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СТРУКТУРА ВИТРАТ МІСЦЕВИХ БЮДЖЕТІВ:
ПРАВОВИЙ АСПЕКТ

У статті висвітлено структуру витрат місцевих бюджетів, з’ясовано її елементи у
правовому розумінні, відтворено певну закономірність зв’язку елементів структури витрат
місцевих бюджетів.

В статье рассмотрена структура расходов местных бюджетов, определены ее
элементы в правовом понятии, а также воспроизведена закономерность связанности
структуры расходов местных бюджетов.

The article highlights the cost structure of local budgets, found its elements in legal sence
showed a pattern of communication elements of the structure of local budget expenditures.
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Структура витрат місцевих бюджетів до цього часу в юридичній практиці не
досліджувалася, що стало поштовхом для методичного її вивчення, виявлення найбільш
характерних ознак і важливих особливостей.

Слід зазначити, що законодавець визначив значення терміна „витрати місцевих бюджетів”.
Однак його сутність, на нашу думку, відповідає швидше визначенню „структури витрат місцевих
бюджетів”.

Загальновідомо, що структура як явище – це певна закономірність зв’язку елементів цілого,
яке обов’язково має структуру, в межах якої і встановлюється певна закономірність зв’язку
елементів цілого. У такому разі витрати місцевих бюджетів – це ціле, елементи якого як певного
цілісного утворення у нашому випадку необхідно дослідити.

Для того, щоб визначити елементи структури витрат місцевих бюджетів, дослідити певні
зв’язки між ними і розкрити специфіку внутрішньої їх природи, необхідно чітко розуміти
структуру місцевого бюджету як такого, тому що досить часто на практиці виникають
проблеми у розумінні структури та складових частин місцевого бюджету, а це, у свою чергу,
призводить до необ’єктивного усвідомлення витрат місцевих бюджетів.

За термінологією Бюджетного кодексу України (далі – БК України) [1]: місцеві бюджети –
бюджет Автономної Республіки Крим, обласні, районні бюджети та бюджети місцевого
самоврядування (пункт 34 частини першої статті 2 БК України);

надходження бюджету – доходи бюджету, повернення кредитів до бюджету, кошти від
державних (місцевих) запозичень, кошти від приватизації державного майна (щодо державного
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бюджету), повернення бюджетних коштів з депозитів, надходження внаслідок продажу/
пред’явлення цінних паперів (пункт 37 частини першої статті 2 БК України);

витрати бюджету – видатки бюджету, надання кредитів з бюджету, погашення боргу та
розміщення бюджетних коштів на депозитах, придбання цінних паперів (пункт 14 частини
першої статті 2 БК України);

бюджетні кошти (кошти бюджету) – належні відповідно до законодавства надходження
бюджету та витрати бюджету (пункт 11 частини першої статті 2 БК України).

Отже, будь-які належні відповідно до законодавства надходження бюджету та витрати
бюджету є бюджетними коштами (коштами бюджету), де останні є тотожними поняттями. Це,
по суті, означає, що місцевий бюджет містить два види коштів, одним з яких є витрати місцевих
бюджетів.

Однак ті ж надходження чи витрати, які є бюджетними коштами (коштами бюджету), містять
ще певні структурні елементи, якими є доходи чи видатки бюджету, повернення кредитів до
бюджету чи надання їх з бюджету, кошти від місцевих запозичень чи погашення боргу, а також
інші структурні елементи, які за своєю суттю також є бюджетними коштами (коштами бюджету).

Зважаючи, що в науці фінансового права структурні елементи бюджетних коштів як таких
не досліджувалися, ми розглянули аналізові показники бюджетних коштів місцевих бюджетів
за останні 2 роки, тобто 2011–2012 рр. [2–3], і з’ясували реальні структурні елементи витрат
місцевих бюджетів, що існують нині.

Так, основним структурним елементом витрат місцевих бюджетів є видатки місцевих
бюджетів, що у 2012 році становили 73,4 % усіх витрат місцевих бюджетів, у 2011 році – 72 %.

У місцевих бюджетах містяться бюджетні кошти, що передаються згідно із статтею 71 БК
України до іншої частини місцевого бюджету за рішенням Верховної Ради Автономної
Республіки Крим, відповідних місцевих рад. Це той обсяг бюджетних коштів, який на
безповоротній основі передається до бюджету розвитку.

Необхідно зазначити те, що левова частка цих бюджетних коштів передається за рахунок
видатків місцевих бюджетів, що враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів.
Зважаючи, що згадані видатки є тими видатками, за рахунок яких здійснюються повноваження,
які визначаються функціями держави і передаються на виконання Автономній Республіці
Крим та місцевому самоврядуванню з метою забезпечення найбільш ефективного їх виконання
на основі принципу субсидіарності (стаття 82 БК України), можна припустити, що йде пряме
відволікання цих коштів від першочергового їх призначення. Втім зазначені кошти передаються
до бюджету розвитку і в рішеннях про місцеві бюджети відображаються як капітальні видатки
за рахунок коштів, що передаються із загального фонду до бюджету розвитку (спеціального
фонду) конкретних найменувань кодів бюджетної класифікації [4] і спрямовуються на
здійснення програм розвитку галузей соціально-культурної сфери чи будівництва, капітального
ремонту та реконструкції об’єктів соціально-культурної сфери і т.д., що передбачені
відповідними місцевими бюджетами.

З одного боку, це той обсяг бюджетних коштів, який на безповоротній основі передається
з одного фонду місцевого бюджету до іншого, що є характерною ознакою видатків місцевих
бюджетів, з іншого – відповідно до бюджетної класифікації цей обсяг бюджетних коштів
відображається у розділі „фінансування”, що вказує на те, що ці кошти не можуть бути ні
видатками, ні доходами, оскільки законодавець чітко визначив, що фінансуванням бюджету є
надходження та витрати бюджету, пов’язані із зміною обсягу відповідних бюджетних коштів
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чи зміною залишків бюджетних коштів, які використовуються для покриття дефіциту бюджету
або визначення профіциту бюджету.

Слід зазначити, що окресленим бюджетним коштам без сумніву характерні ознаки витрат
місцевих бюджетів, такі як: наявність рішення про місцевий бюджет, закріплення у матеріальних
нормах бюджетного права, публічність витрат місцевих бюджетів, спрямування виключно на
здійснення програм і заходів, визначених законодавством, достовірність та безперервність.

Постає питання щодо їх часткової поворотності. Зазначалося вище, що досліджувані нами
бюджетні кошти на безповоротній основі спрямовуються на капітальні видатки галузей
соціально-культурної сфери (освіту, охорону здоров’я, соціальний захист тощо (статті 89–
90 БК України). Однак тут є особливість, вони безповоротно передаються із загального фонду
місцевих бюджетів до спеціального. У такому разі, згідно із статтею 72 БК України, відповідні
місцеві бюджети за загальним фондом затверджуються з профіцитом (доходи бюджету
перевищують його видатки) та відображаються, як уже зазначалося вище, у розділі
фінансування. А це, у свою чергу, означає, що ці бюджетні кошти, відповідно до визначення
терміна „фінансування”, пов’язані із зміною залишків бюджетних коштів, які використовуються
для визначення профіциту місцевих бюджетів.

У спеціальному фонді вони також значаться як такі, що назад до загального фонду не
повертаються, а також такі, що враховуються у визначенні обсягу дефіциту за даним фондом.
Інакше кажучи, використовуються для покриття дефіциту за спеціальним фондом місцевих
бюджетів.

Іншою ознакою, щодо якої виникають сумніви, є обов’язкова визначеність джерел
надходжень місцевих бюджетів, за рахунок яких досліджувані бюджетні кошти здійснюються.
У цьому випадку такими джерелами є видатки місцевих бюджетів, що враховуються при
визначенні міжбюджетних трансфертів.

На нашу думку, кошти, що передаються із загального фонду місцевих бюджетів до бюджету
розвитку (спеціального фонду), є окремим структурним елементом витрат місцевих бюджетів,
який пов’язаний із зміною обсягів бюджетних коштів.

У місцевих бюджетах значаться бюджетні кошти на виконання зобов’язань за непогашеними
позиками. Ці кошти протягом одного бюджетного періоду місцевими бюджетами
отримуються і у цьому ж бюджетному періоді повертаються. Є приклади, коли виконуються
зобов’язання за непогашеними позиками, отриманими у попередніх періодах. Обидва
приклади свідчать про те, що перелічені вище бюджетні кошти використовуються для
визначення профіциту бюджету, відображаються як і кошти, що передаються із загального
фонду місцевих бюджетів до бюджету розвитку (спеціального фонду) у розділі „фінансування”,
є окремим структурним елементом витрат місцевих бюджетів, який пов’язаний із зміною
обсягів бюджетних коштів, але тільки у частині повернення позик.

Ще одним структурним елементом витрат місцевих бюджетів є бюджетні кошти, пов’язані
з наданням коштів з місцевих бюджетів та поверненням їх до місцевих бюджетів.

Викликає зацікавлення те, що надаються кредити з усіх зведених бюджетів областей,
повертаються лише до декількох.

Взагалі операції з надання коштів з бюджету на умовах повернення, платності та строковості,
внаслідок чого виникають зобов’язання перед бюджетом (надання кредитів з бюджету), та
операції з повернення таких коштів до бюджету (повернення кредитів до бюджету) є
кредитуванням бюджету (пункт 31 частини першої статті 2 БК України). Витратами бюджету
у контексті сказаного є лише ті бюджетні кошти, які пов’язані з наданням кредитів з бюджету
(пункт 14 частини першої статті 2 БК України). Ці бюджетні кошти і є окремим структурним
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елементом витрат місцевих бюджетів, які набуватимуть таких ознак витрат місцевих бюджетів,
як: наявність рішення про місцевий бюджет, часткова їх поворотність, закріплення у
матеріальних нормах бюджетного права, публічність, скоординованість та достовірність,
обов’язкова визначеність джерел надходжень, за рахунок яких здійснюються такі бюджетні
кошти. Характерними їх ознаками також є спрямування виключно на здійснення програм,
визначених законодавством, та використання для здійснення власних повноважень Автономної
Республіки Крим та місцевого самоврядування (наприклад, надання бюджетних позичок
суб’єктам підприємницької діяльності (код бюджетної класифікації 250903), надання пільгового
довгострокового кредиту громадянам на будівництво (реконструкцію) та придбання
житла (250908) [5] відображається у рішеннях про місцеві бюджети, які належать до складу
бюджетного законодавства); до власних (самоврядних) повноважень, властивих віданню
виконавчих органів сільських, селищних, міських рад, відповідно до ЗУ „Про місцеве
самоврядування в Україні” відносяться надання громадянам, які мають потребу в житлі,
допомоги в будівництві житла, в отриманні кредитів, у тому числі пільгових, та субсидій для
будівництва чи придбання житла тощо [6]); безперервність (ця ознака не повною мірою
окреслює бюджетні кошти, які пов’язані з наданням кредитів з бюджету, оскільки не у всіх
місцевих бюджетах передбачаються такі кошти, проте у тих, в яких вони передбачаються, цій
ознаці відповідають).

Важливим структурним елементом витрат місцевих бюджетів є бюджетні кошти, які
пов’язані з погашенням місцевого боргу.

Новий БК України [1] місцевий борг визначає як загальну суму боргових зобов’язань
Автономної Республіки Крим чи територіальної громади міста з повернення отриманих та
непогашених кредитів (позик) станом на звітну дату, що виникають внаслідок місцевого
запозичення. До прийняття чинного БК України визначення щодо цієї правової категорії було
уніфікованим і детермінувалось у такому значенні: „державний борг (борг Автономної
Республіки Крим чи борг місцевого самоврядування) – загальна сума заборгованості держави
(Автономної Республіки Крим чи місцевого самоврядування), яка складається з усіх випущених
і непогашених боргових зобов’язань держави (Автономної Республіки Крим чи місцевого
самоврядування), включаючи боргові зобов’язання держави (Автономної Республіки Крим
чи міських рад), що вступають у дію в результаті виданих гарантій за кредитами, або
зобов’язань, що виникають на підставі законодавства або договору”. Безперечно, це визначення
потребувало суттєвого уточнення, оскільки навколо нього завжди точилася гостра дискусія,
особливо серед практиків з приводу визначення сутності заборгованості як такої в контексті
даної дефініції, а також конкретизації зобов’язань, що виникали на підставі законодавства або
договору тощо.

На нашу думку, вжите у БК України значення терміна „місцевий борг” стало певною
відправною позицією, яка приведе до науково обґрунтованих висновків щодо місцевого боргу
як такого та відносин, що його становлять.

Слід розуміти, що сюди належить лише той обсяг бюджетних коштів, який направляється
на повернення отриманих та непогашених кредитів (позик), що виникають внаслідок місцевого
запозичення, яке являє собою операції з отримання до бюджету Автономної Республіки
Крим чи міського бюджету кредитів (позик) на умовах повернення, платності та строковості з
метою фінансування бюджету Автономної Республіки Крим чи міського бюджету.

Перелічуючи ключові поняття, за допомогою яких визначається поняття „витрати
бюджету”, законодавець чомусь об’єднав два різних за своєю суттю поняття „погашення
боргу” та „розміщення бюджетних коштів на депозитах” (за БК України „витрати бюджету –
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видатки бюджету, надання кредитів з бюджету, погашення боргу та розміщення бюджетних
коштів на депозитах, придбання цінних паперів”). Вважаємо, що діючу законодавчу норму в
цій частині необхідно уточнити.

Бюджетні кошти, пов’язані з розміщенням бюджетних коштів на депозитах, є окремим
структурним елементом витрат місцевих бюджетів. Важливим тут є те, що розміщуватися на
депозитах може не будь-який обсяг бюджетних коштів, а лише той, який є тимчасово вільним.

Ще одним структурним елементом є бюджетні кошти, пов’язані з придбанням цінних
паперів.

У проаналізованих нами рішеннях про місцеві бюджети таких бюджетних коштів не
значиться. Не дали результату і звернення до наукової літератури. Хоча, досліджуючи
адміністративно-правовий статус торговців цінними паперами, О. В. Дідич зауважив, що в
Україні існує багато паперів, які використовуються всередині того чи іншого регіону, – як
правило, такі цінні папери емітуються органами місцевого самоврядування, які
використовуються для погашення заборгованості перед місцевими бюджетами. Проте їх
„регіоналізм” пов’язаний, як правило, тільки за відсутності інтересу до цих паперів в інвесторів
з інших регіонів. Найбільш вдалі з таких паперів виходять на національний і міжнародний
рівні [7, с. 24]. Якщо б ця думка відповідала реальності, то левова частка бюджетних коштів,
пов’язана з придбанням цінних паперів, знайшла б своє відображення у рішеннях про місцеві
бюджети.

Відповідно до БК України керівник місцевого фінансового органу має право за рішенням
Верховної Ради Автономної Республіки Крим, відповідної місцевої ради в межах поточного
бюджетного періоду здійснювати придбання державних цінних паперів, цінних паперів,
емітованих Автономною Республікою Крим, відповідною міською радою, з подальшим
поверненням таких коштів до кінця поточного бюджетного періоду (стаття 16 БК України) [1].
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