
Наукові праці НДФІ 1 (50)•201040

Бюджетна політика

Макогон В. Д.,
кандидат економічних наук,  
завідувач відділу місцевих бюджетів та міжбюджетних відносин 
Науково-дослідного фінансового інституту  
Академії фінансового управління  
Міністерства фінансів України

Визначено роль та розкрито особливості бюджетної політики  
в умовах фінансово-економічної кризи. Обґрунтовано напрями роз-
витку системи регулювання міжбюджетних відносин.
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НАПРЯМИ РОЗВИТКУ СИСТЕМИ РЕГУЛЮВАННЯ 
МІЖБЮДЖЕТНИХ ВІДНОСИН

Система регулювання міжбюджетних відносин відіграє важливу роль в 
ефективному функціонуванні ринкової економіки та є дієвим інструментом 
забезпечення розвитку адміністративно-територіальних одиниць. На дано-
му етапі економічного розвитку необхідно розробити систему регулювання 
міжбюджетних відносин з урахуванням динаміки економічних процесів.

Однією з основних цілей бюджетної політики є формування ефективної 
бюджетної системи, спрямованої на стимулювання економічного зростан-
ня, зміцнення фінансової основи, забезпечення самостійності органів 
місцевого самоврядування та зменшення рівня диференціації розвитку 
адміністративно-територіальних одиниць. Саме в зазначеному напрямку 
слід розвивати міжбюджетні відносини.

Серед вагомих наукових досліджень вітчизняних та зарубіжних учених 
з питань регулювання системи міжбюджетних відносин можна виокремити 
праці В. Кравченка, В. Зайчикової, І. Луніної, І. Чугунова, Г. Веттерберга, 
Дж. Б’юкенена, Дж. Литвака, Е.  Ровенського, К. Валлих, К. Лайкама,  
І. Озерова, Ш. Бланкарта та ін.

У зв’язку з фінансово-кризовими процесами сьогодні бюджетна систе-
ма в усьому світі стоїть на порозі великих змін. Як зазначають експерти, 
навіть зміст базових понять у цій сфері може найближчим часом змінитися. 
А одна з головних тенденцій полягає в тому, що методи управління в дер-
жавних і приватних фінансах поступово, але неухильно зближуються.

Криза посилює навантаження на державний та місцеві бюджети. Це 
призводить до виникнення багатьох проблем в усіх галузях господарської 
діяльності. Причому в умовах фінансово-економічної кризи неминуче по-
стає питання про підвищення ролі держави, необхідність її втручання в 
регулювання ринку, підвищення ефективності бюджетного регулювання. 
Саме тому сьогодні так багато уваги приділяється бюджетній політиці,  
зокрема, удосконаленню системи регулювання міжбюджетних відносин.

Специфіка міжбюджетних відносин, динамізм економічних змін спри-
чиняють необхідність використання відповідної системи регулювання між-
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бюджетних відносин шляхом запровадження численних норм і правил та 
різноманітних регулюючих інститутів.

Існує чимало важливих проблем розвитку системи регулювання між-
бюджетних відносин, які потребують всебічного дослідження та пошуку 
науково обґрунтованих шляхів розв’язання. Досі залишаються відкритими 
питання щодо вдосконалення інструментів міжбюджетного регулювання, 
забезпечення ефективного бюджетного процесу в умовах фінансово-
економічної кризи.

З метою підвищення ефективності міжбюджетних відносин необхідно 
розробити нові та вдосконалити існуючі механізми регулювання системи 
міжбюджетних відносин як визначальної складової бюджетного процесу, 
що дасть змогу забезпечити збалансованість бюджетної системи України.

З огляду на наявність у зарубіжній практиці відмінних моделей та інстру-
ментів міжбюджетного регулювання питання вибору вектора розвитку ме-
ханізму регулювання міжбюджетних відносин в Україні є нетривіальним.

Зокрема, до основних завдань бюджетної реформи в Росії віднесено: 
перехід до трирічного бюджетного планування на всіх рівнях бюджетної 
системи, безумовне виконання державних зобов'язань, розширення повно-
важень головних розпорядників бюджетних коштів.

Водночас не менш важливими залишаються питання щодо інтеграції 
стратегічного планування, зміцнення фінансової основи місцевого само-
врядування, зменшення дотаційності місцевих бюджетів, повного переходу 
до програмно-цільового формування та виконання місцевих бюджетів. 
Для цього, як зазначає керівник Федерального казначейства Росії Р. Артю-
хін, потрібні нові підходи, тим більше що в Росії налічується 24 296 місцевих 
бюджетів.

В основі одного з таких підходів, на думку Р. Артюхіна, є використання 
стандартів корпоративного управління в “державному менеджменті”, адже 
зміст поняття “державний менеджмент” включає управління проектами, 
ризиками, “бюджетний маркетинг”, використання автоматизованих систем 
управління та інші складові. Все це є віддзеркаленням  процесу взаємного 
збагачення досвіду систем управління в суспільному і приватному секторах.

В Україні розроблено Декларацію цілей та завдань бюджету на 2011 р. 
відповідно до ст. 31 Закону України “Про Кабінет Міністрів України”. Вона 
спрямована на оптимізацію бюджетного процесу та створення умов для 
рішучого подолання наслідків фінансово-економічної кризи, проведення 
ефективної податково-бюджетної політики, переходу до інвестиційно-
інноваційної моделі розвитку економіки, підвищення рівня зайнятості 
населення, зростання заробітної плати, а також сприяння ціновій та 
валютно-курсовій стабільності.

Серед напрямів розвитку системи регулювання міжбюджетних відносин 
виокремлено питання, що стосуються питомої ваги обсягу міжбюджетних 
трансфертів у видатках Державного бюджету України, коефіцієнта вирів-
нювання для місцевих бюджетів, взаємовідносин державного бюджету з 
місцевими бюджетами у 2011 р.
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Відповідно до положень Декларації передбачається посилення стиму-
люючої складової міжбюджетного регулювання шляхом забезпечення 
взаємозв'язку коефіцієнта вирівнювання “альфа” та середнього індексу 
виконання розрахункових показників місцевих бюджетів, що враховують-
ся під час визначення обсягу міжбюджетних трансфертів, за останні три 
бюджетні періоди із забезпеченням стабільного обсягу фінансових ресурсів, 
які спрямовуються на досягнення цієї мети.

Зазначений новий підхід сприятиме пожвавленню економічного розви-
тку регіонів та стимулюватиме органи місцевого самоврядування до напо-
внення місцевих бюджетів. Разом з тим необхідно науково обґрунтувати 
критерії згаданого взаємозв’язку для територій реципієнтів та донорів.

Слід відзначити, що зміцнення фінансової основи місцевого самовря-
дування, підвищення ефективності управління коштами місцевих бюджетів 
та посилення зацікавленості органів місцевого самоврядування у нарощу-
ванні власної дохідної бази можливо шляхом поетапного зменшення пито-
мої ваги обсягу міжбюджетних трансфертів у видатках державного бюдже-
ту, проте лише до рівня, не нижчого від того, що забезпечує мінімальні 
соціальні стандарти та державні соціальні гарантії. Такий підхід дасть змо-
гу залишати додаткові кошти у розпорядженні органів місцевого самовря-
дування.

Наявність зазначених проблем, які потребують науково обґрунтованих 
шляхів розв’язання, актуалізують питання щодо подальшого вдосконален-
ня системи регулювання міжбюджетних відносин.

Відповідно до Концепції реформування місцевих бюджетів та з метою 
підвищення ефективності системи регулювання міжбюджетних відносин 
передбачається: удосконалення методики обчислення видатків місцевих 
бюджетів, які враховуються при визначенні обсягів міжбюджетних транс-
фертів; планування у державному бюджеті коштів для місцевих бюджетів, 
що спрямовуються на зменшення диференціації у забезпеченні місцевих 
бюджетів коштами для виконання делегованих повноважень; запроваджен-
ня нового механізму формування місцевих бюджетів шляхом передачі на 
договірних засадах повноважень відповідних рад щодо складання та вико-
нання бюджетів територіальних громад сіл, селищ і міст районного зна-
чення, питома вага дотацій яких становить понад 70 % обсягу загального 
фонду, відповідній райдержадміністрації; посилення стимулювання органів 
місцевого самоврядування до нарощування власної дохідної бази.

Забезпечення реалізації зазначених пріоритетів потребує подальшого 
вдосконалення бюджетного та податкового законодавства, що забезпечить 
цілісність та послідовність бюджетної політики.

Важливою є проблема зростання дотаційності місцевих бюджетів, що 
зумовлено такими факторами, як неспроможність системи формування 
доходів місцевих бюджетів забезпечити самодостатність та економічну ефек-
тивність місцевих бюджетів, недостатність для фінансування видаткових 
повноважень основних бюджетоутворюючих джерел – податку з доходів 
фізичних осіб та плати за землю (в умовах фінансово-економічної кризи 
проблема посилюється).
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У 2009 р. надходження від податку з доходів фізичних осіб склали 
44,5 млрд грн, що становить 96,9 % порівняно з попереднім роком. У 2006 р. 
вони складали – 131,8 %; у 2007 р. – 152,6; у 2008 р. – 132 % (таблиця).

Та б л и ц я

Динаміка надходжень податку з доходів фізичних осіб та плати за землю  
до місцевих бюджетів

Показник 2006 2007 2008 2009 2010 
(прогноз)

Податок з доходів фізичних осіб, млн грн 22 791,1 34 782,1 45 895,8 44 485,3 50 532,8

% до попереднього року 131,8 152,6 132,0 96,9 113,6

Плата за землю, млн грн 3 122,3 3 889,3 6 681,4 8 362,7 9 199,3

% до попереднього року 114,9 124,6 171,8 125,2 110,0

у тому числі:

юридичні особи 2 780,0 3 443,2 5 954,2 7 416,0 8 136,1

фізичні особи 342,3 446,1 727,2 946,7 1 063,2

За прогнозними розрахунками, відповідно до Закону України “Про 
Державний бюджет на 2010 рік” передбачається збільшення суми надхо-
джень податку з доходів фізичних осіб, проте порівняно незначне – на 
6 млрд грн (113,6 % до попереднього року).

До основних чинників, які позитивно впливають на надходження по-
датку з доходів фізичних осіб, належать: зростання номінального ВВП; 
збільшення витрат на оплату праці; легалізація виплати заробітної плати; 
позитивні тенденції до зростання доходів низькооплачуваних верств на-
селення через державне підвищення мінімальних соціальних гарантій; 
збільшення змішаних доходів домашніх господарств завдяки індивідуальній 
підприємницькій діяльності.

Факторами, що безпосередньо впливають на зростання життєвого рівня 
населення та обсяги надходжень податку з доходів фізичних осіб, є підви-
щення мінімальної заробітної плати та прожиткового мінімуму на одну 
працездатну особу.

У прогнозних розрахунках податку з доходів фізичних осіб на 2010 р. 
враховано податкову соціальну пільгу у розмірі 4395,6 млн грн, або на 
1675,3 млн грн більше, ніж у попередньому році (виходячи з мінімальної 
заробітної плати 869 грн на місяць на початок 2010 р. та граничного роз-
міру доходу – 1220 грн на цей же період), що дає право на отримання по-
даткової соціальної пільги.

Прогнозна сума податкового кредиту на 2010 р. складає 1003,3 млн грн, 
а надходження податку з доходів фізичних осіб, що підлягають поверненню 
платнику у зв’язку з нарахуванням податкового кредиту, розраховані в сумі 
103,1 млн грн.

Прогнозний розрахунок податку з доходів фізичних осіб на 2010 р. від 
підприємницької діяльності визначено у сумі 399,8 млн грн та фіксованого 
податку – в сумі 267,5 млн грн.
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Податок з доходів фізичних осіб, що утримується з грошового забез-
печення, грошових винагород та інших виплат військовослужбовцям та 
особам рядового і начальницького складу, на 2010 р. встановлено в сумі 
2095,4 млн грн.

У прогнозних розрахунках податку з доходів фізичних осіб враховано: 
зростання фонду оплати праці на 18,1 % (з 286,9 млрд грн у 2009 р. до 
338,9 млрд грн у 2010 р.); втрати надходжень у розмірі майже 0,6 млрд грн 
від зниження ставки податку на 5 % відповідно до Закону України “Про 
підвищення престижності шахтарської праці” у частині зміни ставки по-
датку з доходів шахтарів (набрав чинності з 1 січня 2010 р.); зростання по-
даткової соціальної пільги з урахуванням виконання норм законодавства 
щодо соціальних стандартів відповідно до Закону України “Про встанов-
лення прожиткового мінімуму та мінімальної заробітної плати” від 20.10.2009 
№ 1646-VI.

Слід зазначити, що збільшення мінімальної заробітної плати з 605 грн 
у 2009 р. до 869 грн у 2010 р. призвело до збільшення втрат податку майже 
на 1,5 млрд грн. У зв’язку з цим зростання податку з доходів фізичних осіб 
у 2010 р. становить 13,6 % (з 44,5 млрд грн у 2009 р. до 50,5 млрд грн у 
2010 р.).

У 2009 р. надходження від плати за землю склали 8,4 млрд грн, або 125,2 % 
порівняно з попереднім роком, тоді як у 2008 р. порівняно з 2007 р. – 171,8 % 
(див. таблицю).

Прогнозні надходження до місцевих бюджетів на 2010 р. плати за землю 
складають 9199,3 млн грн.

Зростання надходжень плати за землю зумовлюється, зокрема: збіль-
шенням площ земель, щодо яких проведено грошову оцінку; передачею в 
оренду на більш вигідних умовах земель запасу із резервного фонду; збіль-
шенням орендної плати внаслідок оформлення права постійного володіння 
і користування земельною ділянкою підприємств та організацій державної 
та комунальної власності; проведенням інвентаризації земельних ділянок, 
наданих у користування та оренду; переглядом укладених угод на оренду 
землі та розмір орендної плати; погашенням податкового боргу за минулі 
роки; збільшенням з 2008 р. у 5 разів ставок податку за земельні ділянки, 
грошову оцінку яких не проведено; збільшенням з 2008 р. орендної плати 
за земельні ділянки, насамперед для земель несільськогосподарського при-
значення – у трикратному розмірі земельного податку; збільшенням з 2010 р. 
коефіцієнта з 3,1 до 3,2, що застосовується до ставок земельного податку 
для земель, грошову оцінку яких не проведено.

Таким чином, з метою розвитку системи регулювання міжбюджетних 
відносин необхідно внести зміни до законодавства, прийняття яких стане 
запорукою зміцнення фінансової основи місцевого самоврядування та 
реалізації ефективної бюджетної політики держави.

Удосконалення системи регулювання міжбюджетних відносин має здій-
снюватися з урахуванням світових тенденцій бюджетного регулювання. Це, 
зокрема, передбачає внесення змін до Бюджетного кодексу України у час-
тині вдосконалення бюджетного законодавства, розвитку середньостроко-
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вого бюджетного планування та програмно-цільового методу бюджетуван-
ня, оптимізації переліку бюджетних програм, застосування сучасних форм 
та методів управління бюджетними коштами, державним та місцевим бор-
гом, поліпшення системи державного внутрішнього фінансового контролю 
та посилення відповідальності учасників бюджетного процесу.

Необхідним є проведення податкової реформи та приведення її у відпо-
відність із пріоритетами бюджетної політики на середньострокову перспек-
тиву, сприяння стійкому економічному зростанню та подолання кризових 
явищ у економіці шляхом переміщення акценту на стимулювальну функцію 
податкової системи.

На сьогодні визнано, що підвищення ефективності використання бю-
джетних коштів, яке має вирішальне значення для розвитку бюджетної 
системи, та піднесення суспільного добробуту можна досягти, зокрема, 
шляхом системного вдосконалення діяльності органів державного управ-
ління. Одним з його важливих інструментів є державний внутрішній фінан-
совий контроль. Тому удосконалення системи державного внутрішнього 
контролю та посилення відповідальності учасників бюджетного процесу  
є важливим кроком у напрямку підвищення рівня державного управління.

Забезпечення фінансової спроможності органів місцевого самовряду-
вання щодо збільшення обсягів надходжень до місцевих бюджетів відпо-
відно до Бюджетної декларації на 2011 р. передбачено шляхом закріплення 
за ними додаткових дохідних джерел. Зростання інвестиційної складової 
місцевих бюджетів планується досягти через збільшення кількості джерел 
надходжень до бюджету розвитку. Передбачається також удосконалення 
системи надання та використання субвенцій на реалізацію цільових інвес-
тиційних проектів соціально-економічного розвитку; зменшення диспро-
порції в ресурсній базі місцевих бюджетів та сприяння створенню умов для 
зростання ресурсів місцевих бюджетів.

Удосконалення механізму розрахунку видатків, що враховуються під час 
визначення обсягу міжбюджетних трансфертів, здійснюватиметься переду-
сім завдяки науковому обґрунтуванню розрахунків нормативів бюджетної 
забезпеченості та коригувальних коефіцієнтів до них, а також застосуванню 
з цією метою галузевих стандартів надання суспільних послуг.

Нагальними завданнями є систематизація видаткових повноважень 
місцевих бюджетів, використання фінансових важелів подолання диспро-
порцій соціально-економічного розвитку територій, розмежування повно-
важень між державним та місцевими бюджетами на засадах збалансування 
загальнодержавних і регіональних інтересів; розроблення програм розвитку 
регіонів на середньострокову перспективу на основі науково обґрунтованих 
пріоритетів регіонального розвитку та пропозицій органів місцевого само-
врядування.

Як свідчить зарубіжний досвід, у формуванні органами державної влади 
та місцевого самоврядування стратегії розвитку держави та її регіонів з 
урахуванням реальних фінансових ресурсів переважає тенденція до запро-
вадження середньострокового планування та прогнозування бюджетних 
показників на всіх рівнях бюджетної системи.
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У світовій практиці особливу роль серед методів бюджетного регулю-
вання відіграє бюджетування, орієнтоване на результат, і комплексне се-
редньострокове планування витрат, що уможливлюють створення та вдо-
сконалення системи планування і моніторингу соціально-економічної 
результативності бюджетних витрат на основі використання якісних і кіль-
кісних індикаторів як щодо бюджетів всіх рівнів, так і стосовно конкретних 
бюджетоотримувачів.

Варто зауважити, що зазначені питання враховані в Декларації. Зокрема, 
удосконалення методології середньострокового бюджетного планування 
передбачається шляхом запровадження середньострокових бюджетних об-
межень; посилення зв'язку річного і середньострокового бюджетного пла-
нування; узгодження бюджетних програм місцевих бюджетів з планами на 
середньострокову перспективу з урахуванням середньострокових бюджетних 
обмежень.

Отже, створення сприятливих умов для розвитку виробництва, стиму-
лювання економічної та соціальної розбудови країни й реформування сис
теми регулювання міжбюджетних відносин з метою стабільного соціально-
економічного розвитку адміністративно-територіальних одиниць можуть 
забезпечити збалансування бюджетної системи та підвищення життєвого 
рівня і добробуту громадян.




