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Необходимым условием формирования эффективного местного самоуправле�
ния является децентрализация власти по принятию бюджетных решений (в част�
ности, формированию и использованию средств местных бюджетов). Именно от этих
решений зависят предоставление публичных услуг и удовлетворение интересов граж�
дан в разных сферах жизнеобеспечения территорий. Предоставление высококаче�
ственных и доступных публичных услуг (административных, социальных и других,
оказываемых на соответствующих территориях), согласование местной политики
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социально�экономического развития с реальными интересами территориальных об�
щин – важные составляющие тех проблем, эффективное и быстрое решение кото�
рых предусмотрено Концепцией реформирования местного самоуправления и тер�
риториальной организации власти в Украине *.

По сообщению Министерства финансов Украины, оно работает над создани�
ем новой модели финансового обеспечения местных бюджетов и межбюджетных
отношений, в рамках которой должны быть обеспечены бюджетная автономия и
финансовая самостоятельность местных бюджетов, стимулирование общин, спо�
собных платить налоги, расширение расходных полномочий местных органов влас�
ти путем передачи на финансирование из местных бюджетов отдельных бюджет�
ных программ и учреждений, которые на сегодня финансируются из государствен�
ного бюджета **.

Необходимо обратить внимание на то, что решение проблемы бюджетной де�
централизации является частью более общей проблемы обеспечения эффективно�
го функционирования многоуровневой бюджетной системы, главное назначение
которой состоит в создании условий для эффективного и ответственного выполне�
ния органами власти всех уровней своих функциональных полномочий в пределах
ресурсов соответствующих бюджетов. Это означает, что в процессе бюджетной де�
централизации должны быть созданы условия для:

– предоставления публичных благ в соответствии с потребностями и предпоч�
тениями местного населения (“самоуправление создается для того, чтобы обеспе�
чивать местные интересы”) ***;

– повышения ответственности местных органов власти за выполнение закреп�
ленных за ними функций, а следовательно – за эффективность расходов местных
бюджетов;

– увеличения расходов местных бюджетов в зависимости от роста собствен�
ных доходов и развития экономики соответствующих территорий.

Условия формирования местных бюджетов должны создавать и сохранять за�
интересованность ОМС в увеличении доходов и эффективном использовании бю�
джетных средств.

Согласно выводам Бьюкенена, обсуждение практических реформ бюджетной
децентрализации, кроме определения цели соответствующих изменений, требует
анализа реальной траектории развития реформируемого процесса и идентифика�
ции отправной точки реформ [1].

Анализ местных бюджетов Украины позволяет сделать выводы о том, что су�
ществующие подходы к их формированию не создают для местных органов власти
экономических стимулов к развитию своих регионов (административно�террито�
риальных единиц), расширению собственной налоговой базы и к эффективному
использованию бюджетных средств.

В 2002–2013 гг. расходы местных бюджетов Украины (без бюджета Киева) вы�
росли в 9,1 раза, что значительно опережает динамику налоговых поступлений,
которые увеличились лишь в 6,3 раза. В финансировании расходов с каждым годом
все более важную роль играют трансферты из государственного бюджета, за счет

* Про схвалення Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної орга�
нізації влади в Україні : Розпорядження Кабінету Міністрів України від 01.04.2014 р. № 333�р.

** У Шлапака розповіли, як виглядатиме децентралізація бюджетної системи [Электрон�
ный ресурс]. – Режим доступа : http://www.epravda.com.ua/news/2014/07/7/474119/.

*** Єжи Регульський: “У реформи місцевого самоврядування буде багато ворогів” [Элек�
тронный ресурс]. – Режим доступа : http://society.lb.ua/position/2014/07/15/272846_lektsiya.html.
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которых с 2006 г. финансируется более половины расходов местных бюджетов (без
бюджета Киева). В 2011–2013 гг. свыше 45% трансфертов носили целевой характер.
Следовательно, несмотря на провозглашенные в Бюджетном кодексе Украины (да�
лее – БКУ) принцип самостоятельности местных бюджетов и право ОМС опреде�
лять направления использования бюджетных средств (ст. 6), наблюдается тенден�
ция к росту их зависимости от централизованных решений.

В общем объеме трансфертов из государственного бюджета наибольшими тем�
пами растут субвенции на предоставление льгот населению (в том числе семьям с
детьми), предусмотренных действующим законодательством, и на выполнение госу�
дарственных программ социальной защиты населения. Такие субвенции местным
бюджетам увеличились в 4,8 раза – с 0,6% ВВП в 2002 г. до 2,9% ВВП в 2013 г. Средне�
годовой темп их роста превысил 143%, тогда как общей суммы трансфертов – соот�
ветственно, 127%. Значительные объемы трансфертов местным бюджетам и опере�
жающая динамика их отдельных составляющих, по нашему мнению,  свидетельству�
ют о том, что распределение задач и расходов между государственным и местными
бюджетами требуют уточнения.

Законодательство Украины не содержит четкого распределения функциональ�
ных и соответствующих расходных полномочий (в части их бюджетного финанси�
рования) центральных и местных органов власти, а также в системе ОМС. Одина�
ковые расходы в разных регионах могут финансироваться из разных видов мест�
ных бюджетов, хотя за одинаковыми видами бюджетов закреплены одинаковые
виды доходов. Это приводит к отсутствию ответственности органов власти за вы�
полнение конкретных функций.

В Законе Украины “О местном самоуправлении” полномочия ОМС сел, посел�
ков, городов делятся на собственные и делегированные. В БКУ, который распреде�
ляет расходы между разными видами местных бюджетов, такого разделения нет, а
определены лишь расходы, которые учитываются и не учитываются при определе�
нии объема межбюджетных трансфертов. Как полагают представители ОМС, расхо�
ды, учитываемые при определении объема межбюджетных трансфертов, связаны с
выполнением делегированных им полномочий, а потому их финансирование долж�
но обеспечиваться из государственного бюджета Украины [2]. Однако – вопреки из�
ложенным взглядам – анализ норм названных законов не подтверждает соответствия
делегированных этим органам полномочий расходам, учитываемым при определе�
нии объема межбюджетных трансфертов. Так, согласно ст. 88 БКУ, к расходам, осу�
ществляемым из бюджетов сел, их объединений, поселков, городов районного зна�
чения и учитываемым при определении объема межбюджетных трансфертов, отне�
сены дошкольное образование и общее среднее образование. Между тем “обеспечение
получения несовершеннолетними полного общего среднего образования; создание
необходимых условий для воспитания детей, молодежи, развития их способностей”,
а также организация материально�технического и финансового обеспечения учреж�
дений образования, здравоохранения, культуры, физкультуры и спорта, оздорови�
тельных учреждений, которые принадлежат территориальным общинам или переда�
ны им *, входят в собственные полномочия исполнительных органов сельских, посел�
ковых, городских советов (ст. 32 Закона Украины “О местном самоуправлении”). В
последнее время, вопреки положениям этой статьи, Ассоциацией городов Украины

* Фактически в Украине в настоящее время в основу определения полномочий местных
органов власти положены не функции, а перечень объектов, находящихся в коммунальной соб�
ственности, то есть при распределении полномочий использован не функциональный подход,
а пообъектный.
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предложено относить все расходы на внешкольное образование к расходам, учиты�
ваемым при определении объема межбюджетных трансфертов (с целью децентрали�
зации финансов) [3, с. 14], хотя к делегированным полномочиям исполнительных
органов сельских, поселковых, городских советов в сфере внешкольного образова�
ния относится лишь организация учета детей дошкольного возраста. По нашему мне�
нию, включение расходов на дошкольное и общее среднее образование в расходы,
учитываемые при определении объема межбюджетных трансфертов, объясняется
высоким социальным значением образовательных услуг и их важностью в создании
равных стартовых условий для подрастающего поколения.

Необходимо также обратить внимание на то, что в системе ОМС распределе�
ние функциональных и расходных полномочий осуществлено без учета принципа
финансовых возможностей этих органов. За бюджетами сел, их объединений, по�
селков, городов районного значения закреплен одинаковый перечень функциональ�
ных (согласно Закону Украины “О местном самоуправлении”) и расходных (со�
гласно БКУ) полномочий. Между тем в Украине 40% из 12 тыс. территориальных
общин имеют численность жителей менее 1 тыс. чел., а почти 10% общин – соот�
ветственно, менее 500 чел. По некоторым сельским бюджетам доля расходов на
управление превышает 80%, что не позволяет финансировать основные функции,
закрепленные за ОМС, и приводит к отсутствию источников финансирования ин�
вестиционных расходов, тогда как современные технологии предоставления обще�
ственных благ требуют значительных бюджетных инвестиций. Именно поэтому
часть полномочий ОМС некоторых сел, поселков, городов районного значения
фактически финансируется из районных бюджетов. Кроме того, в течение послед�
него десятилетия все больше видов расходов местных бюджетов были включены в
расходы, учитываемые при определении объема дотаций выравнивания.

Важным фактором, дестимулирующим расширение собственной налоговой базы
местных бюджетов, является существующий подход к предоставлению дотаций вы�
равнивания. Так, налоги, учитываемые при определении межбюджетных трансфер�
тов, включены в систему выравнивания без установления каких�либо ограничений в
отношении объемов или доли налоговых поступлений местных бюджетов, которые
могут быть перечислены в государственный бюджет. Их рост чаще всего влечет за
собой или уменьшение трансфертов, которые местные бюджеты получают из госу�
дарственного, или увеличение средств, которые должны туда перечисляться.

Если до перераспределения доходов их максимальное межрегиональное раз�
личие в расчете на душу населения (без Киева) составило в 2007 г. 2,6 (Киевская и
Тернопольская области) и в 2012 г. – 2,7 (Днепропетровская и Закарпатская облас�
ти), то после выравнивания – соответственно, лишь 1,5 (Киевская и Тернополь�
ская области) и 1,2 (АР Крым и Луганская область). До перераспределения доходов
максимальное отставание доходов местных бюджетов регионов Украины от сред�
него их показателя было на уровне 46–47%, тогда как после перераспределения оно
уменьшилось до 15,6% в 2007 г. и 8,8% в 2012 г. Вследствие такого перераспределе�
ния регионы с более высокими среднедушевыми доходами местных бюджетов до
получения дотаций выравнивания нередко оказываются в худших условиях по
показателю доходов (табл. 1).

Например, в 2012 г. доходы местных бюджетов Днепропетровской области до
трансфертов составляли 142,7% показателя, среднего по регионам Украины, а с уче�
том дотаций выравнивания – 104,0%. Почти такую же доходную обеспеченность после
выравнивания имели Черкасская (104,4%) и Кировоградская (103,6%) области, в ко�
торых доходы местных бюджетов до трансфертов были на уровне, соответственно,
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93,8% и 85,7% показателя, среднего по регионам Украины. При этом до перераспре�
деления доходы местных бюджетов Харьковской области превышали средний пока�
затель по регионам Украины (108,9%), тогда как после выравнивания они оказались
меньше него (91,5%). Следовательно, усилия местных органов власти по развитию
экономики существенно не улучшают бюджетную ситуацию, а лишь изменяют струк�
туру доходов. Такие процессы снижают заинтересованность этих органов в создании
благоприятных условий для развития экономики региона и расширения собствен�
ной налоговой базы, не способствуют решению проблемы детенизации экономики.
В частности, местным органам власти проще добиваться получения трансфертов, чем
конфликтовать с местными жителями, которые, например, сдавая землю в аренду
или работая по найму, не платят налогов. В 2008–2012 гг. расходы местных бюджетов
20 областей Украины превышали сумму налогов, собранных органами государствен�
ной налоговой службы на территории соответствующей области (рис.) (в том числе в
9 из них – более чем в 2 раза, а в Закарпатской – более чем в 3,5 раза).

Таблица 1
Выравнивание среднедушевых доходов местных бюджетов регионов Украины*

(% среднего по регионам)
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* Рассчитано автором на основе данных Министерства финансов Украины и Государственной службы

статистики Украины.

** С учетом дотаций выравнивания и дополнительных дотаций на выравнивание.

Соотношение расходов местных бюджетов и налогов,
собранных органами государственной налоговой службы в регионах Украины в 2012 г.

Рассчитано автором по данным Министерства финансов Украины

и Министерства доходов и сборов Украины.

Включение основных видов фактических расходов местных бюджетов в состав
расходов, которые учитываются при определении объема дотаций выравнивания,
не стимулирует местные органы власти к рациональному использованию бюджет�
ных средств. Существующие подходы к формированию местных бюджетов Украи�
ны создали стереотипы пассивного поведения местных органов власти, что стано�
вится препятствием для проведения структурных реформ, необходимых с эконо�
мической точки зрения, создавая так называемую “ловушку бедности”. В ВРП доля
регионов с низким уровнем этого показателя на душу населения – менее 75% сред�
него по регионам Украины (без Киева) – сократилась с 14,1% в 2004 г. до 13,6% в
2012 г. Если в 2004–2007 гг. максимальное различие ВРП в расчете на душу населе�
ния (без Киева) было на уровне 2,7–2,8 (Донецкая и Тернопольская области), то в
2010–2012 гг. выросло до 3,1–3,2 (Днепропетровская и Черновицкая области). Ко�
эффициент вариации ВРП на душу населения увеличился с 26–27% в 2004–2005 гг.
до 28–30% в 2010–2012 гг.

Дополнительным подтверждением неэффективности местных бюджетов
Украины является  высокий по международным меркам уровень не только их рас�
ходов, но и налоговых доходов, которые в 2012 г. составили 6,1% ВВП, что в 2,3 раза
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превышало средний показатель постсоциалистических стран ОЭСР (2,7% ВВП) и в
1,5 раза – налоговые доходы местных бюджетов Польши (4,0% ВВП). Расходы мест�
ных бюджетов Украины (14,1% ВВП) * в 1,1 раза превышают максимальный показа�
тель постсоциалистических стран ОЭСР (Польша – 13,1% ВВП) и в 1,5 раза – сред�
ний (9,7% ВВП).

В процессе бюджетной децентрализации необходимо устранить основные суще�
ствующие недостатки формирования местных бюджетов Украины – с тем, чтобы
не только повысить самостоятельность местных органов власти, но и, прежде все�
го, создать условия для ответственного выполнения ОМС функций публичной влас�
ти, максимального учета предпочтений и интересов граждан в отношении местных
общественных благ и услуг, эффективного использования бюджетных ресурсов и
благодаря этому – для повышения общественного благосостояния.

Первым, который должен быть решен в процессе бюджетной децентрализа�
ции, является вопрос о том, какие функции государства (государства в широком
смысле – как совокупности органов общего государственного управления) эконо�
мически эффективнее выполнять централизованно, а какие – децентрализованно.

Теоретические аргументы в пользу децентрализации полномочий связаны с та�
кой важной экономической функцией государства, как предоставление обществен�
ных (коллективных) благ и услуг (аллокационная функция, которая оказывает не�
посредственное влияние на распределение ограниченных ресурсов экономики) [4,
1994, Bd. 1, S. 5–6]. Децентрализация полномочий по предоставлению таких благ –
в силу территориальных различий в потребностях и наличия во многих случаях про�
странственных (территориальных) ограничений по их потреблению – позволяет
лучше учитывать предпочтения жителей, тогда как централизованное предложе�
ние общественных (коллективных) благ может ориентироваться только на “усред�
ненные” интересы.

Целесообразность централизации функциональных полномочий теоретиче�
ски обосновывается существованием “внешних” эффектов, наличие которых, как
подчеркивает П. Самуэльсон, является основой самого понятия коллективных благ,
что мешает применять к их предоставлению (в отличие от рыночных) механизм
рыночного ценообразования, а также позволяет отдельным субъектам получать
выгоду способом, который не возможен при конкурентном ценообразовании на
частные блага [5]. Вследствие “внешних” эффектов благо, предлагаемое одной тер�
риториальной общиной, может влиять на благосостояние не только ее жителей, но
и жителей других общин. Это означает, что местные органы власти общины, чьи
жители имеют возможность пользоваться коллективным благом, предоставляемым
другой общиной, могут не уделять необходимого внимания обеспечению своих
жителей таким благом. Одновременно местная власть общины, где такое благо пре�
доставляется, не принимает во внимание интересы жителей другой общины, кото�
рые не участвуют в финансировании соответствующих расходов. Как следствие,
страдают жители обеих общин, которые не получают это благо в желаемом объеме.
В силу таких негативных последствий “внешних” эффектов полномочия местных
органов власти разных уровней должны включать задачи, решение которых не имеет
влияния, выходящего за пределы соответствующей территории (административ�
но�территориальной единицы). Предоставление благ, имеющих “внешние” эффек�
ты, экономически целесообразно “централизовать” до такого уровня, где эти эф�
фекты исчезают. В условиях Украины это может касаться, в частности, предостав�

* Более высокий уровень расходов  местных бюджетов наблюдается только в Скандинавских
странах (Дания – 36,7% ВВП, Швеция – 25,3%, Финляндия – 22,8%) и Нидерландах (16,2% ВВП).
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ления специализированной медицинской помощи; полного среднего образования
в сельских районах; образовательных услуг гражданам, нуждающимся в социаль�
ной помощи и реабилитации; местной пожарной охраны; услуг по утилизации мусо�
ра и т. д.

В рыночной экономике важной функцией государства является также коррек�
тировка распределения доходов с учетом представлений населения страны о соци�
альной справедливости. Главный экономический аргумент в пользу централизован�
ного выполнения перераспределительной функции государства состоит в том, что
соответствующие меры имеют признаки коллективного блага [6, S. 615]. Если у раз�
ных общин разные взгляды на желаемый уровень перераспределения личных  дохо�
дов, то передача соответствующих полномочий местным органам власти приведет к
формированию разнонаправленных потоков жителей, которые “будут голосовать
ногами” по поводу конкретных мер в пределах общин. Более бедные жители разных
общин будут стремиться туда, где им будут оказывать большую помощь (в виде как
более низких налогов, так и более высоких субсидий из местного бюджета), тогда как
более богатые – будут менять места своего жительства в пользу общин с меньшей
фискальной нагрузкой. Вследствие таких процессов “благие намерения” отдельных
общин относительно более справедливого распределения личных доходов не смогут
быть реализованы. Поэтому функции государства по перераспределению личных
доходов целесообразно возлагать на центральные органы власти.

Для повышения эффективности функционирования бюджетных систем необ�
ходимо, чтобы формирование доходов местных бюджетов базировалось на прин�
ципе фискальной эквивалентности, согласно которому потребители местных об�
щественных благ должны сами нести соответствующие расходы и финансировать
их предоставление за счет уплаченных ими налогов [4, 1992, Bd. 3–4, S. 2]. При
таком подходе налоговая нагрузка не экспортируется за пределы территориальной
общины, а различия в уровнях налогообложения определяют выгоды, которые жи�
тели общин получают от местных общественных благ и услуг. Их “чистая финансо�
вая выгода” будет зависеть как от уровня налогообложения, так и от обеспеченнос�
ти региона (административно�территориальной единицы), где они проживают,
местными общественными благами и услугами. Такая “генеральная эквивалент�
ность” [7] позволяет как ослабить искажающее влияние налогов на экономические
решения субъектов хозяйствования и развитие экономики регионов, так и создать
стимулы к принятию местными  органами власти взвешенных бюджетных реше�
ний (по использованию средств местных бюджетов).

Сегодня местные органы власти Украины не имеют в своем распоряжении ин�
струментов, при помощи которых они могли бы приводить доходы местных бю�
джетов в соответствие с потребностями населения территорий в местных обществен�
ных благах и услугах [8].

Концептуальные составляющие бюджетной децентрализации
Укрупнение территориальных общин

Необходимой составляющей бюджетной децентрализации является укрупне�
ние территориальных общин – с тем, чтобы финансовые возможности местных бю�
джетов позволяли ОМС эффективно выполнять их функциональные полномочия.

С начала 1950�х и до середины 1970�х годов многие Северноевропейские стра�
ны, исходя из экономических соображений, осуществили укрупнение территори�
альных общин – с тем, чтобы минимальное количество их жителей увеличилось до
8 тыс. [9]. В ходе такой реформы, например, в  ФРГ количество общин уменьши�

′
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лось почти в 3 раза [10]. Экономический кризис 2008–2009 гг. ускорил процессы
территориальной реорганизации, направленные на повышение эффективности
деятельности местных органов власти. В 2011 г. один европейский муниципалитет
имел в среднем 5630 жителей и площадь 49 км2 [11, р. 6].

Четкое разграничение функциональных и расходных полномочий
центральных и местных органов власти, а также в системе ОМС

Следующей составляющей бюджетной децентрализации является четкое законо�
дательное разграничение функциональных полномочий центральных и местных ор�
ганов власти, а также в системе ОМС, которое должно определить сферы исключи�
тельных полномочий ОМС и устранить дублирование функций центральных и мест�
ных органов власти. Далее – необходимо установить распределение расходных
обязательств между разными видами бюджетов, которое должно соответствовать
распределению функциональных полномочий. Таким образом, полномочия по пре�
доставлению общественных благ (принятию решений по их предоставлению) и по
финансированию соответствующих расходов должны относиться к одному и тому
же уровню власти. Именно соблюдение этого условия позволяет установить четкую
ответственность органов власти за выполнение функций по предоставлению кон�
кретных публичных благ и услуг, за эффективность соответствующих бюджетных рас�
ходов [6, S. 617], а также обеспечить надлежащий контроль за работой органов влас�
ти разных уровней.

К функциям центральных органов власти, которые должны принимать соот�
ветствующие решения и финансировать их выполнение за счет государственного
бюджета Украины, кроме функций общегосударственного управления (финанси�
рования обороны, правоохранительной системы, фискальной деятельности, фун�
даментальных научных исследований), необходимо также отнести:

– обеспечение макроэкономической стабильности;
– предоставление услуг, для которых характерны внешние эффекты (в частнос�

ти, борьба с инфекционными заболеваниями, СПИДом, туберкулезом, гепатитом;
санитарно�эпидемиологические и дезинфекционные меры);

– формирование и проведение политики перераспределения доходов (в част�
ности, предоставление установленных действующим законодательством льгот на�
селению, пострадавшим от Чернобыльской катастрофы, ветеранам Афганистана и
других боевых действий, военнослужащим);

– финансирование программ, которые имеют высокую общественную значи�
мость и направлены на решение общенациональных проблем, в частности, гума�
нитарных программ национального значения.

При разграничении расходных полномочий в системе местных органов власти
необходимо учитывать особенности разных видов бюджетных благ и услуг – в част�
ности, объективные территориальные ограничения возможностей пользования ими
и существование “внешних эффектов”. Кроме того, важное значение имеет фактор
численности населения, определяющий финансовые возможности территориальных
общин. Такой подход практикуется в странах ЕС. Например, в Испании ОМС об�
щин с численностью населения менее 5 тыс. чел. имеют меньше функциональных
обязанностей, чем  общины с населением 20 тыс. чел. Крупным общинам (соответ�
ственно, свыше 50 тыс. чел.) предоставлены самые широкие полномочия [12].

Круг полномочий ОМС каждого уровня (включая районный и областной) дол�
жен включать такие задачи, решение которых не оказывает влияния, выходящего
за пределы соответствующих территорий. На уровне районов или областей целе�
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сообразно предоставлять блага и услуги, пользователями которых, с экономиче�
ской точки зрения, являются одновременно жители нескольких территориальных
общин базового уровня (предоставление специализированной медицинской помо�
щи, получение высшего образования и т. п.).

Как уже отмечалось, сегодня за местными бюджетами закреплено предоставле�
ние населению разных льгот, финансирование которых осуществляется за счет соот�
ветствующих субвенций из государственного бюджета. Такие льготы установлены
законодательством Украины, а следовательно относятся к полномочиям централь�
ных органов власти. Поскольку компетенции по выполнению конкретных функций
и по финансированию соответствующих расходов (то есть ответственность за расхо�
ды, связанные с выполнением этих функций) должны относиться к одному и тому
же уровню власти, то финансирование таких общенациональных программ, связан�
ных с предоставлением различных видов помощи населению, целесообразно осущест�
влять прямо из государственного бюджета, перечисляя соответствующие средства на
карточные счета получателей льгот. Учет получателей льгот должны проводить тер�
риториальные подразделения служб социальной защиты населения.

Из государственного бюджета также может предоставляться финансовая по�
мощь местным бюджетам для инвестиций в региональную инфраструктуру, кото�
рая важна с точки зрения экономического развития регионов.

Необходимо обратить внимание на то, что решение задачи разграничения функ�
циональных и расходных полномочий центральных и местных органов власти, а
также полномочий в системе ОМС требует дополнительных отраслевых исследо�
ваний и широкого обсуждения.

Направления расширения финансовых возможностей ОМС

Местные органы власти, чтобы быть действительно самостоятельными и ответ�
ственными в решении возложенных на них задач, должны иметь надежные и гибкие
источники собственных доходов. Согласно положениям и выводам финансовой тео�
рии, необходимым условием эффективного функционирования многоуровневых
бюджетных систем является обеспечение достаточно тесной связи между налогами,
поступающими в местные бюджеты, и выгодами от соответствующих расходов. При
выполнении этого условия потребители местных общественных благ и услуг, прожи�
вающие в определенной местности, платят за то, что они получают из местного бю�
джета, и получают то, за что они платят налоги [13]. В распоряжение местных орга�
нов власти целесообразно передавать налоги, база налогообложения которых не имеет
значительной мобильности, а потому такие налоги не могут перекладываться на жи�
телей других регионов (административно�территориальных единиц).

С теоретической точки зрения, формирование доходов местных бюджетов
должно базироваться, прежде всего, на принципе эквивалентности (то есть полу�
ченной выгоды от местных общественных благ). Исходя из него, к налоговым до�
ходам местных бюджетов территориальных общин следует отнести общий налог
на недвижимость (жилую и нежилую), с освобождением от налогообложения (по
основному месту жительства) площади, которая соответствует среднерегиональ�
ному показателю обеспеченности жильем (в расчете на 1 жителя), предоставив
право соответствующим местным советам (по месту расположения недвижимос�
ти) изменять ставки этого  налога в определенных законодательством границах.
Целесообразно устанавливать более низкие ставки налога на недвижимость для
основного жилья и более высокие – для второго жилья и другой недвижимости.

Целесообразно также изменить систему распределения налога на доходы
физических лиц между местными бюджетами – передавать его по месту житель�
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ства налогоплательщика, учитывая, что местные органы власти при формирова�
нии бюджета должны ориентироваться на потребности местных жителей в обще�
ственных благах, которые – как и потребности в частных благах – изменяются с
изменением уровня доходов. Сегодня этот налог поступает в местный бюджет по
месту работы налогоплательщика (бюджет Киева получает 50% его поступлений, и
еще 50% поступают в государственный бюджет), а его перерасчет по результатам
заполнения годовой налоговой декларации – по месту жительства (регистрации)
налогоплательщика. Если налог на доходы физических лиц поступает в местные
бюджеты по принципу “места жительства”, а различия в налоговой нагрузке опре�
деляют различия в объемах предоставления местных общественных благ (или бо�
лее качественных благ), то налог на доходы физических  лиц выполняет функцию
платы за пользование местной инфраструктурой.

В последнее время многие эксперты высказывают предложения по передаче в
местные бюджеты части поступлений налога на прибыль предприятий [3, с. 13–15]
или части налога на прибыль вновь созданных юридических лиц (в течение 5 лет от
даты инвестирования) * – с тем, чтобы повысить заинтересованность местной власти
в развитии экономики своих регионов. Между тем следует обратить внимание на тот
факт, что поступления налога на прибыль предприятий имеют огромные межрегио�
нальные различия и характеризуются значительной нестабильностью (табл. 2).

Таблица 2
Поступления налога на прибыль предприятий в расчете на душу населения

по регионам Украины в 2007–2012 гг. *
(грн.)

* Про схвалення Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної орга�
нізації влади в Україні : Розпорядження Кабінету Міністрів України від 01.04.2014 р. № 333�р.
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* Рассчитано автором по данным Государственной налоговой службы Украины и Государственной

службы статистики Украины.

Так, в 2012 г. среднедушевые поступления налога на прибыль предприятий коле�
бались от 2470 грн. (в Днепропетровской области) до 179 грн. (в Черновицкой облас�
ти), то есть отличались более чем в 13 раз. В 2011 г. эти показатели различались в
26 раз, а коэффициент межрегиональной вариации соответствующих поступлений
превышал 88%. В 2011 г. налог на прибыль предприятий в расчете на душу населе�
ния Днепропетровской области увеличился  до 4168 грн. по сравнению с 2131 грн. в
2010 г. (то есть почти в 2 раза), тогда как в 2012 г. он вновь уменьшился до 2470 грн.,
то есть составил лишь 60% поступлений предыдущего года. Следовательно, ухудше�
ние экономической конъюнктуры может повлечь за собой значительное усложне�
ние бюджетной ситуации в ранее более успешных регионах (административно�тер�
риториальных единицах) с высоким уровнем расходов местных бюджетов.

В силу нестабильности поступлений налога на прибыль предприятий его зачис�
ление в местные бюджеты будет создавать серьезные проблемы для финансирования
местных расходов, поскольку они или не чувствительны к экономическим циклам
(например, на образование), или имеют тенденцию расти в периоды экономических
спадов (например, социальные трансферты) [14, р. 190]. Кроме  того, использование
налога на прибыль предприятий как источника доходов местных бюджетов приведет
к росту межрегиональных различий их финансовых возможностей и к необходимос�
ти увеличивать дотации выравнивания из государственного бюджета.

Важным источником доходов местных бюджетов Украины должны стать дохо�
ды, которые являются платой пользователей за блага и услуги, предоставляемые на
уровне территориальных общин. В 2012 г. за счет платы потребителей в Польше и
Венгрии было профинансировано свыше 9% расходов местных бюджетов, в Слова�
кии и Словении – соответственно,  около 14%, в Финляндии – 21%, в Греции – 30%.
Во многих странах Европы успешно продолжается поиск местными органами власти
дополнительных финансовых ресурсов, в частности – в таких сферах, как перера�
ботка мусора домохозяйств, создание мест для парковки, уход за детьми, организа�
ция внеклассных занятий, более эффективное использование спортивных и куль�
турных объектов, использование городского общественного транспорта, предостав�
ление медицинских услуг, опека над людьми преклонного возраста и т. п. [11, р. 14].

Учитывая риски возникновения проблемы справедливости в отношении услуг
по образованию, охране здоровья и социальной помощи, а также международный
опыт [14, р. 184–186], целесообразно устанавливать законодательные ограничения
размера платы пользователей. Так, во многих странах Европы запрещено вводить
плату за обучение в начальной и средней школе. При использовании платы пользо�
вателей следует также принимать во внимание расходы по ее взиманию (включая
административные расходы и расходы на “персонификацию” пользователей).

Окончание таблицы
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Изменение подходов к предоставлению трансфертов местным бюджетам

Для уменьшения дестимулирующих эффектов дотаций выравнивания межбю�
джетное перераспределение доходов должно отвечать таким требованиям:

– ставка выравнивания должна быть значительно ниже 100%;
– устанавливается верхний порог взносов местных бюджетов в систему вырав�

нивания;
– выравнивание доходов бюджетов одного уровня осуществляется таким обра�

зом, чтобы последовательность (ранг) административно�территориальных единиц
(упорядоченных по уровню среднедушевых доходов местных бюджетов) до и после
их перераспределения не менялась; регионы и административно�территориальные
единицы с более высоким уровнем доходов местных бюджетов (до трансфертов) долж�
ны сохранять свои позиции и после распределения дотаций выравнивания;

– оценки потенциальных налоговых поступлений должны базироваться не на
фактических показателях, а на расчетах налоговых поступлений на душу населе�
ния, которые бы соответствующий бюджет получил при условии применения сред�
них по стране (региону) ставок налога, которые будут учитываться при определе�
нии объема межбюджетных трансфертов.

Отдельного обсуждения требует такой вопрос: осуществлять выравнивание
(по видам местных бюджетов) на региональном или на национальном уровне (из
областного или государственного бюджета)?

В тех случаях, когда местные органы власти обеспечивают реализацию нацио�
нальной политики в определенных сферах (например, в части получения среднего
образования или охраны здоровья), необходимо повысить роль целевых трансфер�
тов (субвенций), предоставление которых должно базироваться на использовании
статистических показателей, не подверженных влиянию местных органов власти
(например, таких, как возрастная структура населения, плотность населения, уро�
вень заболеваемости и т. п.).

Вызовы и угрозы бюджетной децентрализации

Бюджетная децентрализация и децентрализация функциональных полномо�
чий не означают отказ центральных органов власти от ответственности в обществен�
но значимых сферах предоставления публичных услуг. Это должно обеспечиваться
созданием надлежащей системы контроля за тем, как местные органы власти со�
блюдают установленные нормы качества основных услуг (в частности, по началь�
ному и среднему образованию, охране здоровья).

Опыт Европейских стран показывает, что расширение налоговой автономии
местных бюджетов углубляет межрегиональные различия в доходах, а следователь�
но – в уровне и качестве бюджетных услуг. С одной стороны, это может привести к
необходимости увеличить трансферты из государственного бюджета и ухудшению
состояния системы государственных финансов. С другой стороны, для богатых реги�
онов и территориальных общин существует угроза того, что рост налоговых поступ�
лений даст толчок росту расходов, который потом будет сложно затормозить, что, в
свою очередь, может усложнить финансирование местных расходов в периоды ухуд�
шения экономической ситуации.

Необходимо также обратить внимание на то, что процессы бюджетной децен�
трализации требуют немалых средств. Даже благополучная Польша не смогла это�
го сделать без помощи ЕС. По информации из неофициальных источников, в 1999–
2003 гг. на поддержку децентрализации Польша получила 6 млрд. евро [15]. После
вступления в  ЕС в рамках политики выравнивания регионов эта страна получила в
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2004 г. 12 млрд. евро, в 2007–2013 гг. – 67 млрд. евро. В 2013–2020 гг. соответствую�
щие расходы вырастут до 82 млрд. евро.

Одним из условий успешной реализации реформ является окончание антитер�
рористической операции, проведение которой требует немалых расходов и соот�
ветствующей централизации бюджетных средств.

Следует подчеркнуть, что формирование децентрализованной бюджетной си�
стемы  должно осуществляться динамично. Однако, в силу сложности процесса
децентрализации функциональных полномочий, проведение такой реформы долж�
но носить пошаговый, но целенаправленный характер, сопровождаться тщатель�
ным мониторингом результатов и исправлением возможных  ошибок.
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