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ВСТУП
У сучасних наукових і практич�

них публікаціях, присвячених про�
блемам місцевих фінансів, значний
акцент роблять на бюджетну децен�
тралізацію. Загалом бюджетна де�
централізація — це процес передан�
ня повноважень від центрального
уряду до місцевих урядів (органів
місцевого самоврядування). Така пе�
редача повноважень має супрово�
джуватися передачею відповідних
фінансових ресурсів на виконання
цих повноважень через запрова�
дження місцевих податків або транс�
формації чи закріплення частини за�
гальнодержавних податків за місце�
вими бюджетами, що отримали нові
повноваження.

ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
На сьогоднішній день процеси

бюджетної децентралізації в Україні
хоч і широко декларуються, однак на
практиці досить важко реалізуються.
Проблемам пошуку шляхів зміцнення
фінансової бази місцевих органів вла�
ди та реалізації ідеї бюджетної децен�
тралізації приділяється увага багать�
ма вітчизняними вченими, зокрема О.
Кириленко, В. Кравченком, І. Луні�
ною та ін. Однак практичних напра�
цювань все ще недостатньо для по�
вного втілення ідеї бюджетної де�
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централізації у життя. Тому метою
нашої статті є обгрунтування шляхів
зміцнення доходної бази місцевих
органів влади з урахуванням світово�
го досвіду.

ВИКЛАДЕННЯ ОСНОВНОГО
МАТЕРІАЛУ

Існуюча схема адміністративно�
територіального устрою гальмує
процеси бюджетної децентралізації.
Для того щоб бюджетна децентрал�
ізація стала реальністю, реформи у
сфері фінансового забезпечення
місцевих органів влади мають прохо�
дити паралельно із реформами у
сфері місцевого самоврядування та
адміністративно�територіального
устрою. Схема сучасного адміністра�
тивно�територіального устрою Ук�
раїни є такою, що на сьогоднішній
день функціонує 27 бюджетів обла�
стей, близько 700 районів і міст об�
ласного значення і близько 12 000
бюджетів сільських рад та міст ра�
йонного значення. Варто відмітити,
що в Україні є багато адміністратив�
но�територіальних одиниць, які ма�
ють окремий бюджет, не мають влас�
ної доходної бази і не можуть її
мати, оскільки кількість населення
надто мала. Такі адміністративно�
територіальні одиниці живуть вик�
лючно за рахунок трансфертів. На

наш погляд, їх укрупнення дозволи�
ло б зменшити обсяги міжбюджет�
них трансфертів та посилити конт�
роль за їх використанням.

Наявна система адміністратив�
но�територіального устрою також
суперечить Європейській хартії
місцевого самоврядування, оскільки
має більше трьох рівнів устрою, а
базові адміністративно�територі�
альні одиниці не є рівноправними,
оскільки одні базові одиниці можуть
входити до складу інших. Якщо ад�
міністративно�територіальний устрій
України не змінити, то немає сенсу
тоді здійснювати подальшу бюджет�
ну децентралізацію. Яким шляхом
проводити адміністративно�територ�
іальну та фінансову реформу у галузі
місцевого самоврядування може
підказати вивчення зарубіжного дос�
віду у цій галузі.

У Польщі 1999 р. набув чинності
новий адміністративно�територіаль�
ний устрій, країну поділили на 16
воєводств і 384 повіти та гміни з по�
вітовими правами. Після реформи
фінансова система органів місцевої
влади в Польщі функціонує на заса�
дах доповнюваності та чіткого роз�
поділу сфер державних послуг. На�
приклад, гміни відповідають за по�
чаткові освіту, всі комунальні послу�
ги, частину дорожньо�транспортно�
го господарства, базові функції со�
ціальної сфери та охорони здоров'я.
Повіти мають дбати про розвиток
середньої освіти, соціальне забезпе�
чення, вирішувати деякі питання ви�
користання землі та місцевої політи�
ки працевлаштування. Воєводства
уповноважено провадити регіональ�
ну політику, спрямовану на підви�
щення рівня життя населення. Цен�
тральний уряд відповідає за встанов�
лення стандартів надання державних
послуг та їх виконання [2].

Таким чином, польський досвід
підтверджує необхідність проведен�
ня адміністративно�територіальної
реформи, яка буде спрямована на
укрупнення адміністративно�тери�
торіальних одиниць. Окрім того, ко�
рисним для України буде досвід роз�
поділу відповідальності за рівнями
влади.

У Швеції під час реформи місце�
вого самоврядування 1991—1992 рр.
фінансове забезпечення місцевих
органів влади перетворилось на са�
мостійний фінансовий інститут. Ос�
новними джерелами, за рахунок
яких формуються фінансові ресур�
си місцевих органів влади, є місцеві
податки, субсидії на вирівнювання
податкових надходжень регіонів,
незв'язані державні субсидії, цільові
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державні субсидії, позики та ін.
Більше половини доходів формуєть�
ся за рахунок місцевих податків.

У Норвегії діє дворівнева систе�
ма місцевого самоврядування — 19
графств і 431 муніципалітет. У поло�
вині норвезьких муніципалітетів
мешкає менше 5000 чоловік, і лише в
12 муніципалітетах кількість меш�
канців складає понад 50 000 чоловік.
Однак на перспективу планується
укрупнення муніципалітетів і приве�
дення їх до загальноєвропейських
стандартів. Норми про регіональне
самоврядування не прописані в Кон�
ституції Норвегії, тому обов'язки
муніципалітетів регулюються Пар�
ламентом Норвегії (Стортингом). В
результаті муніципалітети і графства
можуть робити більше, ніж зобов'я�
зані законом, однак не можуть бра�
ти на себе відповідальність за те, що
Стортинг доручив іншим гілкам і
рівням влади.

Графства і муніципалітети вико�
нують відмінні функції і мають авто�
номні бюджети. До зони відповідаль�
ності муніципалітетів відносять: ди�
тячі дошкільні заклади, початкову і
середню неповну освіту, первинні
пункти медичної допомоги, служби
соціального страхування, догляд
літніх людей та інвалідів, культуру,
спорт, церкву, комунальне господар�
ство (водогін, каналізація, вивіз
сміття), місцеве планування і земле�
користування. Графства відповіда�
ють за старші класи середньої шко�
ли, середню спеціальну освіту та ре�
гіональний розвиток: дороги граф�
ства і громадський транспорт, регі�
ональне планування і розвиток, роз�
виток бізнесу і промисловості, куль�
тури (музеї, бібліотеки). Утримання
лікарень фінансується державою.
[10]. Отже, досвід Норвегії також
свідчить про необхідність укрупнен�
ня адміністративно�територіальних
одиниць, що дозволить поліпшити
систему контролю за використанням
фінансових ресурсів та зменшити
обсяги міжбюджетних трансфертів.

У Федеративній Республіці Ні�
меччина функції місцевого самовря�
дування реалізуються через землі,
округи і общини. Дуже важливим
елементом є не просто існування об�
щин взагалі, а можливість виконува�
ти общинами покладені на них функ�
ції по забезпеченню необхідних по�
слуг населенню. Місцеві бюджети
формуються переважно за рахунок
податків, які є важливим елементом
формування бюджету общини і мо�
жуть збиратися лише у відповідності
до закону і незалежно від спеціаль�
них послуг з боку самоврядування у

відповідь. Община, як правило, має
свої специфічні податки (на полю�
вання, на собак, на казино тощо), а
також натуральні податки — позе�
мельні податки та промисловий по�
даток. Однак найбільш вагомим для
общин є прибутковий податок, у роз�
порядженні общин залишається 15%
від його надходжень. Збори можуть
вводитись разові, наприклад, за роз�
ширення доріг у місті. У системі
фінансового вирівнювання викорис�
товуються цільові і нецільові дотації.

Таким чином, у Європі склалася
тенденція до укрупнення адміністра�
тивно�територіальних одиниць та
посилення процесів децентралізації.
Загалом здійснено чіткий розподіл
обов'язків між місцевими органами
влади і центральним урядом, для
місцевих органів влади створені на�
лежні умови для можливості мобілі�
зувати необхідні фінансові ресурси
для виконання своїх функцій.

Європейський Союз впровадив
загальну класифікацію територіаль�
них одиниць під назвою "Система
НТСО" (номенклатура територіаль�
но�статистичних одиниць (NUTS)).
Система НТСО є важливою у проце�
сах децентралізації країн�членів ЄС,
оскільки територіальні одиниці за
системою НТСО використовуються
у процесі розподілу структурних
фондів ЄС. Рівень системи НТСО, до
якого належить певна адміністратив�
на одиниця, визначається на основі
граничного рівня населення (табл. 1).

В Україні склалась ситуація,
коли до населених пунктів, які не
мають органів влади першого і дру�
гого рівня, але мають ради, належить
понад 12 000 малих міст, селищ і сіл
з різною кількістю населення. Серед�

ня кількість населення у таких насе�
лених пунктах близько 1400 чоловік.

Користуючись результатами єв�
ропейського досвіду, ми пропонує�
мо, в першу чергу, провести адмі�
ністративно�територіальну реформу
у відповідності до стандартів ЄС, а в
подальшому на її основі впроваджу�
вати процеси бюджетної децентра�
лізації. Нами пропонується наступ�
на схема адміністративно�територі�
ального устрою України (рис. 1).

У запропонованому варіанті під
громадами ми розуміємо райони або
міста, критерієм віднесення міста до
громади буде слугувати критерій чи�
сельності населення за НТСО — не
менше 150 000 чол. Хоча на основі
міжнародного досвіду не можна ро�
бити однозначного висновку про оп�
тимальну кількість населення, яка
має належати до юрисдикції певно�
го органа влади, але варто врахову�
вати той факт, що мережа закладів,
які надають послуги, підпорядкова�
на місцевим органам влади третього
рівня, є великою і в багатьох випад�
ках характеризується надмірною
кількістю працівників, але ступінь їх
використання є набагато нижчим,
ніж на вищих рівнях місцевої влади.

Запропонований варіант поділу
передбачає консолідацію до міст
прилеглих сіл і селищ та формуван�
ня єдиного місцевого бюджету. У
разі розширення меж міста за раху�
нок включення до його складу села
або селища буде відсутня потреба у
зміні бюджетних відносин між ними.
У зв'язку з ліквідацією дрібних ад�
міністративно�територіальних оди�
ниць та їх бюджетів вивільнена до�
хідна база буде перерозподілена між
адміністративно�територіальними

Таблиця 1. Територіальні одиниці в ЄС

Джерело: 9, с. 57

     
 

 1 3 000 000 7 000 000 
 2 800 000 3 000 000 
 3 150 000 800 000 

Рис. 1. Схема адміністративно)територіального устрою України
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одиницями базового рівня. За тако�
го варіанта села, селища і міста ра�
йонного значення не обов'язково ма�
ють залишатися тільки населеними
пунктами — за рішенням ради гро�
мади їм може бути делеговано певні
функції і ресурси, проте базовим
рівнем буде залишатися громада.

Такий варіант дозволить створи�
ти трирівневий адміністративно�те�
риторіальний устрій (держава, об�
ласть, громада), що відповідатиме
європейським вимогам. Всі базові
адміністративно�територіальні оди�
ниці матимуть рівні права та адміні�
стративну і фінансову спроможність
для надання державних і самовряд�
них послуг.

Укрупнення адміністративно�те�
риторіальних одиниць призведе до
скорочення загальної кількості ад�
міністрацій, що дозволить зекономи�
ти на витратах на державне управлі�
ння. Створення трирівневої системи
адміністративно�територіального
устрою дасть змогу продовжувати
процес фіскальної децентралізації
найбільш ефективно, оскільки буде
порівняно просто визначити, які по�
слуги має надавати кожна адмініст�
ративно�територіальна одиниця та
уникнути дублювання їх функцій.
Завдяки ліквідації проміжних рівнів
спрощується процес надання між�
бюджетних трансфертів для фінан�
сового вирівнювання територій та
покращується ефективність міжбю�
джетних відносин, тому що встанов�
люються прямі відносини між дер�
жавним і місцевими бюджетом.

Децентралізація не лише збіль�
шує роль місцевих органів влади та
органів місцевого самоврядування, а
й породжує необхідність пошуку
нових підходів до здійснення фінан�
сового вирівнювання, тобто забезпе�
чення місцевих бюджетів фінансови�
ми ресурсами відповідно до видатко�
вих функцій. Однак децентралізація
передбачає зменшення обсягів
міжбюджетних трансфертів. Для
того щоб оцінити, як може вплину�

ти запропонована адміністративно�
територіальна реформа на обсяги
міжбюджетного фінансування в Ук�
раїні, проаналізуємо, які зміни відбу�
лися у  західних країнах.

У країнах ЄС, які здійснили про�
тягом останніх років укрупнення ад�
міністративно територіальних оди�
ниць, відбулися суттєві зміни у стру�
ктурі формування фінансових ре�
сурсів місцевих органів влади. У краї�
нах, які здійснили реформу адмініст�
ративно�територіального устрою та
фінансування місцевих органів вла�
ди до проведення реформ, частка
трансфертів становила: у Чехії —
45%, ФРН — 45%, Угорщині — 66%,
Норвегії — 33%, Польщі — 60%.
Після проведення адміністративно�
територіальної реформи та реформ
місцевого самоврядування обсяги
міжбюджетних трансфертів скоро�
тилися у Чехії — на 11%, ФРН — 8%,
Угорщині — 21%, Норвегії — 8%,
Польщі — 16%. Таким чином, бажа�
не зменшення міжбюджетних транс�
фертів було досягнуте.

Реформування адміністративно�
територіального устрою також пе�
редбачає перегляд обов'язків і по�
вноважень місцевих органів влади.
Це зумовлено тим, що міжбюджетні
відносини є внутрішніми бюджетни�
ми потоками, які відображають пе�
рерозподіл видатків і доходів між
різними рівнями бюджетного уст�
рою. А розмежування видатків бю�
джетів відповідно до розподілу по�
вноважень органів місцевої влади є
однією з найважливіших складових
міжбюджетних відносин.

Положення чинного Бюджетно�
го кодексу України не містять чітких
і економічно виважених критеріїв
розподілу повноважень між бюдже�
тами різних рівнів. На сьогоднішній
день за одну і ту ж саму функцію
мають відповідати різні рівні місце�
вої влади, що значно ускладнює і
процедуру фінансування і процеду�
ру контролю за використанням
фінансових ресурсів. Ми погоджує�

мося з думкою І.
Луніної, що повно�
важення необхідно
так розподілити між
органами держав�
ної влади та місце�
вого самоврядуван�
ня, щоб створити
умови для опти�
мального викорис�
тання ресурсів краї�
ни. Це означає, що
пропозиція суспіль�
них благ і послуг
повинна відповідати

двом критеріям: відповідність видів і
обсягів надаваних благ і послуг по�
требам і уподобанням економічних
суб'єктів; економічна ефективність
виробництва суспільних благ і по�
слуг [7, с. 15].

Для обгрунтування сфер розпо�
ділу повноважень між органами
місцевої влади було використано ба�
зові моделі прийняття рішень "прин�
ципал�агент" [12, 13, 15]. Можливість
використання моделей "принципал�
агент" зумовлена тим, що прийнят�
тя рішень про формування і викори�
стання фінансових ресурсів місцеви�
ми органами влади здійснюється в
умовах неповної інформації. Маємо
два рівні таких специфічних відно�
син. Перший рівень — відносини між
центральним урядом та місцевими
органами влади першого рівня (Ав�
тономна республіка Крим, міста Київ
і Севастополь, області). Другий
рівень — відносини між місцевими
органами влади першого рівня і
місцевими органами влади другого
рівня. Передача повноважень від од�
ного рівня влади (принципала) до
іншого (агента) передбачає не тільки
делегування повноважень, але й
відмову від певної частини фінансо�
вих ресурсів (виграшу), яка буде те�
пер формуватися на нижчому рівні
(рівні агента). Задача принципала
полягає у тому, щоб забезпечити
собі максимальний виграш і делегу�
вати агенту функції, виконання яких
буде забезпечене необхідними
фінансовими ресурсами. Скористає�
мось базовою моделлю делегування
повноважень Кроуфорда і Собела
(рис. 2).

На рисунку 2 на осі Р відображе�
но різні варіанти прийняття рішень
принципалом (ступінь делегування
повноважень агенту), на осі w відоб�
ражена рівень інформованості аген�
та [0;1]. Виграш принципала позна�
чимо u — корисність від передачі по�
вноважень і рівня доходної бази, за
даних умов виграш принципала скла�
датиме u(p,w)= — (p�w)2, виграш
агента становить ua (p,w) = — (p �
(w+b))2, за умови, якщо принципал
делегує повноваження агенту, тобто
b>0. Агент може обрати лінії пове�
дінки розташовані від 0 до b, обме�
жені жирною лінією. Оптимальне
рішення про делегування повнова�
жень відповідатиме умові р'=w,
pa'=w+b. Для принципала ідеальним
варіантом буде самостійно прийма�
ти всі рішення і розпоряджатися на�
явними ресурсами, однак цьому за�
важає неможливість встановлення
повного контролю над агентом, ос�
кільки принципал не володіє інфор�

Рис. 2. Делегування повноважень
"принципал)агент" в умовах неповної інформації



ЕКОНОМІЧНА НАУКА

49www.economy.in.ua

мацією агента.
Скористаємося положеннями,

які доводить у своїй статті Т. Мило�
ванов [15]. По�перше, будь�який ре�
зультат будь�якого механізму з недо�
сконалою передачею обов'язків, за
виключенням повного делегування
може бути здійснений через вето�ба�
зисне делегування. По�друге, будь�
який результат будь�якого механізму
з досконалою передачею обов'язків
може бути отриманий через вето�ба�
зисне делегування у тому випадку,
якщо відносини є регулярними. По�
третє, якщо результат може бути от�
риманий через вето�базисне делегу�

вання з р0 , тоді існують резуль�

тати, які можуть бути отримані тільки
через вето�базисне делегування з
р0 . По�четверте, будь�який ре�
зультат будь�якого механізму може
бути отриманий через вето�базисне
делегування якщо для будь�якого

 По�п'яте, вето�базисне делегування
повноважень — єдиний механізм, який
розглядає недосконалу передачу зобо�
в'язань, яка перетворюється на ефек�

тивний механізм в .
Механізм РА=[b, 1] може бути реа�
лізовано і через повне делегуван�
ня, і через вето�базисне делегуван�
ня. Т. Милованов доводить, що у
його моделі існує рівновага, коли
принципал схвалює делегування
повноважень, які знаходяться у
площині Р, а  на інші накладає
вето. Наприклад, якщо , w
з на хо дит ь ся  в  м ежа х [0 ; 1] ,

і  суворо опуклі і
симетричні навколо 0, і Р=[b,1],
існує рівновага між вето�базисним
делегуванням і повним делегуванням
повноважень, якщо віддача від вето�
базисного делегування буде вищою,
ніж від повного делегування повно�
важень.

У нашому випадку повне делегу�
вання повноважень від принципала
(органів місцевої влади вищого рівня)
до агента (органів місцевої влади най�
нижчого рівня) позбавлене сенсу, ос�
кільки неможливо буде забезпечити
повний контроль за якістю наданих
послуг місцевими органами влади,
контроль за ефективністю викорис�
тання фінансових ресурсів, також
повне делегування повноважень не
можливо забезпечити необхідними
фінансовими ресурсами у повному
обсязі. Залишати всі повноваження
на рівні принципала також не має сен�
су — агенти володіють більш повною
інформацією щодо якості і обсягу по�

слуг, які мають надаватися на місцях.
Тому необхідно вирішити, яку части�
ну повноважень можна делегувати до
місцевих органів влади на рівні гро�
мад, а яку залишити на рівні місцевих
органів влади Автономної республі�
ки Крим, міст Києва і Севастополя,
областей. При цьому у будь�якому
випадку у принципала (вищого орга�
ну влади) залишається право вето на
делегування повноважень у тому ви�
падку, якщо надходитимуть сигнали
про неефективне виконання делего�
ваних повноважень органами місце�
вої влади нижчого рівня (рис. 3).

У адаптованій моделі ми робимо
припущення, що сукупність усіх по�
вноважень, які передаються цент�
ральним органом влади до місцевих
(відповідно до Бюджетного кодек�
су), приймається за 1. Порівняємо
два механізми делегування повнова�
жень від місцевих органів влади пер�
шого рівня до місцевих органів вла�
ди другого рівня. Для першого варі�
анта [a1; a2] 1, для другого варіан�
та , .  У першому
випадку агенту делегується обсяг w+b для

. У другому випадку йому
делегується a

1
 для 

і а
2
 для .

Через однорідність розподілу w
середня відстань між оптимальним
рішенням і фактичним однакова в
обох механізмах для обох учасників.
Однак є різниця у ймовірності успіху
рішення, близько нуля у першому ва�
ріанті, і висока — у другому варіанті.
Однак у другому варіанті у випадку
неефективного делегування програш
буде значним для обох сторін. Тому
ефективний механізм делегування
набуває вигляду .

Принципал та агент ніколи не
виключають можливість прийняття
рішення, яке лежить нижчеописаної
площини. Якщо найнижче дозволе�
не рішення р перевищує b для

, агент має погодитися на
варіант р, беручи до уваги, що і прин�
ципал, і агент виграють мають більшу
матеріальну вигоду від рішення w+b.
Тому оптимальний механізм буде
мати вигляд .

Нарешті, припустимо, що делегу�
вання повноважень відбувається за

схемою . У такому випадку
агенту делегуються повноваження

 для  і вище. Прин�
ципал приймає рішення, яке є b і роз�
ташоване далі від оптимального

рішення для  і рішення, яке
є  , також розташоване далеко від оп�
тимального. Через однорідність роз�
поділу w виграш принципала макси�
мізується тоді, коли , у той же
час виграш агента значно падає і уне�
можливлює прийняття ним опти�
мального рішення по делегованих по�
вноваженнях. Таким чином, найефек�
тивніше делегування повноважень ле�

жатиме в межах . Отже,
місцеві органи влади вищого рівня
(Автономна республіка Крим, міста
Київ, Севастополь і області) можуть
делегувати місцевим органам влади
нижчого рівня (громадам) від 1/3 до
2/3 своїх повноважень. Приймати
рішень про обсяг делегованих по�
вноважень можна двома шляхами.
Перший полягає у делегуванні на по�
чатковому етапі 1/3 повноважень з
поступовим збільшенням обсягу до 2/
3 за умови ефективного виконання
делегованих функцій, у випадку не�
ефективної реалізації покладених
функцій накладається вето і повнова�
ження повертаються на вищий рівень.
Другий полягає у делегуванні одразу
2/3 обсягу повноважень з поступо�
вим накладанням вето на виконання
тих функцій, які реалізуються не�
ефективно. У сучасних умовах роз�
витку України ми схиляємося до пер�
шого варіанта.

Рис. 3. Делегування повноважень від органів влади вищого рівня до органів
влади нижчого рівня
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Здійснюючи реформи у сфері
якісного розподілу повноважень
між місцевими органами влади та�
кож необхідно враховувати зарубі�
жний досвід. Так, і у Данії, і у
Швеції, найдецентралізованіших
системах щодо відповідальності
органів місцевого самоврядування,
відповідальність за охорону здоро�
в'я передано як загальну функцію на
рівень графств (обласний рівень).
Огляд управління державними вит�
ратами, здійснений Світовим бан�
ком, рекомендує інтеграцію фінан�
сування і підтримки системи охоро�
ни здоров'я на рівні області; з цією
ж пропозицією виступили 2003 р.
радники Департаменту міжнарод�
ного розвитку Великої Британії [4,
с. 6]. Нами пропонується наступний
розподіл функцій між рівнями
місцевої влади (табл. 3).

У таблиці 2 порожні клітинки у
секторі громад означають, що такі

Джерело: авторська розробка

Таблиця 2. Розподіл функціональних повноважень між органами місцевої влади
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функції виконуються, а значить, і
фінансуються виключно місцевими
органами влади вищого рівня. По�
рожні клітинки у секторі обласних
бюджетів означають, що ці функції
реалізуються і фінансуються вик�
лючно на рівні громад.

ВИСНОВКИ
Запропонована реформа адмін�

істративно�територіального уст�
рою дозволить здійснити ефектив�
ніший розподіл повноважень між
органами місцевої влади та дасть
можливість створити ефективну
систему контролю за результатив�
ністю здійснюваних видатків. Як
свідчить зарубіжний досвід, укруп�
нення адміністративно�територі�
альних одиниць дало можливість
перерозподілити доходну базу
місцевих органів влади та оптимі�
зувати видаткову частину місцевих
бюджетів, що загалом дозволило
скоротити потребу у дотаціях та

зменшило обсяги міжбюджетних
трансфертів.
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