели 
финансовой деятельности государ-
ства определяются потребностями 
и интересами личности, а государ-
ство только служит ей, предостав-
ляя определенные услуги. В связи с 
этим, основной принцип финансо-
вых взаимоотношений государства 
и личности выражается формулой 
«одно вместо другого». Это означа-
ет, что лицо платит налоги для того, 
чтобы взамен получить от государ-
ства определенные услуги [8, с. 
8-10]. Поэтому главной целью бюд-
жетной деятельности государства, 
реализующего механистическую 
теорию, является бюджетное обе-
спечение расходов на социально за-
казанные программы, а государства, 
реализующего органистическую те-
орию, – обеспечение своих расходов 
на выполнение задач по реализации 
социально-экономических, оборон-
ных и других программ.

Проведенный Н.И. Хавронюком 
и В.Д. Чернадчуком анализ приме-
нения принципа справедливости и 
непредвзятости в сфере бюджетной 
деятельности позволил сделать вы-
вод о том, что закрепленные в Кон-
ституции Украины основополагаю-
щие идеи механистической теории 
бюджетной деятельности не получи-
ли достаточного развития в текущем 
бюджетном законодательстве [9, с. 
95-96]. М.В. Карасева, характеризуя 
финансовое право как политически 
напряженную отрасль права, делает 
интересный с научной точки зрения 
вывод о том, что законодательный 
финансовый акт является выраже-
нием концептуальных экономиче-
ских требований, скорректирован-
ных на реальный баланс интересов 
политических сил [10, с. 42], что в 
первую очередь касается Бюджетно-
го кодекса Украины. Несмотря на то, 
что в Конституции Украины закре-
плены принципиальные идеи и по-
ложения механистической теории, 
например, Украина провозглашена 
социальным государством, преду-
смотрено государственное финанси-
рование здравоохранения и т.д., эти 
идеи и положения не в полной мере 
отражены в Бюджетном кодексе 
Украины. Основными проблемами в 
сфере бюджетной деятельности яв-
ляются неэффективное формирова-
ние доходов бюджета, непрозрачное 
распределение и неэффективное 
использование бюджетных средств, 
существенная зависимость мест-
ных бюджетов от государственного. 

Бюджетной системе свойственна 
чрезмерная ценрализованность и 
неэффективная модель распределе-
ния средств среди бюджетов. Обра-
щает внимание отсутствие системы 
публичного финансового контроля 
за использованием средств мест-
ных бюджетов, а также средств го-
сударственного бюджета на местах, 
что достаточно часто приводит к 
нецелевому и неэффективному ис-
пользованию бюджетных средств. 
Поэтому, на наш взгляд, само вне-
дрение идей механистической тео-
рии в бюджетное законодательство, 
в основу разработки современной 
бюджетной идеологии государства 
будет способствовать утвержде-
нию конституционных положений 
в жизнь и обеспечению социальной 
направленности государства.

Поддерживая идею концепту-
альной кодификации, полагаем, что 
на первом этапе необходимо осуще-
ствить лингвистически правовую 
унификацию бюджетно-правовой 
терминологии с приданием терми-
нам современных определений, а 
также разработать систему принци-
пов построения бюджетного законо-
дательства, закрепить их в Бюджет-
ном кодексе Украины. Эта система 
принципов и должна стать концеп-
туальной основой построения со-
временного бюджетного законода-
тельства.

Первичное значение норм-
дефиниций бюджетного законо-
дательства заключается в том, что 
они представляют собой ограни-
чения, позволяющие разграничить 
явления, входящие в содержание 
бюджетно-правового понятия от 
других явлений, что позволит субъ-
ектам одинаково понимать одно и 
тоже бюджетно-правовое понятие. 
С научной точки зрения определе-
ние понятия является результатом 
исследования правовой природы 
определенного явления и описани-
ем его сущности. С практической 
точки зрения норма-дефиниция 
должна быть конкретной, краткой и 
одновременно информационно ем-
кой, содержать понятные для право-
пользователя термины, которые, по 
возможности, не нуждаются в опре-
делении. 

Бюджетный кодекс Украины не 
содержит определения таких поня-
тий как бюджетное законодатель-
ство, бюджетный контроль, бюджет 
развития, средства воздействия, 
а некоторые определения имеют 
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обобщенный, описательный харак-
тер. Особенностью бюджетного 
законодательства можно признать 
и использование специальных тер-
минов, большинство которых не 
воспринимается или неоднозначно 
воспринимается на уровне обыч-
ного сознания, а их восприятие 
требует специальных знаний. Как 
правило это происходит вследствие 
заимствования экономических кате-
горий, понятий и терминов в сферу 
бюджетного права. При заимство-
вании экономических категорий, 
понятий и терминов необходимо 
исходить из того, что право регули-
рует волевые отношения, имеющие 
юридическое значение и влекущие 
за собой определенные юридиче-
ские последствия. Придание опре-
деленным экономическим понятиям 
правового значения сопровождается 
процессом абстрагирования, обоб-
щения, аксиологической оценки, 
системных характеристик, а сущ-
ностью этого есть формализация, 
в процессе осуществления которой 
разнообразным по сущности эконо-
мическим явлениям придается ис-
ключительно юридическая форма, 
через которую и передается эконо-
мическое содержание. Формализа-
ция предусматривает и придание 
определенным явлениям юридиче-
ского понятия или термина, зафик-
сированного в тексте нормативно-
правового акта. Преобразовываясь 
в правовые категории, понятия и 
термины в дальнейшем, в процес-
се их применения становятся объ-
ектом формально-догматического 
анализа, что еще больше повышает 
требования к качеству нормативно-
правового акта.

При формулировании норм-
дефиниций бюджетного законо-
дательства необходимо учитывать 
требования практики применения 
законодательства, а также выра-
ботанными формальной логикой, 
лингвистикой и юридической наукой 
правилами, что позволит выделить 
систему принципов построения си-
стемы дефиниций бюджетного за-
конодательства, к которым, на наш 
взгляд, следует отнести принципы 
оптимальности, экономичности, 
адекватности.

Концептуальную основу постро-
ения бюджетного законодательства 
составляют принципы. Однако если 
общим принципам законодатель-
ства уделено достаточно внимания 
в юридической литературе, то спе-

циальные принципы бюджетного 
законодательства все еще остаются 
вне научного интереса. Вместе с 
тем представляется, что разработ-
ка системы принципов бюджетного 
законодательства и их законода-
тельное закрепление обеспечит, с 
одной стороны, стабильность бюд-
жетного законодательства, позволит 
избежать коллизий, повысить его 
эффективность, избежать конфликт-
ности в бюджетных отношениях, а с 
другой − оперативно реагировать на 
внешнее и внутренне влияние раз-
ных факторов. Законодатель огра-
ничился закреплением на законода-
тельном уровне только принципов 
бюджетной системы, хотя некото-
рые из этих принципов могут вы-
ступить в качестве составляющих 
концептуальные основы построе-
ния бюджетного законодательства, 
но при условии соответствующей 
корректировки их содержания. На-
пример, содержанием принципа 
самостоятельности законодатель 
определил как неответственность 
одного бюджета по обязательствам 
другого, а также обеспечение соот-
ветствующего бюджета закреплен-
ными за ним соответствующими 
источниками поступлений. На наш 
взгляд, содержание этого принципа 
должно заключаться в закреплении 
за соответствующим бюджетом до-
статочных источников поступлений 
для выполнения субъектом органом 
государственной власти или местно-
го самоуправления возложенных на 
него задач и функций. Представля-
ется, что закрепление такого содер-
жания принципа позволит обеспе-
чить надлежащую бюджетосостоя-
тельность и реальную финансовую 
независимость.

Учитывая вышеизложенное, по-
лагаем, что построение современ-
ного бюджетного законодательства 
должно осуществляться на основе 
модели концептуальной кодифика-
ции, при этом за основу может быть 
взят действующий Бюджетный ко-
декс Украины с учетом существен-
ной доработки понятийного аппара-
та и разработки принципов бюджет-
ного законодательства. Такие прин-
ципы должны базироваться на по-
ложениях механистической теории 
бюджетной деятельности, в основу 
которой заложена первичность 
бюджетного финансирования соци-
ально значимых задач и функций. 
Также необходимо предусмотреть 
нормы, которые распространяли бы 

действие этих норм-принципов на 
всю сферу бюджетной деятельно-
сти без исключений и ограничений. 
Поскольку в таком концептуальном 
кодексе будут зафиксированы опре-
деляющие принципы бюджетного 
законодательства, то сам факт их 
фиксации и последующего исполь-
зования позволит исключить нали-
чие неопределенностей и пробелов 
в бюджетном законодательстве, а 
также позволит упростить разра-
ботку в перспективе бюджетных 
законов, избежать конфликтности 
в бюджетных отношениях, особен-
но при принятии закона о государ-
ственном бюджете. 
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