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Возрождение в Украине системы территориальных финансов требует целого
комплекса действий, направленных на децентрализацию в сфере управления го"
сударством, разработку теоретических положений по эффективному распределе"
нию расходных полномочий между государственными органами власти и органа"
ми местного самоуправления, а также на их практическую реализацию. Распре"
деление расходных полномочий по вертикали управления государством является
первоочередным мероприятием, оно влияет на обоснование концептуальных под"
ходов к распределению доходных полномочий между уровнями власти и прове"
дение финансового выравнивания территорий.

В Украине, провозглашенной независимым и демократическим государством,
до сих пор не действует местное и региональное самоуправление, не существует чет"
кого распределения расходных полномочий. Расходы, не учитываемые при опреде"
лении объемов межбюджетных трансфертов, а также предоставляемые за счет соб"
ственных финансовых ресурсов органов местного самоуправления, осуществляются
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по единым государственным нормам и нормативам, которые не принимают во вни"
мание местные условия предоставления общественных благ и преференции населе"
ния. То есть расходные полномочия осуществляются неэффективно.

Среди ученых, рассматривающих проблемы функционирования местных фи"
нансов, можно выделить В. Андрущенко, О. Кириленко, И. Лунину, В. Опарина,
К. Павлюк, Ю. Пасичника, А. Сунцову, М. Тарасенко, В. Федосова, А. Чернявско"
го, С. Юрия. Однако обычно в своих трудах они анализируют вопросы создания
устойчивой финансовой базы органов местного самоуправления, распределения
доходных источников и расходов между уровнями бюджетной системы, диверси"
фикации доходов местных бюджетов, реформирования системы финансового вы"
равнивания территорий и т. п.

Остаются недостаточно исследованными проблемы распределения расходных
полномочий между уровнями власти, определения экономически эффективного
объема прав субъектов местного самоуправления в лице жителей территориальной
общины и органов местного самоуправления по вопросам финансирования деле"
гированных и собственных полномочий по предоставлению общественных благ.

В Украине разделение полномочий органов местного самоуправления на соб"
ственные и делегированные предусмотрено Конституцией Украины и Законом
Украины “О местном самоуправлении” (далее – Законом). При этом Конституция
оставляет вне поля зрения их значение и перечень, а Законом лишь регламентиру"
ется определение делегированных полномочий: со стороны органов исполнитель"
ной власти – предоставленных органам местного самоуправления, со стороны орга"
нов местного самоуправления – предоставленных соответствующим местным го"
сударственным администрациям по решению районных или областных советов *.

Глава 2 этого Закона (ст. 27–40) определяет собственные и делегированные полно"
мочия исполнительных органов сельских, поселковых и городских советов относи"
тельно социально"экономического и культурного развития; планирования и учета;
бюджета, финансов и цен; управления коммунальной собственностью; жилищно"
коммунального хозяйства, бытового, торгового обслуживания, общественного пи"
тания, транспорта и связи; строительства; образования, здравоохранения, культуры,
физкультуры и спорта; регулирования земельных отношений и охраны окружающей
среды; социальной защиты населения; внешнеэкономической деятельности; оборон"
ной деятельности; решения вопросов административно"территориального устрой"
ства; законности и правопорядка; охраны прав, свобод и законных интересов граж"
дан и т. п. Этим Законом не нормирован перечень общественных благ, обеспечение
которыми относится к собственным и делегированным полномочиям. Его положе"
ния носят слишком общий характер, подчеркивают гарантирование прав местного
самоуправления, одновременно ссылаясь на границы законодательства. Так, в соот"
ветствии с п. 1 ст. 16, органы местного самоуправления наделяются этим и другими
законами собственными полномочиями, в рамках которых действуют самостоятель"
но и несут за это ответственность.

Нормы отдельных статей Закона выписаны в соответствии с европейскими
стандартами самоуправления (например, ст. 4 Европейской хартии местного само"
управления **), но одновременно напоминают о необходимости соблюдения по"
ложений других законов, которые сводят на нет самостоятельность органов мест"
ного самоуправления. Им разрешено лишь подписывать бюджет территориальной
общины, составленный при посредничестве или органов государственной испол"

* Про місцеве самоврядування в Україні : Закон України від 21 травня1997 р. № 280/97"ВР //
Відомості Верховної Ради України. – 1997. – № 24. – Ст. 1.

** Про ратифікацію Європейської хартії місцевого самоврядування : Закон України від 15 лип"
ня 1997 р. № 452/97"ВР // Відомості Верховної Ради України. – 1997. – № 38. – Ст. 249.
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нительной власти на местах, или собственных исполнительных органов, имеющих
двойное подчинение: органу местного самоуправления и высшему по уровню органу
государственной исполнительной власти, находясь под постоянным профессио"
нальным надзором. Выполняют местный бюджет те же субъекты, что участвовали
в его составлении. Они формируют отчет о его выполнении и подают на утвержде"
ние органу местного самоуправления.

Постоянный профессиональный надзор при этом не нарушает положения ст. 20
Закона, где отмечается, что государственный контроль над деятельностью органов
и должностных лиц местного самоуправления может осуществляться лишь на осно"
вании, в рамках полномочий и так, как предусмотрено Конституцией и законами
Украины. Он не должен вести к вмешательству органов государственной власти в
процесс осуществления органами местного самоуправления предоставленных им
собственных полномочий *.

Основной носитель функций и полномочий местного самоуправления – насе"
ление – вообще остается вне бюджетного процесса и процесса производства обще"
ственных услуг. Жители территориальных общин лишены права голоса как потре"
бители общественных благ, предоставление которых монополизировали органы
государственной власти.

В Украине до сих пор не создано региональное самоуправление с набором
собственных и делегированных полномочий. Разделение задач и, соответствен"
но, расходов на собственные и делегированные широко используется в науке и
законодательстве развитых стран. Основной критерий процесса – не участие в
распределении межбюджетных трансфертов, хотя это очевидно, а наличие пол"
ных и исключительных полномочий по предоставлению определенных обществен"
ных благ, то есть самоуправление.

Украинские ученые считают расходы на выполнение собственных полномочий
такими, что не учитываются при определении межбюджетных трансфертов, а расхо"
ды на выполнение делегированных полномочий – такими, что учитываются [1; 2].

Существуют отдельные мнения по поводу критериев определения расходных
полномочий органов местного самоуправления. Так, И. Лунина утверждает, что рас"
пределение полномочий по предоставлению общественных благ и услуг осуществ"
ляется с учетом круга пользователей и возможных “внешних эффектов” [3]. Зару"
бежные же ученые среди критериев распределения задач между уровнями государ"
ственной власти выделяют ареалы доступности и полезности общественных благ.
Учитываются также внешние эффекты от их предоставления [4; 5]. По мнению
А. Чернявского и Е. Качановой, экономическими критериями определения функ"
ций муниципалитетов являются вид оказанной услуги, территориальный уровень
ее предоставления и финансовая оценка предложения [6; 7].

На наш взгляд, кроме территориального уровня предоставления общественных
благ, который мы очерчиваем как ареал первичной полезности, необходимо учиты"
вать степень их значимости для территориальной единицы и страны, которая опре"
деляется ареалом вторичной полезности. То есть выгоду извлекают не только непо"
средственные потребители, но и другие лица (например, в сфере общего среднего
образования – это ученики, или ареал первичной полезности, и работодатели, или
ареал вторичной полезности). Целесообразно также к экономическим критериям раз"
граничения полномочий по предоставлению общественных благ (расходных полно"
мочий) отнести возможности экономии за счет масштабов производства.

Собственные расходные полномочия органов местного и регионального само"
управления следует формировать в соответствии с отмеченными экономическими

* Про місцеве самоврядування в Україні : Закон України від 21 травня 1997 р. № 280/97"ВР //
Відомості Верховної Ради України. – 1997. – № 24. – Ст. 170.
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критериями. Те из них, которые не отвечают заданным критериям, являются полно"
мочиями органов государственной власти. Они могут быть делегированы органам
территориального самоуправления или финансироваться за счет средств централь"
ного бюджета страны.

Рассмотрим динамику структуры расходов местных бюджетов Украины, пока"
зывающую изменения в структуре расходных полномочий органов местного само"
управления (табл.).

Динамика структуры расходов
местных бюджетов Украины в 1936–2011 гг. *

(%)

* Составлено по данным Государственной казначейской службы Украины и [8].

Особого внимания заслуживает существенный рост доли расходов на социаль"
ное обеспечение, что характеризуется малым количеством внешних потребителей,
значительным ареалом вторичной полезности и возможностью ощутимой эконо"
мии за счет масштабов производства этого общественного блага. Предоставление
его делегировано органам местного самоуправления. Напротив, удельный вес рас"
ходов по предоставлению местных и региональных благ (на экономику и ЖКХ)
ощутимо снизился. Следовательно, можно сделать вывод, что распределение рас"
ходных полномочий по предоставлению общественных благ во времена Советской
власти было лучше, чем современное. Оно больше отвечало критериям распреде"
ления по ареалам первичной полезности (количеству внешних потребителей), вто"
ричной полезности (уровням значимости для страны и территорий) и возможнос"
ти экономии за счет масштабов производства. То есть в современной Украине уве"
личились расходы местных бюджетов на выполнение делегированных полномочий.

Украинские ученые ограничивают свои исследования объема расходных полно"
мочий структурой расходов местных бюджетов, соотношением долей их собственных
и делегированных расходов. В развитых же странах обосновывается необходимость
детального исследования расходных полномочий для субцентральных правительств по
поводу главной политики, основных аспектов предоставления общественных благ,
бюджетных расходов, определения входных аспектов предоставления общественных
благ, проведения оценки, мониторинга и эталонного тестирования, установления и
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контроля стандартов. По мнению зарубежных ученых, расходы субцентральных пра"
вительств регулируются или на них иным образом влияет центральное правительство,
поэтому лишь доля расходов не дает соответствующего представления о субцентраль"
ной расходной автономии [9].

Полностью соглашаясь с необходимостью такого исследования, предлагаем
классификацию распределения общественных благ, расходов и расходных полно"
мочий между уровнями власти (рис.).

Классификация распределения общественных благ,
расходов и расходных полномочий между уровнями власти

Составлено автором

По уровню
территориального

размещения
производителя

(ареал доступности)

По учету местных
или региональных

потребностей (ареал
вторичной полезности)

Общественные блага (расходы, расходные полномочия)

Абсолютно
деконцентриро"

ванные

Относительно
деконцентриро"

ванные

Концентриро"
ванные

Децентрализованные
(местные или

региональные)

Централизованные
(общегосударственные)

По объему
полномочий

Собственные Делегированные Государственные

По уровню учредительной
компетенции

Блага предлагаются
(устанавливаются)
децентрализованно

Блага предлагаются
(устанавливаются)
централизованно

Прямая демократиче"
ская администрация

По уровню
исполнительной

компетенции

Децентрализованное
выполнение

Централизованное
выполнение

Прямая демократиче"
ская исполнительная

компетенция

Бюрократическая исполни"
тельная компетенция

Децентрализованное
кассовое выполнение

Централизованное
кассовое выполнение

По степени
контроля Под правовым надзором

Под профессиональным
надзором

По обязанности
предоставления

или осуществления

Факультативные Обязательные

Бюрократическая
администрация
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Общественные блага можно различать по уровню территориального размеще"
ния их производителя или ареалу доступности для потребителей: абсолютно декон"
центрированные (равномерно размещены на территориальных единицах одного уров"
ня), относительно деконцентрированные (избирательно размещены на территори"
альных единицах одного уровня), концентрированные (полностью – на одной
территории, частично – на нескольких территориях). Соответствующим образом кон"
центрируются или деконцентрируются расходы и расходные полномочия государ"
ственных органов власти и органов местного или регионального самоуправления.

Существование ареала вторичной полезности общественных благ (или их зна"
чимости) может достигать границ всей страны или выходить за них. Производство
и предоставление их существенно влияют на общее социально"экономическое раз"
витие государства, что обусловливает общегосударственное значение благ. Такие
общественные блага мы определяем как централизованные. Остальные обществен"
ные блага являются децентрализованными.

В соответствии с уровнем учредительной компетенции общественные блага де"
лятся на те, которые предлагаются (устанавливаются) централизованно, и те, которые
предлагаются (устанавливаются) децентрализованно. Централизованное предложение
общественных благ означает законодательную компетенцию центральной власти стра"
ны, включающую право принимать решения относительно объемов производства, об"
щего размера расходов, их материальных и финансовых норм и нормативов.

Децентрализованное предложение общественных благ, напротив, предусматрива"
ет права органов местного и регионального самоуправления самостоятельно и незави"
симо определять объем финансирования производства общественных благ. Децентра"
лизованная учредительная компетенция может осуществляться с широким привлече"
нием населения, общественных организаций, в том числе органов самоорганизации
населения. Поэтому ее можно охарактеризовать как прямую демократическую де"
централизованную компетенцию по производству общественных благ. Она возможна
лишь при условии получения органом местного или регионального самоуправления,
который финансирует предоставление общественных благ, непосредственных прав при"
нимать решение по этому вопросу. В иных случаях децентрализованная учредительная
компетенция производства общественных благ является бюрократической.

Общественные блага можно разделить на группы с учетом исполнительной
компетенции, то есть органов, выполняющих бюджет и принятые нормы и норма"
тивы. Так, первая группа – это блага, процесс производства которых (выполнение
бюджетных назначений) осуществляется централизованно: органами государствен"
ной исполнительной власти, в том числе на местах, на основании поручений цент"
ра. Ко второй группе принадлежат блага, производство (выполнение бюджетных
назначений) которых осуществляется децентрализованно, то есть собственными
исполнительными органами местного и регионального самоуправления, самосто"
ятельно и независимо от центрального правительства. К процессу выполнения также
могут быть привлечены жители территориальных единиц или же он будет осущест"
вляться лишь усилиями исполнительной власти, то есть бюрократически.

Участие жителей территориальных общин в производстве и предоставлении
общественных благ создаст возможность достичь цели распределительных отно"
шений, то есть предоставить больше качественных общественных благ по меньшей
цене благодаря:

– достижению прозрачности процесса предоставления общественных благ;
– достижению равенства и справедливости при перераспределении финансо"

вых ресурсов;
– проведению стратегического интегрированного планирования развития

административно"территориальной единицы;
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– правильному определению приоритетов при предоставлении общественных благ;
– мониторингу и контролю общественности над процессом производства и

предоставлением общественных благ;
– дополнительной мобилизации финансовых, материальных и трудовых ресур"

сов общественности и бизнеса;
– максимальному учету потребностей жителей территориальных общин;
– достоверной оценке деятельности органов местного самоуправления и об"

щественности, в том числе с целью учета позитивного и негативного опыта во вре"
мя дальнейшего планирования и развития.

Вторую группу можно разделить на подгруппы в зависимости от децентрали"
зованного или централизованного кассового выполнения бюджетных назначений,
то есть кассового выполнения государственными исполнительными органами или
местными, а также региональными исполнительными органами через банковскую
систему. Для первой группы допустимо исключительно централизованное кассо"
вое выполнение бюджета.

Абсолютно логичным будет предположение, что блага, производство которых
предлагается (устанавливается) централизованно, будут произведены (выполнены
бюджетные назначения) также централизованно. Аналогична ситуация с благами,
производство которых предлагается (устанавливается) децентрализованно.

Блага, расходные полномочия и расходы также можно разделить на те, которые
производятся (осуществляются) под государственным надзором или при профессио"
нальном контроле. Такое разделение благ (расходов, полномочий) можно связать с
их классификацией на основе учета местных или региональных потребностей, а так"
же уровней учредительной и исполнительной компетенции. Децентрализованные
(местные или региональные) расходы должны осуществляться лишь под правовым
надзором со стороны государства. В этом случае государственная власть не контро"
лирует целесообразность и эффективность расходования финансовых ресурсов. Огра"
ничение лишь правовым надзором определяет децентрализованные учредительные
и исполнительные компетенции производства общественных благ.

Централизованные (общегосударственные) блага (расходы, полномочия) про"
изводятся (осуществляются) не только под правовым надзором государства – орга"
ны государственной власти обеспечивают еще и постоянный профессиональный
надзор. В этом случае целесообразными являются централизованные учредитель"
ные и исполнительные компетенции производства общественных благ.

Достаточно часто встречается разделение расходов на обязательные и факуль"
тативные: в зависимости от обязанностей органа местного или регионального само"
управления предоставлять определенные общественные блага. Он не повторяет ни
одного предыдущего классификационного критерия и может быть добавлен к об"
щей классификации.

Классификация разделения общественных благ, расходов и расходных полно"
мочий между уровнями власти дает возможность основательно исследовать объем
расходных полномочий органов местного и регионального самоуправления и раз"
работать предложения по решению современных проблем их распределения между
уровнями власти в Украине.

Так, собственными благами, расходами, расходными полномочиями могут быть
лишь децентрализованные (местные или региональные) их аналоги. Учредительные
и исполнительные компетенции по предоставлению этих общественных благ долж"
ны быть только децентрализованными. По уровню территориального размещения
производителя они могут быть как абсолютно, так и относительно деконцентриро"
ванные. Предоставление этих благ должно ограничиваться лишь правовым надзо"
ром со стороны органов государственной власти. При этом выполняется принцип
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финансовой децентрализации относительно достижения соответствия в объемах
переданных полномочий по осуществлению расходов и мобилизации необходимых
финансовых ресурсов для их финансирования на том уровне власти, который охва"
тывает площадь (ареал) доступности общественного блага для потребителей. Так"
же будет выполняться ее другой принцип относительно полной и исключительной
ответственности органов местного или регионального самоуправления за выпол"
нение собственной компетенции по предоставлению общественного блага.

В случаях, когда децентрализованные (местные или региональные) блага, рас"
ходы, расходные полномочия устанавливаются и (или) выполняются централизо"
ванно и, соответственно, осуществляется постоянный профессиональный надзор
со стороны государства, их нельзя назвать собственными. Мы предлагаем опреде"
лять их как деконцентрированные.

В Германии, например, право коммун на самоуправление распространяется
только на собственные задачи. Если государство делегирует им полномочия, зна"
чит, оно осуществляет профессиональный надзор. Одновременно с контролем за"
конности возможно также вмешательство в принятие управленческих решений
(проверка целесообразности), поэтому распространено название “полномочия,
которые выполняются по указанию” [10]. Подобный опыт существует во многих
развитых странах. В Украине, напротив, есть такие общественные блага, для кото"
рых ареал вторичной полезности от их потребления не выходит за границы терри"
ториальной единицы, однако они устанавливаются и (или) выполняются центра"
лизованно (например, дошкольное, внешкольное образование). В связи с тем, что
достаточные полномочия по предоставлению этих благ отсутствуют, их нельзя опре"
делять как собственные. Это обосновывает целесообразность введения такой до"
полнительной категории, как деконцентрированные расходные полномочия.

Делегированные блага, расходы и расходные полномочия являются централи"
зованными (общегосударственными), право на их производство, предоставление и
осуществление делегируется органами государственной власти органам местного или
регионального самоуправления. Как правило, их учредительные и исполнительные
компетенции являются централизованными, при этом со стороны органов государ"
ственной власти осуществляется постоянный профессиональный надзор.

Выводы

Таким образом, с целью эффективного распределения расходных полномочий
между уровнями власти в Украине должны быть учтены: ареал доступности обще"
ственных благ, внешние эффекты, ареал вторичной полезности от предоставления
общественных благ населению (их значимость) и возможность экономии за счет
масштабов производства. По этим критериям формируются собственные и делеги"
рованные полномочия органов территориального самоуправления.

Собственными расходными полномочиями могут быть лишь те, которые яв"
ляются децентрализованными (местными или региональными); учредительные и
исполнительные компетенции по предоставлению этих общественных благ долж"
ны быть только децентрализованными. По уровню территориального размещения
производителя они могут быть как абсолютно, так и относительно деконцентриро"
ванные. Расходные полномочия по предоставлению этих благ должны ограничи"
ваться лишь правовым надзором со стороны органов государственной власти.

Другие расходные полномочия являются делегированными, выполняются орга"
нами территориального самоуправления на основании государственных норм и нор"
мативов, находятся под постоянным профессиональным контролем, финансируют"
ся за счет закрепленных источников поступлений и межбюджетных трансфертов.

Рассмотренные вопросы являются основой для дальнейших более глубоких
прикладных разработок, связанных с необходимостью передачи органам местного
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самоуправления и жителям территориальных общин расходных полномочий по
предоставлению общественных благ, а также для доработки некоторых законо"
дательных норм, что создаст предпосылки для дальнейшего системного реформи"
рования местных финансов в Украине.
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