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ВСТУП

Європейська хартія місцевого самоврядування, 
яку ратифікувала Україна, визначає, що право гро-
мадян на участь в управлінні державними справа-
ми є одним із демократичних принципів, що поді-
ляються всіма країнами – членами Ради Європи. 
Це право найбільш безпосередньо може здійсню-
ватися саме на рівні місцевої влади, наділеної ре-
альними функціями, яка забезпечуватиме ефектив-
не й близьке до громадянина управління. Посилен-
ня місцевого самоврядування є важливим внеском 
у розбудову Європи на засадах демократії і децен-
тралізації влади. Це зумовлює необхідність існу-
вання органів місцевого самоврядування, які ма-
ють широку самостійність щодо належних функ-
цій, шляхи і засобів виконання цих функцій, а та-
кож ресурси, необхідні для їх виконання [1]. 

Згідно з Конституцією в Україні визнається і га-
рантується місцеве самоврядування, а територіаль-
ний устрій ґрунтується на засадах єдності та ціліс-
ності державної території, поєднання централіза-
ції і децентралізації у здійсненні державної влади, 
збалансованості та соціально-економічного роз-
витку регіонів, з урахуванням їхніх історичних, еко-
номічних, екологічних, географічних і демогра-
фічних особливостей, етнічних і культурних тра-
дицій [2]. 
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Місцеве самоврядування в Україні – це не тільки гаранто-
ване державою право, а й реальна здатність територіальної 
громади – жителів села (добровільного об’єднання у сільську 
громаду жителів кількох сіл), селища, міста – самостійно або 
під відповідальність органів та посадових осіб місцевого са-
моврядування вирішувати питання місцевого значення в ме-
жах Конституції і законів.

Важливими принципами місцевого самоврядування є поєд-
нання місцевих і державних інтересів, правова, організаційна 
та матеріально-фінансова самостійність у межах повноважень, 
визначених законами.

Матеріальна й фінансова основа місцевого самоврядуван-
ня – рухоме і нерухоме майно, доходи місцевих бюджетів, інші 
кошти, земля, природні ресурси, що перебувають у комуналь-
ній власності територіальних громад сіл, селищ, міст, районів 
у містах, а також об’єкти їхньої спільної власності, котрі пере-
бувають в управлінні районних і обласних рад [3]. 

Органи місцевого самоврядування самостійно розробля-
ють, затверджують і виконують відповідні місцеві бюджети 
згідно з Бюджетним кодексом України.

Державні фінанси мають стратегічне значення для забезпе-
чення розвитку регіонів, підтримки підприємницької діяль-
ності, а їхній потенціал є основою економічного та соціально-
го розвитку країни [4]. 

Однак система управління державними фінансами потре-
бує суттєвого удосконалення з урахуванням необхідності 
зміцнення фінансово-бюджетного потенціалу органів місцево-
го самоврядування.

Розв’язати зазначену проблему лише за рахунок внесення 
окремих змін до бюджетного законодавства сьогодні вже не-
можливо. Україна потребує нової архітектури бюджетної сис-
теми та запровадження нових економічних механізмів, які да-
дуть змогу підвищити її ефективність.
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Мова повинна йти про нову архітектуру бюджетної систе-
ми [5]. На часі розширення прав, відповідальності та фінансо-
вої спроможності органів місцевого самоврядування. Нова 
модель бюджетної системи має створити умови для ефектив-
нішого використання бюджетних ресурсів, уникнення певних 
дисбалансів регіонального розвитку. 

Планом заходів щодо реалізації Стратегії розвитку системи 
управління державними фінансами передбачено нормативно-
правове та методологічне забезпечення складання і виконан-
ня місцевих бюджетів на основі програмно-цільового методу, 
зокрема щодо визначення результативності відповідних бю-
джетних програм. Бюджетний кодекс України став важливим 
етапом удосконалення бюджетної системи, хоча низка важли-
вих проблем залишається поки що нерозв’язаною.

Проте головним досягненням бюджетної та податкової ре-
форм стало розширення дохідного потенціалу місцевих бю-
джетів, створення можливостей для самостійного пошуку 
джерел зміцнення фінансової бази, забезпечення ефективного 
й збалансованого розвитку відповідних територій.

Передусім зауважимо, що зазнав істотних змін механізм роз-
поділу податкових надходжень до бюджетів різних рівнів за но-
вою редакцією Бюджетного кодексу України. Реалізація запро-
понованих у ньому заходів дасть змогу зміцнити дохідну базу 
місцевих бюджетів, активізувати роботу місцевих органів сто-
совно мобілізації джерел надходжень і уникати невмотивова-
них рішень щодо формування трансфертів. Серед таких змін 
варто відзначити такі:

  значно розширено дохідну базу міст Києва та Севастопо-
ля, АР Крим та обласних бюджетів, до яких мають надхо-
дити по 50 % зборів за спеціальне використання лісових 
ресурсів, спеціальне водокористування, а також 50 % пла-
тежів за користування надрами загальнодержавного зна-
чення. Також до вказаних бюджетів мають надходити інші 
ресурси, плати за ліцензії (у тому числі на виробництво і 
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торгівлю спиртом, алкоголем та тютюновими виробами), 
за державну реєстрацію тощо. Ці надходження спрямову-
ються до так званого першого кошика, обсяг якого впли-
ває на розмір міжбюджетних трансфертів, тому у разі 
ефективної мобілізації надходжень за цими податками 
зменшується фіскальне навантаження на державний бю-
джет в аспекті необхідності передання трансфертів для 
місцевих бюджетів;

  унормовано зарахування податку на нерухоме майно, від-
мінне від земельної ділянки, виключно до бюджетів міс-
цевого самоврядування – міст, селищ, сіл та їх об’єднань. 
Доцільність адміністрування цього податку фіскальними 
органами базового рівня є аргументованою. Крім того, 
надходження мають зміцнити дохідну базу міст, селищ і 
сіл, які у переважній більшості є дотаційними та не мають 
інших вагомих джерел оподаткування;

  передано весь обсяг надходжень від плати за землю до 
бюджетів місцевого самоврядування (за чинним на сьо-
годні кодексом, надходження від плати за землю пропор-
ційно розподіляються між місцевими бюджетами всіх 
рівнів). Оскільки плата за землю є другим за обсягом дже-
релом формування місцевих бюджетів (частка її стано-
вить до 10 % усіх надходжень місцевих бюджетів), прогно-
зується зміцнення саме низових місцевих бюджетів;

  прогресивні пропозиції стосуються і бюджету розвитку. 
Крім наявних на сьогодні джерел – коштів від відчуження 
майна, надходження дивідендів, повернення позик, запо-
зичення та ін., до нього будуть зараховуватися також час-
тина податку на прибуток підприємств некомунальної 
власності, єдиний податок для суб’єктів малого підприєм-
ництва (причому зарахування єдиного податку прово-
диться виключно до бюджетів місцевого самоврядуван-
ня), плата за надання місцевих гарантій, частина коштів 
від продажу земельних ділянок несільськогосподарського 
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призначення. Тим самим за допомогою бюджету розвит-
ку органи місцевого самоврядування зможуть реалізову-
вати стратегічні плани, здійснювати довгострокові капі-
таловкладення;

  збільшено перелік видатків, які не враховуються при обра-
хунку міжбюджетних трансфертів. До них включено видат-
ки на утримання окремих закладів соціального призначен-
ня, державні програми соціального захисту, компенсації 
особам, які надають соціальні послуги іншим громадя-
нам, відшкодування перевитрат за розмірами житлово-ко-
мунальних послуг, забезпечення захисту від надзвичайних 
ситуацій техногенного та природного характеру, проведен-
ня місцевих виборів, підвищення кваліфікації депутатів 
місцевих рад та ін.;

  унормовано підстави для розрахунку обсягів міжбюджет-
них трансфертів. Закріплено, що загальний обсяг фінан-
сових ресурсів за кожним видом видатків, що врахову-
ються при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів, 
має розраховуватися на підставі державних соціальних 
стандартів і нормативів. Таким чином, встановлюється 
чітка прив’язка соціальних пріоритетів розвитку до обся-
гу видатків місцевих бюджетів, що дає змогу досягати со-
ціальних цілей, адресності соціальних виплат, підвищити 
ефективність використання коштів;

  деталізовано сфери надання цільових субвенцій, напрями 
їх використання. Крім того, встановлено принципи на-
дання субвенцій на виконання інвестиційних програм та 
проектів;

  розширено перелік надходжень другого кошика доходів 
місцевих бюджетів. Крім наявних, до нього включено фік-
сований податок на доходи від підприємницької діяль-
ності, а також передані з першого кошика штрафні санк-
ції, адміністративні штрафи та інші надходження;
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  унормовано джерела спеціального фонду, до якого віднесе-
но податок із власників транспортних засобів, плату за тор-
гові патенти з продажу нафтопродуктів, концесійні платежі 
щодо об’єктів комунальної власності, частину збору за за-
бруднення довкілля, повернення кредитів тощо.

Отже, вказані законодавчі зміни надають можливість збіль-
шувати обсяги надходжень, підвищувати ефективність мобілі-
зації і витрачання коштів, закласти підґрунтя для створення у 
місцевої влади можливостей формування стратегічних планів 
розвитку.

Водночас серед актуальних проблем бюджетної системи, які 
залишилися невирішеними, слід назвати надмірну бюджетну 
централізацію. Як було зазначено, в новій редакції Бюджетно-
го кодексу України зроблено певні кроки в напрямі бюджетної 
децентралізації. Проте передані місцевим бюджетам джерела 
є недостатніми для фінансування навіть поточних видатків. 
Крім того, додатковими ресурсами територіальні громади не 
зможуть розпорядитися на власний розсуд, оскільки до місце-
вих бюджетів будуть передані додаткові витрати, здійснення 
яких раніше проводилося на центральному рівні. Бюджетна 
децент ралізація не може відокремлюватися від процесу де-
централізації повноважень та відповідальності. Власне цей на-
прям реформи бюджетної системи мав би бути пріоритетним, 
проте його реалізація ускладнена чинниками політичного ха-
рактеру.

Місцеві бюджети є важливим інструментом макроеконо-
мічного регулювання. Поряд з державним бюджетом місцеві 
бюджети забезпечують процес розширеного відтворення. Від-
повідно до положень бюджетного законодавства до місцевих 
бюджетів зараховуються податки, збори та інші обов’язкові 
платежі. З другого боку, ресурси місцевих бюджетів спрямову-
ються на утримання установ соціально-культурної сфери та 
охорони здоров’я, підприємств житлово-комунального госпо-
дарства, виплати соціальних допомог, тобто місцеві фінанси 
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відіграють ключову роль у забезпеченні потреби населення у 
соціальних послугах. Відбувається процес накопичення фінан-
сових ресурсів місцевих бюджетів та їх розподілу і викорис-
тання на різні сфери діяльності [6].

Останнім часом набула актуальності проблема нестачі фі-
нансових ресурсів в органах місцевого самоврядування, що 
певною мірою заважає ефективно виконувати покладені на 
них функції. За таких умов серйозним чинником стабілізації 
становища країни має стати перегляд механізму формування 
доходів місцевих бюджетів. Основною передумовою розши-
рення фінансової самостійності місцевих органів влади є на-
явність у них прав на прийняття рішень у сфері фінансів, до 
найважливіших з яких належить право на встановлення місце-
вих податків та зборів.

Однією з головних особливостей унітарної держави є кон-
центрація дій регіональних і місцевих органів управління на 
виконанні базових напрямів економічної політики центру. 
Проте для досягнення єдності цілей переконання і бажання 
недостатньо. 

Зазначимо, що розширення прав і обов’яз ків органів місце-
вої влади в умовах, що склалися, не завжди відповідає їх еко-
номічним можливостям, і питання ефективного поповнення 
доходів місцевих бюджетів, як і раніше, залишаються актуаль-
ними.

Аналіз проблем місцевих бюджетів України, а також теорії 
та практики побудови багаторівневих бюджетних систем у 
розвинутих країнах свідчить, що наявна система формування 
місцевих бюджетів має ряд серйозних недоліків і потребує 
удосконалення та подальшого розвитку.



ІНСТРУМЕНТАРІЙ ПІДВИЩЕННЯ 
ФІНАНСОВОЇ СПРОМОЖНОСТІ 
МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ

 1.1. ФОРМУВАННЯ ОБ’ЄДНАНИХ 
ТЕРИТОРІАЛЬНИХ ГРОМАД 
ЯК СКЛАДОВА АДМІНІСТРАТИВНОͳ
ТЕРИТОРІАЛЬНОГО РЕФОРМУВАННЯ

Підвищення фінансової спроможності терито-
ріальних громад неможливе без удосконалення те-
риторіальної організації влади, складовою якої є ор-
гани місцевого самоврядування, що безпосередньо 
пов’язано з реформуванням адміністративно-тери-
торіального устрою. Згідно з Конституцією України 
систему адміністративно-територіального устрою 
України утворюють: Автономна Республіка Крим 
(АРК), області, райони, міста, райони у містах, сели-
ща і села [7, ст. 133].

Система адміністративно-територіального поді-
лу України, яка склалася в 30–60-х роках ХХ ст.  в 
умовах централізованого управління, має чимало 
суттєвих недоліків, які негативно впливають на 
управлінську діяльність, оскільки значна частина 
самоврядних територій, насамперед села, селища й 
міста районного значення, позбавлені реальних ре-
сурсів, необхідних для забезпечення їхньої життє-
діяльності [8], а саме: 

РОЗДІЛ
11
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 структурна перевантаженість адміністративно-терито-
ріального устрою (наявність фактично п’ятирівневої сис-
теми: перший – Україна загалом; другий – АРК, області, 
міста Київ і Севастополь; третій – райони і міста респуб-
ліканського (для АРК) та обласного значення; четвер-
тий  – міста районного значення, селища, села; п’ятий  – 
райони у містах із районним поділом. В Україні налічу-
ється одна автономна республіка, 24 області, 490 районів, 
460 міст (у тому числі 25 з районним поділом), 111 райо-
нів у містах, 885 селищ міського типу, 28 394 сільських 
населених пунктів (сіл та селищ);
 неврегульованість правового статусу адміністративно-те-
риторіальних одиниць на законодавчому рівні, фактична 
наявність селищ міського типу, що не передбачено Кон-
ституцією України;
 надмірна роздрібненість населених пунктів як адміністра-
тивно-територіальних одиниць на рівні села, селища і на-
віть району (від 4–5 тис. до декількох десятків жителів), 
що пов’язано з відсутністю чітких критеріїв для їх утво-
рення; 
 неузгодженість адміністративно-територіального устрою 
із системою місцевого самоврядування, визначеною Зако-
ном України “Про місцеве самоврядування в Україні”, 
зокрема з дефініцією територіальної громади, що призво-
дить до розташування, наприклад, у межах території міс-
та інших міст, сіл та селищ як окремих адміністративно-
територіальних одиниць (міста Велика Ялта в АРК, Крас-
нодон у Луганській області, Артемівськ у Донецькій об-
ласті та ін.).

Починаючи з другої половини 90-х років, з метою підвищен-
ня ефективності управління територіями для забезпечення на-
лежного рівня соціально-економічного розвитку робляться 
спроби сформувати пропозиції щодо вдосконалення територі-
ального устрою, адміністративного управління. Концепція ад-
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міністративної реформи в Україні, затверджена Указом Прези-
дента України від 22.07.1998 № 810/98, містила окремий розділ, 
присвячений трансформації територіального устрою та систе-
ми місцевого самоврядування [9]. Зокрема, планувалося пере-
дусім перетворити його низову ланку шляхом добровільного 
об’єднання невеликих територіальних громад (формування ко-
мунальних об’єднань територіальних громад), укрупнення са-
моврядних адміністративно-територіальних одиниць, а потім – 
утворення агломерацій населених пунктів, проведення еконо-
мічного районування. Позитивною рисою концепції вважаємо 
те, що становлення нових низових адміністративно-територі-
альних утворень передбачалося шля хом державно-правових 
експериментів у різних областях України. Однак запропоновані 
положення, а також механізми їх реалізації так і не були опра-
цьовані. 

У 2003 р. була розроблена Концепція вдосконалення систе-
ми адміністративно-територіального устрою України, у межах 
реалізації якої планувалося виконати до 2010 р. низку завдань, 
головними з яких є: прийняття Закону України “Про адміні-
стративно-територіальний устрій”, упорядкування мережі ад-
міністративно-територіальних одиниць, встановлення та змі-
на їх меж, найменування та перейменування населених пунк-
тів, виконання пілотних дослідницьких проектів з метою ви-
явлення типових проблем і розроблення необхідних моделей і 
механізмів у сфері адміністративно-територіального устрою 
та ін. Зокрема, передбачалося віднесення всіх наявних селищ 
до категорії сіл, селищ міського типу – до категорії селищ (за 
певними винятками); виключення села, селища, міста, розта-
шованого в межах іншого міста, з реєстру адміністративно-те-
риторіальних одиниць або зі складу таких міст із набуттям 
статусу самостійної адміністративно-територіальної одиниці. 
Законопроект передбачав формування системи адміністра-
тивно-територіального устрою України з трьох рівнів: на пер-
шому – АРК, області, Київ та Севастополь як міста зі спеціаль-
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ним статусом; на другому – райони; на третьому – міста (за 
винятком Києва і Севастополя), селища, села та райони в міс-
тах з районним поділом, тобто адміністративно-територіальні 
одиниці, які є власне населеними пунктами. Проте запропоно-
вана структура також має недоліки.

У 2005 р. практично одночасно сформувалися три підходи 
до адміністративно-територіального реформування України. 
Перший викладено у законопроектах “Про територіальний 
устрій України”, “Про місцеве самоврядування громади”, “Про 
самоврядування району”, “Про самоврядування області”, “Про 
внесення змін до Закону України “Про місцеві державні адмі-
ністрації”; другий – у Концепції Української асоціації місцевих 
і регіональних влад; третій – у Концепції реформування пуб-
лічної адміністрації в Україні, розробленій незалежною гро-
мадською науково-аналітичною організацією “Центр політи-
ко-правових реформ” [10].

У 2009 р. за ініціативою Міністерства регіонального розвит-
ку та будівництва України (тепер – Міністерство регіонального 
розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства 
України) було розроблено законопроект “Про адміністративно-
територіальний устрій”, а у листопаді 2010 р. підготовлено ще 
одну редакцію проекту закону. Проте на сьогодні остаточного 
варіанта адміністративно-територіального реформування не 
схвалено. Реалізується лише адміністративна реформа.

Пропонуємо власний підхід до побудови територіального 
устрою України. Адміністративно-територіальними одиниця-
ми слід вважати села, райони у містах, міста, райони, регіони, 
використовуючи такі критерії віднесення до категорій грома-
ди (міська, сільська):

 чисельність населення;
 характер місця проживання або складу населення;
 вид діяльності населення;
 ознаки благоустрою, ступінь розвинутості соціальної інф-
раструктури. 
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При цьому варто враховувати такі орієнтири для реформу-
вання адміністративно-територіальних одиниць та громад: 
район – не менше ніж 70  тис. жителів, міська громада – від 
5 тис., сільська громада (село) – від 1 тис. до 5 тис., переважно 
зайнятих у сільському господарстві, поселенське утворення – 
до 1 тис. жителів. 

Пропонуємо схему органів управління в територіальній 
громаді, основні положення якої можна сформулювати таким 
чином [11].

Територіальні громади (сільські, міські) через виборчу сис-
тему утворюють ради як представницькі органи та обирають 
своїх голів. Ради за участю сільських та міських голів форму-
ють відповідні виконавчі органи. Виконавчі комітети сіль-
ських рад призначають старост поселенських утворень, що не 
входять до територіальних громад, а виконавчі комітети міст 
із районним поділом встановлюють структуру та склад вико-
навчих органів у районах таких міст.

Територіальні спільноти районів обирають свій депутат-
ський корпус, який визначає голову ради та формує виконавчі 
органи. Територіальна спільнота регіону обирає раду регіону, 
яка визначає її голову і формує апарат ради.

Потрібне диференціювання міст, яке можна обґрунтувати 
таким чином. Міські поселення в Україні залежно від чисель-
ності населення класифікуються на чотири групи: великі міста 
з населенням понад 1 млн жителів, причому, що дуже важливо, 
достатньо компактного проживання; великі міста з населен-
ням від 100 тис. до 1 млн жителів; середні міста – від 50 тис. до 
100 тис.; малі міста – від 10 тис. до 50 тис. жителів. Можливос-
ті міст у вирішенні питань місцевого значення істотно відріз-
няються: у мегаполісів значно потужніший не тільки матері-
ально-технічний та економічний потенціал, а й адміністратив-
ний ресурс.

Водночас функції, які вони повинні виконувати відповідно 
до закону про місцеве самоврядування, – однакові. Тому ста-
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вити на один рівень мегаполіси та малі міста, що передбачає 
застосування одних і тих самих методів управління, підходів 
до реалізації державної політики за певними напрямами, на-
вряд чи виправдано. Пропонуємо так звану класифікаційну 
шкалу, за допомогою якої можна систематизувати сучасні міс-
та (табл. 1.1). 

Табл и ц я 1.1 
Класифікація міст за чисельністю населення

Група Чисельність населення, осіб Категорії міст
1 10 000–50 000  Малі
2 > 50 000–100 000  Невеликі
3 > 100 000–500 000  Середні
4 > 500 000– < 1 000 000  Великі
5 Понад 1 000 000  Найбільші

Ск ладено автором.

Проведене дослідження дало змогу дійти висновку про 
можливість створення територіальної громади в межах райо-
ну як адміністративно-територіальної одиниці. Такий підхід 
може стати найкращим способом зміцнення базової ланки 
місцевого самоврядування, особливо в невеликих районах з 
чисельністю населення до 15 тис. осіб, існування котрих як са-
мостійних суб’єктів після реформування адміністративно-те-
риторіального устрою досить проблематичне. Йдеться про 
об’єднання територіальних громад сіл та селищ району в єди-
ну територіальну громаду з відповідними органами місцевого 
самоврядування, формування на її території самоврядної ад-
міністративно-територіальної одиниці. 

Організаційно-правову основу місцевого самоврядування в 
невеликих районах можна перетворити на умовах експеримен-
ту до прийняття законодавцями остаточного рішення з рефор-
мування адміністративно-територіального устрою країни за та-
кою схемою. Жителі сіл і селищ малих районів об’єд ну ються в 
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одну територіальну громаду самоврядної адміністративно-те-
риторіальної одиниці, яка має власні органи місцевого само-
врядування, комунальну власність і власний бюджет для вико-
нання повноважень. При цьому жителі окремих населених 
пунктів, які увійдуть до складу цієї одиниці на засадах принципу 
муніципального унітаризму, тобто з втратою право суб’єктності 
територіальних громад, що об’єднуються, та права виходу з єди-
ної територіальної громади хоча б на період проведення експе-
рименту, можуть створити так звану внут рішню громаду (як 
своєрідний орган самоорганізації населення).

Місцеве самоврядування в подібній самоврядній адміні-
стративно-територіальній одиниці здійснюється таким чином. 
Члени єдиної територіальної громади на місцевих виборах 
прямим голосуванням обирають депутатів ради громади як 
представницький орган (30 осіб) і голову громади як головну 
посадову особу. Депутатів ради обирають за виборчими окру-
гами, на які поділяється вся територія самоврядної адміні-
стративно-територіальної одиниці з урахуванням представни-
цтва кожного населеного пункту, що входить до її складу, а го-
лова громади – за єдиним мандатним виборчим округом. Ви-
конавчий комітет та інші органи місцевого самоврядування 
формуються відповідно до Закону України “Про місцеве само-
врядування в Україні” з тією лише особливістю, що до складу 
виконкому входять також заступники голови громади по на-
селених пунктах (або кількох населених пунктах) у межах оди-
ниці, персональний склад яких затверджується за пропозиці-
єю голови ради. Тобто організаційна структура управління в 
цьому випадку має такий вигляд (рис. 1.1).

Розмежування повноважень між територіальною громадою, 
радою, головою громади, виконавчим комітетом та адміністра-
ціями населених пунктів як його структурними підрозділами 
здійснюється відповідно до окремого закону, який слід при-
йняти, статуту єдиної територіальної громади й рішень ради. 
Економічні засади функціонування єдиної територіальної гро-
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Територіальна громада району (громада)

Рада громади Голова громади

Заступники по населених 
пунктах (селах)

Адміністрації населених 
пунктів (сіл) або старости

Виконавчий комітет, управління, 
відділи

Рис. 1.1. Організаційна структура управління об’єднаною 
територіальною громадою

Ск ладено за: Аведян Л. Д. Регіональний та муніципальний менеджмент / 
Л. Д. Аведян. – Х. : ХНЕУ, 2009. – 44 с.; Про місцеве само врядування в Украї-
ні : закон України від 21.05.1997 № 280/97-ВР // Відомості Верховної Ради 
України. – 1997. – № 24. – Ст. 170. 

мади формуються шляхом об’єднання об’єктів комунальної 
власності кожної з внутрішніх громад самоврядної адміністра-
тивно-територіальної одиниці й об’єктів їхньої спільної кому-
нальної власності, які належали їм до початку об’єд нання.

Таким чином, перетворення місцевого самоврядування на 
запропонованих засадах має три аспекти: політичний – поси-
лення ролі місцевого самоврядування як джерела децентралі-
зації в управлінні соціально-економічним розвитком терито-
рії; організаційний – створення ефективної системи управлін-
ня шляхом оптимізації її структури; економічний – зміцнення 
матеріально-фінансової бази місцевого самоврядування, під-
вищення дієздатності територіальної громади у вирішенні пи-
тань зростання добробуту населення. Досвід, набутий під час 
експерименту (пропонується здійснювати його протягом п’я-
ти років), можна застосовувати при підготовці та реалізації 
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реформи територіальної організації влади на всій території 
України, зокрема розробленні критеріїв укрупнення територі-
альних громад, механізмів формування представницьких і ви-
конавчих органів управління, посилення фінансової спромож-
ності територіальних громад.

 1.2. МОДЕЛЬ ПОБУДОВИ БЮДЖЕТНОГО МЕХАНІЗМУ 
В ТЕРИТОРІАЛЬНІЙ ГРОМАДІ

Управління територіальним розвитком неможливе без ре-
сурсного забезпечення, головним елементом якого є фінансові 
ресурси. Тільки за їх наявності можна виконувати всі без ви-
нятку управлінські функції. Важливість цієї складової для міс-
цевого самоврядування закріплено в Конституції України, яка 
у ст. 142 визначає фінансову основу місцевих бюджетів: дохо-
ди місцевих бюджетів, інші кошти, що перебувають у власнос-
ті територіальних громад сіл, селищ, міст, районів у містах, а 
також в управлінні районних і обласних рад [7]. Питанням ор-
ганізації місцевих фінансів, використання фінансового потен-
ціалу території присвячено чимало праць вітчизняних вчених 
та фахівців. У одних з них увагу приділено теорії та практиці 
фінансів місцевих органів влади, в інших – формуванню та/
або виконанню місцевих бюджетів, місцевому оподаткуванню, 
міжбюджетним відносинам, місцевим позикам, аналізу зару-
біжного досвіду [12–16]. Однак дотепер нечітко сформовано 
принципи фінансового забезпечення місцевого самоврядуван-
ня, механізми їх реалізації тощо. 

В Україні поряд із державним бюджетом є обласні, районні 
бюджети, бюджет АР Крим та бюджети місцевого самовряду-
вання, тобто бюджетна система є чітко сформованою. Визна-
чення бюджетної системи наведено у Бюджетному кодексі Ук-
раїни: “Бюджетна система України – сукупність державного 
бюджету та місцевих бюджетів, побудована з урахуванням еко-
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номічних відносин, державного і адміністративно-територі-
альних устроїв і врегульована нормами права” [17]. Бюджетна 
система – цілісне утворення взаємопов’язаних упорядкованих 
елементів, які функціонують за певними правилами. 

Використання системного підходу дає змогу сформувати 
теоретичні засади функціонування бюджетної системи, до 
яких належать базові принципи, структура елементів, їх функ-
ції, взаємовідносини між елементами, їх зв’язок із навколиш-
нім середовищем.

Принципи, на яких ґрунтується бюджетна система, викла-
дені у ст. 7 Бюджетного кодексу України: єдності; збалансова-
ності; самостійності; повноти; обґрунтованості; ефективності; 
субсидіарності; цільового використання коштів; справедли-
вості та неупередженості; публічності й прозорості; відпові-
дальності учасників бюджетного процесу.

Однак у повсякденній практиці бюджетування місцевого 
самоврядування виникає чимало проблемних ситуацій унаслі-
док недосконалості механізмів забезпечення визначених 
принципів. Тому видається корисним навести результати до-
слідження основних з них.

Так, єдність бюджетної системи забезпечується насамперед 
єдиною нормативно-правовою базою – законодавством і нор-
мативно-правовими актами центральних органів державної 
виконавчої влади, що регулюють формування та виконання 
бюджетів усіх рівнів, а також рішеннями органів місцевого са-
моврядування й місцевих державних адміністрацій, прийня-
тими з бюджетних питань у межах їхньої компетенції. Термін 
“законодавство” досить широко використовується у вітчизня-
ній правовій системі, тому що ні Конституція України, ні інші 
закони не розкривають його змісту, зокрема, які нормативно-
правові акти ним охоплюються. Про відсутність єдиного трак-
тування цього поняття свідчить також рішення Конституцій-
ного Суду України від 09.07.1998 № 12-рп/98 (справа про тлу-
мачення терміна “законодавство”), за яким законодавство треба 
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розуміти як сукупність законів України, чинних міжнарод них 
договорів України, згода на обов’язковість яких надана Верхов-
ною Радою України, а також постанов Верховної Ради України, 
указів Президента України, декретів і постанов Кабінету Мі-
ністрів України, прийнятих в межах їх повноважень та відпо-
відно до Конституції України [18]. Водночас у згаданому рі-
шенні зафіксована окрема думка судді М. Д. Савченка, який 
наполягає на тому, що під терміном “законодавство” необхід-
но розуміти тільки сукупність законів, прийнятих Верховною 
Радою України. 

У цій роботі термін “законодавство” вживається у тлума-
ченні Конституційного Суду України, тобто охоплює Консти-
туцію України, Бюджетний кодекс України, закони й декрети 
про місцеве самоврядування, про державний бюджет, міжбю-
джетні відносини, місцеві податки і збори, оподаткування до-
ходів фізичних осіб, плату за землю та ін., укази Президента 
України та постанови Кабінету Міністрів України з відповід-
них питань. 

Однак, на жаль, норми, що в них встановлюються, не зав-
жди узгоджуються. Наприклад, постанова Верховної Ради Ук-
раїни “Про основні напрями бюджетної політики на 2004 рік” 
від 19.06.2003 проголосила соціальну спрямованість бюдже-
ту-2004, підвищену значущість видатків на освіту, охорону 
здо ро в’я, науку, тоді як ст.  74 законопроекту про державний 
бюджет містила протилежні положення, а саме – зупиняла на 
2004 р. дію окремих норм, передбачених іншими законодав-
чими актами у сфері освіти, мотивуючи це прагненням до ре-
альності й збалансованості державного та місцевих бюдже-
тів. У такій ситуації подальша робота над проектами бюджетів 
була зведена до жорсткої дискусії щодо бюджетних показни-
ків замість їх узгодження з метою ефективного використання 
бюджетних коштів на кожному з рівнів бюджетної системи. 
Законом України “Про внесення змін до Бюджетного кодексу 
України” від 13.01.2005 №  2350-IV вносилися зміни до ста-
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тей 88 та 89 [19]. Зокрема, зі ст. 88 щодо видатків, які здійсню-
ються з бюджетів сіл, селищ, міст районного значення та їх 
об’єднань і враховуються при визначенні обсягу міжбюджет-
них трансфертів, вилучалися видатки на: первинну медико-
санітарну, амбулаторно-поліклінічну та стаціонарну допомогу 
(дільничні лікарні, медичні амбулаторії, фельдшерсько-аку-
шерські та фельдшерські пункти); сільські, селищні та міські 
палаци культури, клуби й бібліотеки. Ці об’єкти вносилися до 
ст.  89 щодо видатків, які здійснюються з районних бюджетів 
та бюджетів міст республіканського Автономної Республіки 
Крим і міст обласного значення та враховуються при визна-
ченні обсягу міжбюджетних трансфертів. Фактично названий 
закон, який мав набрати чинність з 1 січня 2006 р., змінював 
джерело фінансування згаданих об’єктів соціальної інфра-
структури, але Законом України “Про Державний бюджет 
України на 2006 рік” його дію зупинено саме на 2006 р. [20], що 
також свідчить про недосконалість механізмів реалізації прин-
ципу субсидіарності, який передбачає розподіл видатків між 
бюджетами (державним і місцевим, між місцевими) з ураху-
ванням максимального наближення суспільних послуг до їх 
безпосереднього споживача [21].

Крім того, наявних бюджетних ресурсів місцевих органів 
управління сьогодні недостатньо для забезпечення фінансу-
вання програм розвитку територій у повному обсязі. Право 
органів місцевого самоврядування на створення позабюджет-
них цільових фондів передбачено Законом України “Про міс-
цеве самоврядування в Україні” [18], проте не розроблено ме-
ханізмів їх формування та використання. Водночас Бюджет-
ний кодекс України містить положення, за яким не допуска-
ється створення позабюджетних фондів “органами державної 
влади, органами влади АРК, органами місцевого самовряду-
вання та іншими бюджетними установами” [17, ст. 13, п. 9].

Надмірне регулювання бюджетних відносин актуалізує 
проблему самостійності місцевих бюджетів, яка насамперед 
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забезпечується закріпленням за ними відповідних джерел до-
ходів і правом відповідних органів управління територіальним 
розвитком на визначення напрямів використання бюджетних 
коштів відповідно до законодавства. Як свідчать результати 
досліджень, принцип самостійності, проголошений Бюджет-
ним кодексом України, також реалізується не повною мірою. 
Особливо це стосується сільських і селищних бюджетів, де за-
кріплені за ними відповідні джерела доходів не забезпечують 
виконання органами місцевого самоврядування пов новажень, 
визначених Законом України “Про місцеве самоврядування в 
Україні”, у зв’язку з браком бюджетних ресурсів, що ставить 
місцеві бюджети у залежність від трансфертів, які можуть на-
дійти з районного бюджету, а отже, діяльність органів місце-
вого самоврядування – у залежність від районних державних 
адміністрацій, котрі здійснюють виконавчі функції на район-
ному рівні, у тому числі з розподілу бюджетних коштів. Місце-
вий бюджет за доходами та видатками складається із загаль-
ного й спеціального фондів, що визначено Бюджетним кодек-
сом України, але безпосередній розподіл на такі фонди щороку 
визначається законом про Державний бюджет України. Тільки 
останній може бути підставою для рішення відповідної ради 
про створення спеціального фонду у складі місцевого бюдже-
ту, що певною мірою обмежує самостійність місцевих рад у 
розподілі коштів, тим більше, що складовою спеціального 
фонду є бюджет розвитку.

Результати досліджень свідчать, що фактично не викону-
ються вимоги до збалансованості бюджету як принципу бю-
джетної системи: кількість бюджетів, що отримують дотацію з 
державного бюджету, зростає.

Проведений аналіз законодавства з бюджетних питань, на-
самперед законів про державний бюджет (з моменту введення 
в дію Бюджетного кодексу України від 21.06.2001, який доко-
рінно змінив нормативно-правову базу бюджетної системи), 
дав змогу зробити висновок про його нестабільність, зумовле-
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ну щорічним внесенням істотних змін до законів, котрі визна-
чають джерела надходжень до місцевих бюджетів, переважно 
звужуючи їх; розподіл надходжень між державним та місцеви-
ми бюджетами (знову не на користь останніх), компетенцію 
органів місцевого самоврядування та місцевих державних ад-
міністрацій щодо встановлення певних норм (наприклад, пла-
ти за землю), розпорядження коштами місцевих бюджетів та 
ін. Воднораз аналіз структури доходів зведеного бюджету 
України свідчить, що питома вага доходів місцевих бюджетів 
(без урахування міжбюджетних трансфертів) залишається 
низькою.

Нова редакція Бюджетного кодексу України відобразила 
деякі поліпшення у сфері місцевих бюджетів. Так, реально 
зменшено ризик місцевих бюджетів у разі несвоєчасного на-
брання чинності законом про Державний бюджет України 
(ст. 41); з метою стимулювання місцевих органів влади здійс-
нюється перерахування до загального фонду місцевих бюдже-
тів 50 % надходжень податку на прибуток підприємств та ак-
цизного податку понад річні розрахункові обсяги (ст.  108); 
місцеві зовнішні запозичення можуть робити міські ради міст 
з чисельністю населення понад 300 тис. жителів (а не 800 тис., 
як раніше) (ст.  16); дещо розширено перелік джерел доходів 
місцевих бюджетів та ін. Водночас передбачено жорсткий 
контроль місцевих бюджетів (ст. 117); збільшено кількість об-
межень у частині здійснення запозичень (зокрема граничних 
обсягів боргу та гарантій) (ст. 18); доходи місцевого бюджету 
визнаються зарахованими до місцевого бюджету з дня зараху-
вання на єдиний казначейський рахунок, що посилює залеж-
ність органів місцевої влади від центру і фінансово підпоряд-
ковує йому (ст. 78), тощо [17].

У Податковому кодексі України переглянуто перелік місце-
вих податків і зборів. Віднині місцеві ради обо в’яз ково вста-
 новлюють податок на нерухоме майно, відмінне від земельної 
ділянки, проте його введення ускладнене відсутністю єдиного 
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реєстру власників нерухомого майна, єдиний податок та збір 
за провадження деяких видів підприємницької діяльності й 
самостійно вирішують питання встановлення  збору за місця 
для паркування транспортних засобів, туристичного збору 
(ст. 10). Таким чином вдалося уникнути нерентабельності ба-
гатьох колишніх податків. Головною проблемою залишається 
сприйняття органами місцевого самоврядування системи міс-
цевих податків і зборів як неосновної [23].

Варто звернути увагу і на такий документ, як Концепція ре-
формування місцевих бюджетів, затверджена розпоряджен-
ням Кабінету Міністрів України від 23.05.2007. До неї 21 липня 
2010 р. було внесено зміни: “створення умов для підвищення 
конкурентоспроможності регіонів, забезпечення їх сталого 
розвитку, високої продуктивності виробництва та зайнятості 
населення” перенесено з 2011 на 2014 р.; вилучено абзац, яким 
пропонувалося створення фондів регіонального розвитку; до 
2014 р. відтерміновано і “подальше удосконалення бюджетно-
го та податкового законодавства з метою зміцнення фінансо-
вої основи місцевого самоврядування у середньостроковій 
перспективі, що забезпечить цілісність, послідовність і ста-
більність державної фінансової політики у сфері місцевих бю-
джетів”.



ДОХІДНА ЧАСТИНА 
МІСЦЕВИХ БЮДЖЕТІВ У ПЕРІОД 
АДМІНІСТРАТИВНОͳТЕРИТОРІАЛЬНОЇ 
РЕФОРМИ

 2.1. СУТНІСТЬ ПОНЯТТЯ “ВЛАСНА ДОХІДНА 
БАЗА” ТА ЇЇ РОЛЬ У ЗАБЕЗПЕЧЕННІ 
ФІНАНСОВОЇ НЕЗАЛЕЖНОСТІ 
МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ 

Відповідно до ст. 9 Європейської хартії місце-
вого самоврядування органи місцевого самовряду-
вання мають право, з урахуванням національної 
економічної політики, на власні відповідні фінан-
сові ресурси, якими можуть вільно розпоряджати-
ся в межах своїх повноважень. Принаймні частина 
фінансових ресурсів органів місцевого самовряду-
вання формується за рахунок місцевих податків і 
зборів, розмір яких вони можуть встановлювати 
відповідно до закону. Фінансові системи, які утво-
рюють підґрунтя ресурсів органів місцевого само-
врядування, достатньо диверсифіковані й повинні 
забезпечувати відповідність наявних ресурсів, на-
скільки це можливо, реальному зростанню вартості 
виконуваних ними завдань.

Таким чином, Хартією закріплено відповідність 
обсягу та структури дохідних джерел місцевого са-
моврядування завданням, які покладено на цей рі-
вень влади.

РОЗДІЛ
22
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У більшості наукових праць повноваження органів місце-
вої влади класифікують як “власні” та “делеговані” [24; 25, с. 82; 
26–28]. Зважаючи на відповідність дохідних джерел місцевого 
само врядуван ня покладеним на них завданням, ці доходи мож-
на розподілити на “власні” та “передані”. Такий підхід наво-
диться у дослідженнях вітчизняних і зарубіжних вчених [29, 
с.  129; 30; 31]. Наприклад, в англосак сон ських країнах власні 
доходи (from own sources) проти ставля ються трансфертам (in-
tegovernmental transfers). 

За ознакою походження фінансових ресурсів виокремлю-
ють три основні групи доходів:

а) власні доходи;
б) трансферти з центрального бюджету у вигляді грантів та 

субсидій;
в) запозичені ресурси [32, с. 10].
У вітчизняній науковій літературі доходи органів місцевого 

самоврядування, як правило, розглядаються крізь призму міс-
цевого бюджету як головного інституту місцевих фінансів. 
Цей підхід зумовлений тим, що доходи місцевих бюджетів ма-
ють вирішальне значення для забезпечення фінансової само-
стійності місцевого самоврядування, оскільки інші складові 
його фінансової бази розвинуті недостатньо [25, с. 88].

Основним критерієм класифікації доходів місцевих бюдже-
тів вітчизняних науковців є ознака фінансування власних і де-
легованих повноважень органів місцевої влади. Тому біль-
шість учених виокремлює у складі доходів місцевих бюджетів 
власні та закріплені [25; 33; 34].

Деякі вчені додатково вирізняють групу регулюючих дохо-
дів, або доходів, які передаються [33].

Проте, незважаючи на різноманітність підходів до вивчен-
ня складу та структури доходів місцевого самоврядування, ви-
окремлюються здебільшого власні доходи як найвагоміший 
чинник фінансової автономії місцевої влади.
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На користь цього твердження можна навести такі аргументи:
а) переважне фінансування місцевого самоврядування за 

рахунок власних джерел сприяє підвищенню відповідаль-
ності органів місцевої влади за впроваджувану політику 
податків, а також посиленню зацікавленості місцевого на-
селення в ефективності функціонування цього рівня вла-
ди. Таким чином, зміцнення фінансової автономії на міс-
цевому рівні сприяє розвиткові демократії загалом;

б) фінансування за рахунок власних надходжень змушує 
ощадливіше використовувати кошти й впроваджувати 
заходи щодо їх економії. До того ж населення має змогу 
контролювати свіввідношення між рівнем платежів до 
бюджету й обсягом послуг, що надаються місцевою вла-
дою. Це, з одного боку, стимулює владні органи раціо-
нальніше витрачати кошти, з другого  – стримує неви-
правдане зростання попиту на громадські послуги;

в) висока питома вага власних надходжень зміцнює позиції 
органів місцевого самоврядування на внутрішньополі-
тичній арені;

г) система, що ґрунтується головним чином на власних до-
ходах, збільшує зацікавленість місцевої влади у стимулю-
ванні економічного розвитку регіону.

З огляду на важливу роль власних доходів у формуванні фі-
нансової незалежності органів місцевої влади детальнішого 
розгляду потребує сутність поняття “власні доходи місцевого 
самоврядування”.

При визначенні поняття “власні доходи місцевого самовря-
дування” П. Свяневич наводить ознаки, що дають змогу відне-
сти певний вид доходів до цієї категорії [32, с. 10–11]:

 власними є доходи, що надаються місцевим органам вла-
ди без попередніх умов, у повному обсязі та на необмеже-
ний час;
 власні доходи пов’язані з місцевою економічною базою, 
тобто місцеве економічне зростання сприяє їх збільшенню;
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місцевим органам влади надано певні повноваження у 
прийнятті рішень стосовно цих категорій доходів (напри-
клад, право встановлення податкових ставок тощо).

До власних доходів науковець відносить місцеві податки, 
плату за послуги, надані місцевими органами влади, та доходи 
від майна комунальної форми власності.

Х. Циммерманн головною ознакою власних доходів вважає 
так звану “територіальну прив’язку” (Radizierbarkeit). Тобто 
власні доходи насамперед повинні мати відповідне територі-
альне походження. Проте, як зазначає вчений, вказаний прин-
цип не є їхньою єдиною та обов’язковою ознакою. Наприклад, 
місцеві запозичення також належать до групи власних дохо-
дів, незважаючи на те, що в цьому випадку принцип територі-
альної прив’язки не спрацьовує, оскільки ринок капіталів має, 
швидше, інтернаціональний характер. Тому як другу ознаку 
він виокремлює спроможність органів місцевої влади вплива-
ти на обсяги надходжень. Таким чином, до власних належа-
тимуть:

а) місцеві податки;
б) комунальні збори та платежі;
в) боргове фінансування.
У працях вітчизняних вчених головним критерієм належ-

ності певного виду надходжень до групи власних є здатність 
органів місцевого самоврядування впливати на їх обсяги 
[35; 36, с. 259–265].

В. І. Кравченко наводить таке визначення: “Власні доходи – 
це доходи, що формуються на території, підвідомчій відповід-
ному місцевому органу влади і згідно з його рішеннями”. До 
категорії власних він відносить доходи від місцевих податків і 
зборів, платежів, що встановлюються місцевими органами 
влади, доходи комунальних підприємств, доходи від майна, 
що належить місцевій владі, та ін. [24, с. 123].

В українському законодавстві поняття “власні доходи міс-
цевих бюджетів” не визначене. Натомість у Бюджетному ко-
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дексі України доходи місцевих бюджетів поділяються на ті, 
що враховуються, та ті, які не враховуються при визначенні 
обсягу міжбюджетних трансфертів. Зіставляючи дві класифі-
кації (відповідно до Бюджетного кодексу України та поділу 
на власні й закріплені доходи), з’ясовуємо, що закріплені до-
ходи  – це доходи загального фонду місцевого бюджету, які 
враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних транс-
фертів; власні доходи – це доходи загального фонду місцево-
го бюджету, що не враховуються при визначенні обсягу між-
бюджетних трансфертів, та доходи спеціального фонду у пов-
ному обсязі.

Зауважимо, що поділ податкових доходів на власні й закрі-
плені, запропонований у Бюджетному кодексі України, є від-
носно умовним. Органи місцевого самоврядування не отрима-
ли реальних важелів для контролювання принаймні частини 
власної податкової бази. Щодо умовно “власних” податків пов-
новаження місцевих рад є дуже обмеженими. У сфері місцевих 
податків і зборів ці повноваження полягають у можливості 
встановлювати ставку податку чи суму збору в межах макси-
муму й звільняти від деяких податків. Більше того, щорічним 
законом про державний бюджет встановлюються численні 
пільги зі сплати земельного податку, які не відшкодовуються з 
державного бюджету. Решта податкових доходів, що входять 
до переліку власних доходів, є насправді загальнодержавними 
податками, доходи від яких перераховуються територіальним 
громадам, але стосовно яких місцева влада не має жодних по-
вноважень, якщо не враховувати контроль за їх стягненням. 

Таким чином, можна зробити висновок, що поняття влас-
ної дохідної бази місцевого самоврядування в українському 
законодавстві потребує удосконалення та уточнення. Проте на 
сучасному етапі зробити це досить складно, оскільки, як за-
значалося, сутність, обсяги та структура доходів місцевої вла-
ди похідні від виконуваних нею функцій, а процес розподілу 
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владних повноважень між центральною й місцевою владою 
триває.

З огляду на викладене, можна запропонувати таке визна-
чення власних доходів місцевого самоврядування: податкові, 
неподаткові та інші надходження, як правило, на безповорот-
ній основі, що акумулюються органами місцевої влади на під-
відомчій території відповідно до прийнятих ними рішень і 
призначені для фінансування виконання власних повноважень 
органів місцевого самоврядування.

Ширшим є поняття власної дохідної бази місцевого само-
врядування: це сукупність фінансових ресурсів, які можуть 
бути мобілізовані органами управління територіальної грома-
ди для виконання наданих законом повноважень, реалізації 
функцій та завдань.

Обсяги та стабільність власної дохідної бази місцевого 
самоврядування визначають не тільки межі економічного 
простору для діяльності відповідних органів, а й незалеж-
ність держави загалом, потенційні можливості її економічно-
го розвитку, рівень демократичних прав і свобод громадян 
[36, с. 255; 37; 38].

Одним із найважливіших аспектів проблеми фінансової 
бази органів місцевого самоврядування є визначення показ-
ника, який давав би змогу оцінити рівень їхньої фінансової не-
залежності [36; 39–44].

На думку дослідників, цей рівень можна оцінити за показ-
ником частки доходів місцевих бюджетів у перерозподілі ва-
лового внутрішнього продукту (ВВП) [36, с. 253–254; 39].

Протягом останнього десятиліття, за даними Міністерства 
фінансів України, відстежується чітка тенденція зменшення 
питомої ваги доходів місцевих бюджетів (без урахування між-
бюджетних трансфертів) у ВВП – з 8 % у 2002 р. до 7 % у 2012 р. 
Одночасно питома вага доходів місцевих бюджетів з ураху-
ванням міжбюджетних трансфертів у ВВП збільшилася за вка-
заний період з 12,5 до 16 %. Якщо трансферти з державного 
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бюджету у доходах місцевих бюджетів становили у 2002 р. 
31 %, у 2006 р. – 44, то у 2012 р. – 55 % [45, с. 18; 46, с. 13].

Стабільність власної дохідної бази можна оцінити за показ-
ником співвідношення податкових і неподаткових доходів 
місцевих бюджетів як головної складової фінансової бази міс-
цевого самоврядування [36, с. 257]. Згідно з офіційними дани-
ми Міністерства фінансів України це співвідношення дорівню-
вало: у 1998  р.  – 74,8 : 3,4; у 1999  р.  – 68,1 : 3,4; у 2000  р.  – 
62,9 : 9,5; у 2001 р. – 59,1 : 8,7; у 2002 р. – у 58,3 : 7,3; у 2003 р. – 
54,2 : 7,1; у 2004 р. – 46,2 : 5,5; у 2005 р. – 43,9 : 6,6; у 2006 р. – 
44,1 : 6,3; у 2007 р. – 44,5 : 6,4; у 2008 р. – 59,2 : 7,6; у 2009 р. – 
59,1 : 7,7; у 2010 р. – 67,5 : 8,7; у 2011 р. – 73,0 : 10,9; у 2012 р. – 
85,6 : 14,4.

Таким чином, обсяг закріплених джерел значно перевищує 
обсяг власних, що, на думку дослідників, є показником низької 
якості власної дохідної бази місцевого самоврядування [34, 
с. 39]. Отже, поряд із проблемою підвищення обсягів власних 
доходів, виникає й потреба в їх диверсифікації.

 2.2. МІСЦЕВІ ПОДАТКИ ТА ЗБОРИ ЯК ІНСТРУМЕНТ 
ЗМІЦНЕННЯ ВЛАСНОЇ ДОХІДНОЇ БАЗИ МІСЦЕВОГО 
САМОВРЯДУВАННЯ

З огляду на економічну природу надходжень, власні доходи 
поділяються на:

а) податкові;
б) неподаткові.
Історично можна виокремити дві теорії місцевого оподат-

кування. Перша – теорія поворотної послуги – визначала міс-
цеві податки як плату за послуги, які надає орган місцевого са-
моврядування членам територіального колективу. За нею міс-
цеві податки і збори не є державними податками, тому що 
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останні мають примусовий характер й здебільшого позбавлені 
цільового призначення.

Друга теорія не розрізняє природи державних та місцевих 
податків, вважаючи їх обов’язковими платежами громадян 
державі.

У сучасних умовах жодна з теорій не відображає сутності 
місцевих податків, хоча перша з них є повнішою та обґрунто-
ванішою. Місцеві податки не можна розглядати як різновид 
державних, оскільки вони мають особливості, не властиві дер-
жавним. Серед них доцільно виокремити такі:

а) органи місцевого самоврядування можуть (у межах пов-
новажень) контролювати місцеві податки і збори, тобто 
право запроваджувати їх на своїй території чи скасовува-
ти, встановлювати ті чи інші норми;

б) місцеві податки є одним із джерел власних коштів тери-
торіальних громад і повністю надходять до місцевих бю-
джетів;

в) місцеві податки встановлюються і стягуються тільки на 
відповідній території. Тому в громадян є можливість 
обирати прийнятний рівень податкового навантаження.

Особливості місцевого податку необхідно врахувати у його 
визначенні.

За одним з відомих визначень, місцеві податки — це ті по-
датки та збори, що надходять у доходи міс цевих органів дер-
жавної влади і використовуються ними. Це визначення, на 
нашу думку, не повністю розкриває сутність місцевих подат-
ків. До того ж, якщо ним керуватися, то до місцевих податків в 
Україні можна віднести й плату за землю, яка відповідає фор-
мальній ознаці визначення: повністю зараховується до бюдже-
тів місцевого самоврядування й ними ж використовується для 
фінансування видатків.

Повніше по суті визначення дає професор В. М. Федосов 
[47, с. 24]. На його думку, місцеві податки – це ті, що встанов-
люються місцевими органами влади та управління. Він спра-
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ведливо зазначає, що слід відрізняти поняття місцевих по-
датків від обсягу податкових доходів місцевих бюджетів, які 
охоп люють повністю або частково загальнодержавні податки, 
а також місцеві податки і збори. Далі автор дає характеристи-
ку формам встановлення місцевих податків: у вигляді надба-
вок до загальнодержавних; за переліком, що затверджується 
вищим органом влади; на розсуд місцевих органів влади.

Такі самі варіанти встановлення місцевих податків виокрем-
люють і С. І. Юрій  та Й. М. Бескид  [48, с. 45], проте вони да-
ють ширше тлумачення місцевих податків: це обов’язкові пла-
тежі, які встановлюються місцевими органами влади й управ-
ління базового рівня, і їх справляння є обов’язковим лише на 
певній території. Подібної думки дотримується й В. В. Буря-
ковський, який вважає, що місцеві податки – це податки, що 
стягуються місцевими органами влади та управління на відпо-
відній території і зараховуються до місцевих бюджетів. Заслу-
говує на увагу підхід Н. П. Кучерявенка [49, с. 120], який визна-
чає місцеві податки як такі, що можуть встановлюватися як 
вищими, так і місцевими органами влади, але запроваджують-
ся тільки рішенням місцевого органу влади, що діє на відпо-
відній території, і надходять до місцевого бюджету. На нашу 
думку, це найкомпактніше і найповніше трактування місцевих 
податків, проте без урахування автором їхнього примусового 
характеру. Відповідно доцільно сформулювати таке визначен-
ня: це податки, які можуть встановлюватися як вищим, так і 
місцевим органом влади, але запроваджуються тільки рішен-
ням місцевого органу влади, що діє на відповідній території, є 
обов’язковими для сплати на даній території, і надходять до 
місцевого бюджету. З огляду на це можна виокремити три 
формальні ознаки місцевих податків, за сукупністю яких ви-
значається належність певного податку до місцевого. До них 
входять:

 запровадження виключно рішенням місцевих органів 
влади;
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 зарахування в повному обсязі надходжень від них до міс-
цевого бюджету;
 обов’язковість сплати на певній території.

Якщо податок задовольняє всі формальні ознаки, то його 
можна вважати місцевим. Однак, зауважимо, за умови відпо-
відності сукупності ознак, а не якійсь одній із них, як у деяких 
визначеннях.

Окрім того, є група податків, які, на нашу думку, можна роз-
глядати як “умовно місцеві”.

Наприклад, податок на землю згідно з чинним законодав-
ством є загальнодержавним, але його ставки регулюються у 
встановлених законодавством межах органами місцевого са-
моврядування (для земель населених пунктів), і вони ж мають 
право запроваджувати пільги з податку. Він повністю надхо-
дить до місцевих бюджетів.

У цьому випадку має місце компромісна форма оподатку-
вання: держава вважає землю суспільною власністю, встанов-
лює загальні умови її платного використання, але делегує ор-
ганам місцевого самоврядування право приймати конкретні 
рішення стосовно норм оподаткування, зважаючи на місцеві 
умови, і використовувати ці доходи на місцеві потреби, по в’я-
зані з раціональним використанням земель. Деякі автори на-
зивають такі податки “прирівняними до місцевих” [50, с. 6].

Аналогічні проблеми виникають і при розгляді такої специ-
фічної форми місцевого оподаткування в деяких країнах, як 
надбавки до загальнодержавних податків. Тому коли вони ре-
гулюються місцевою владою, то їх можна вважати місцевими 
податками, а коли ні – способом міжтериторіального фінансо-
вого вирівнювання.

Тобто критерієм віднесення тих чи інших надходжень до 
місцевих бюджетів до “прирівняних” місцевих податків є те, 
що вони являють собою одну з форм волевиявлення територі-
альних громад у частині фінансування своїх видатків.



 Розділ 2   37

Економічна сутність місцевих податків полягає в тому, що 
за їх допомогою місцеві органи влади формують грошові фон-
ди, необхідні для виконання їхніх функцій (надання громад-
ських послуг населенню, що проживає на певній території).

Економічна сутність місцевих податків, як і будь-якої іншої 
економічної категорії, проявляється у функціях, які вони ви-
конують. Таким чином, узагальнюючи розглянуте, можна ви-
окремити об’єктивні функції податків:

а) фіскальну;
б) регулюючу;
в) контрольну – в частині регламентації державою фінансо-

во-господарської діяльності підприємств та організацій, 
отримання доходів громадянами, використання ними 
майна;

г) інформативну, або функцію макроекономічного індика-
тора.

Таким чином, місцеві податки – це обов’язкові платежі, що 
встановлюються як вищим, так і місцевим органом влади, але 
запроваджуються тільки рішенням місцевого органу влади, 
що діє на відповідній території, і надходять до місцевого бю-
джету. Економічна сутність місцевих податків проявляється у 
виконуваних ними функціях – фіскальній, регулюючій, конт-
рольній та інформативній.

Здобуття Україною незалежності започаткувало новий етап 
в історії функціонування місцевих податків і зборів. Розбудова 
нового державного устрою потребувала мобілізації значних фі-
нансових ресурсів на місцях. У нових соціально-економічних 
умовах законодавча база, що залишилася від податкової систе-
ми колишнього СРСР, автоматично виявилася застарілою.

Ще в грудні 1991 р. було прийнято Закон України “Про міс-
цеві Ради народних депутатів Української РСР і місцеве само-
врядування”, який передав встановлення місцевих податків і 
зборів до компетенції рад базового рівня (сільських, селищних 
і міських). Це розширило фінансові можливості місцевих рад у 
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забезпеченні економічної самостійності на відповідних адмі-
ністративних територіях. Проте численні правові конфлікти 
між органами місцевого самоврядування і прокуратури про-
тягом 1991–1993 рр. звели нанівець позитивний ефект ново-
введення.

Відправним моментом правового становлення системи міс-
цевих податків і зборів можна вважати прийняття Декрету Ка-
бінету Міністрів України “Про місцеві податки і збори” від 
20.05.1993 № 56-93, який закріпив правові основи держави 
щодо здійснення незалежної податкової політики. Ним вста-
новлювалися 16 місцевих податків і зборів, серед яких: кому-
нальний податок, податок на рекламу, готельний збір, ринко-
вий збір, збір за видачу ордера на квартиру, збір з власників 
собак, збір за видачу дозволу на розміщення об’єктів торгівлі 
й сфери послуг, збір за використання місцевої символіки, ку-
рортний збір, збір за право проведення кіно- і телезйомок, 
збір за проїзд територією прикордонних областей автотран-
спорту, що прямує за кордон, збір за право проведення аукціо-
нів, конкурсного розпродажу та лотерей, збір за участь у бігах, 
збір за виграш на бігах, збір з осіб, що беруть участь у грі на 
тоталізаторі, збір за паркування автотранспорту. У декреті та-
кож визначалися повноваження органів місцевого самовряду-
вання щодо встановлення місцевих податків і зборів та надан-
ня пільг за ними, а також їх максимальні ставки.

У подальшому розвитку податкової системи України важ-
ливу роль відіграло прийняття Закону України “Про бюджетну 
систему України” від 29.06.1995 № 253/95, яким установлюва-
лися та окреслювалися пріоритети центральних та місцевих 
органів державної влади у формуванні відповідних бюджетів, 
визначалися роль і частка надходжень коштів до них за раху-
нок загальнодержавних та місцевих податків.

Наступним, і, на думку фахівців, фундаментальним норма-
тивно-правовим актом, що завершив формування податкової 
системи України, у тому числі місцевих податків і зборів, є 
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Закон України “Про систему оподаткування” від 18.02.1997 
№  77/97. Саме він дав визначення податку як обов’яз кового 
внеску до бюджету відповідного рівня або державного цільо-
вого фонду, здійснюваного платником у порядку та на умовах, 
встановлених законодавством України про оподаткування.

Також цим законом було впроваджено у життя положення 
ст. 67 Конституції України про обов’язок кожного громадяни-
на сплачувати податки. Закон визначив об’єкти оподаткуван-
ня, платників податків, їхні права та обов’язки, правові гаран-
тії й загальний принцип відповідальності платників податків 
за порушення податкового законодавства. 

Перелік місцевих податків і зборів було вміщено у ст. 15; 
до них належали два податки та 14 зборів.

Також слід звернути увагу на Закон України “Про доповнен-
ня Декрету Кабінету Міністрів України “Про місцеві податки і 
збори” від 17.06.1993 № 3293-XII. Згідно з ним встановлювався 
ще один місцевий податок – з продажу імпортних товарів. Цей 
податок характеризувався як один з найефективніших: лише 
за один квартал 1997 р. його надходження до місцевих бюдже-
тів становили загалом 2,4 млн грн. Проте у тому самому році 
його було скасовано.

Важливим був внесок у розвиток економіки і функціону-
вання місцевих органів державної влади закону України про 
Державний бюджет України на відповідний рік. Насамперед 
до прийняття Закону України “Про систему оподаткування” 
закони про державний бюджет відігравали вагому роль у роз-
витку економіки всіх галузей народного господарства у зв’язку 
з визначенням розмірів їх фінансування, встановленням част-
ки надходжень до державного бюджету та місцевих бюджетів. 
Траплялися навіть випадки, наприклад у 1994  р., коли закон 
про державний бюджет набував функцій інших законів. Зокре-
ма, згаданим законом від 01.02.1994 встановлювалися ставки 
податку на прибуток підприємств, визначалися строки та по-
рядок його справляння тощо. Звісно, зазначені неузгодження 
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в законодавстві негативно впливали на розвиток системи опо-
даткування, особливо тоді, коли строки дії закону про держав-
ний бюджет закінчувались, а на наступний бюджетний рік від-
повідний закон ще не був прийнятий. Таким чином, звужува-
лася роль окремих податкових законів. Згодом така практика 
була скасована.

Прийняття Податкового кодексу України істотно позначи-
лося на фінансових ресурсах місцевого самоврядування. Роз-
почата у 2011 р. податкова реформа суттєво скоротила перелік 
нормативно-правових документів, що регламентують справ-
ляння місцевих податків та зборів.

Кількість місцевих податків і зборів також зменшилася, 
причому деякі з них було повністю скасовано, а інші дещо мо-
дифіковано. Так, раніше скасований готельний збір повернув-
ся у вигляді туристичного збору, збір за паркування автотран-
спорту перетворився на збір за місця для паркування тран-
спортних засобів. Разом із тим комунальний податок та пода-
ток з реклами були повністю скасовані, як і багато інших 
зборів (ринковий, за використання місцевої символіки тощо). 
На особливу увагу заслуговує переведення єдиного податку з 
рангу загальнодержавних до місцевих, а також спрямування 
його на формування спеціального фонду місцевих бюджетів.

Серед надбань Податкового кодексу України можна ви-
окремити:

а) скасування низки фіскально неефективних податкових 
платежів;

б) спрощення системи адміністрування місцевих податків;
в) упорядкування повноважень органів місцевого самовря-

дування в частині встановлення та адміністрування міс-
цевих податків і зборів у бік обмеження довільного трак-
тування цими органами порядку адміністрування місце-
вих податків і зборів;

г) урегулювання взаємодії органів місцевого самовряду-
вання з контролюючими органами;



 Розділ 2   41

д) запровадження податку на нерухомість, який у більшості 
європейських країн вважається одним із найефективні-
ших місцевих податків;

е) надання єдиному податку статусу місцевого, що дасть 
змогу розширити фінансову незалежність місцевих бю-
джетів [51].

Як свідчать результати наукових досліджень, під час розроб-
лення Податкового кодексу України не було повною мірою до-
тримано основних принципів побудови місцевої фіскальної 
політики, визначених у рекомендаціях Ради Європи щодо ви-
конання Європейської хартії місцевого самоврядування, які, 
зокрема, передбачають:

а) віднесення до місцевих тих податків та зборів, що є лока-
лізованими, прив’язаними до конкретної території, спла-
ти яких важко уникнути;

б) наділення органів місцевого самоврядування правом уста-
новлювати розміри ставок у певних, але суттєвих ме жах, до-
статніх для забезпечення фінансування місцевих програм;

в) визначення пільг і звільнень щодо місцевих податків та 
зборів лише рішеннями представницьких органів місце-
вого самоврядування, а не законом;

г) повсюдність бази оподаткування для більшості адміні-
стративно-територіальних одиниць відповідного рівня 
[1; 52].

Скасування ринкового збору та збору за право використан-
ня місцевої символіки призвело до значних втрат доходів міс-
цевих бюджетів. 

Недосконалою також є система справляння податку на не-
рухоме майно, відмінне від земельної ділянки, оскільки ба-
зою його оподаткування визначено лише житлову нерухо-
мість. При цьому вилучено житло площею до 120 кв. м, тобто 
майже всю нерухомість цієї категорії. Отже, запроваджений 
у такому вигляді податок на нерухоме майно є дуже неефек-
тивним і незначним фінансовим ресурсом для місцевого са-
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моврядування. Наприклад, надходження ринкового збору в 
2010 р. становили 0,5 млрд грн, а надходження від запрова-
дженого податку на нерухоме майно у 2012 р. становитимуть 
лише 0,09 млрд грн.

Віднесення плати за землю до загальнодержавних податків 
є необґрунтованим, оскільки за своєю суттю вона належить до 
податків місцевих. Так, у Бюджетному кодексі України цей вид 
доходів у повному обсязі віднесено до доходів бюджетів міс-
цевого самоврядування, які не враховуються при розрахунку  
обсягів міжбюджетних трансфертів, тобто власних доходів. 
Крім того, орендна плата як частина плати за землю практич-
но цілком відповідає ознакам місцевих податків та зборів. Не-
можливість органів місцевого самоврядування впливати на 
визначення пільг і ставки земельного податку створює дис-
баланс динамічного нарощування номінальних надходжень 
орендної плати за повільнішого зростання надходжень земель-
ного податку, не сприяє розвиткові ринку землі та зростанню 
надходжень до місцевих бюджетів. Необхідність щорічної ін-
дексації ставок, на відміну від підходу щодо їх прив’язки до 
розміру мінімальної заробітної плати, не сприяє ефективності 
адміністрування земельного податку.

У більшості країн ЄС органи місцевого самоврядування 
розглядають земельний податок як найефективніший з огляду 
на можливість розширення бази оподаткування та впливу на 
ставки, важливість його ролі як регулюючого та стимулюючо-
го податку. 

Визначення платниками збору за місця для паркування 
транспортних засобів тільки суб’єктів господарювання фак-
тично перетворює його на концесію частини території (зе-
мельної ділянки) місцевої ради, що обмежує широке впрова-
дження в Україні поширених у світі технічних пристроїв для 
паркування (паркоматів) та містить значні корупційні за-
грози. У країнах ЄС платниками збору є власники транспорт-
них засобів, що сплачують його саме за право паркування, а 
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справляння збору покладено на відповідні підприємницькі 
структури.

Таким чином, у результаті прийняття нової редакції Бю-
джетного кодексу України й ухвалення Податкового кодексу 
України сальдо для місцевих бюджетів було додатним, але до-
рівнювало лише 3,2 млрд грн. Ця сума і наполовину не покри-
вала втрат доходів від інфляції у 2011 р.

Отже, на сьогодні місцеві податки не мають суттєвого зна-
чення для доходів місцевих бюджетів, на відміну від більшості 
зарубіжних країн. Зважаючи на проголошений в Україні прин-
цип самостійності місцевих бюджетів, така ситуація потребує 
докорінних змін.

Одним із головних принципів побудови системи місцевого 
оподаткування є визначення та законодавче встановлення 
права органів місцевого самоврядування щодо запровадження 
й стягнення місцевих податків і зборів – так званої податкової 
ініціативи. Свого часу відомий учений у сфері місцевого опо-
даткування В. А. Лебєдєв вважав це однією з ос нов  них складо-
вих теорії місцевого оподаткування: “…Голов не завдання тео-
рії місцевого оподаткування – встановити по можливості точ-
ні основи для розмежування фінансової влади, здійснити тут 
принцип suum cuique, причому так, щоб це не призводило до 
свавілля, а випливало б логічно з внутрішнього характеру 
кожного з цих необхідних суспільних союзів”.

Аналіз систем місцевого оподаткування дає змогу виокре-
мити моделі залежно від компетенції органів місцевого само-
врядування щодо запровадження та стягнення місцевих по-
датків і зборів.

Першу умовно можна назвати “повна автономія”. Органи 
місцевого самоврядування мають право на власний розсуд 
вводити податки та збори, перелік яких законодавчо не визна-
чається. Перевага такої моделі полягає в тому, що органи міс-
цевого самоврядування можуть гнучко реагувати на соціаль-
но-економічні зміни і краще пристосовувати джерела своїх 
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доходів до витрат. У чистому вигляді на практиці ця модель не 
використовується, оскільки їй притаманні кілька серйозних 
недоліків:

а) можливість оподаткування одних і тих самих об’єктів;
б) небезпека виникнення інституційних відмінностей у рів-

ні оподаткування, отже, небажаних переміщень вироб-
ничих факторів і міграції населення;

в) ймовірність появи великої кількості різних, не узгодже-
них між собою податків, що унеможливлює формування 
раціональної податкової системи (за таких умов одні 
види доходів можуть оподатковуватися високими подат-
ками, тоді як інші – зовсім “випадати” з оподаткування);

г) неможливість проведення єдиної економічної та фінан-
сової політики.

Друга модель полягає в тому, що місцеві органи влади мо-
жуть запроваджувати податки і збори відповідно до переліку, 
визначеного центральною владою. Є декілька різновидів цієї 
моделі: 

а) законодавчо повністю регламентуються всі питання 
щодо стягнення місцевих податків і зборів;

б) у переліку вказуються база оподаткування та граничні 
ставки, все інше визначається місцевою владою;

в) законодавчо визначається тільки перелік податків і збо-
рів, які можуть встановлюватися місцевою владою. База 
оподаткування, ставки податків, термін сплати та ін. ви-
значаються органами місцевого самоврядування [2].

Надання місцевим органам влади права самостійно вста-
новлювати ставки податків без обмеження їх верхньої межі у 
деяких науковців викликає заперечення. Головний їхній аргу-
мент полягає в тому, що платнику буде важко орієнтуватися у 
ставках оподаткування в різних територіальних громадах, а це 
суттєво впливатиме на його діяльність, особливо в частині її 
податкового планування. Водночас така система має і перева-
ги, що, наприклад, переконливо доводить досвід США. У цій 



 Розділ 2   45

країні деякі ставки податків для кожного рівня визначені 
законодавс твом, але деякі встановлюються муніципалітетами 
або штатами, зокрема ставки податків на нерухомість, податку 
з продажу. Рівень цих податків суттєво впливає на ділову 
активність у територіальній громаді, індивідуальне й ділове 
будівництво. Проте “ринковий автомат” вирівнює ставки цих 
податків на різних територіях в умовах стабільної економіки. 
І, що дуже важливо, за нестабільної економіки (характерної 
для України) та у разі виникнення спеціальних цілей місцеве 
самоврядування та уряди штатів можуть гнучко змінювати 
податкову політику. Тобто місцеві податки варто використо-
вувати як вагомий регулю ючий інструмент.

За наявності законодавчо встановленого переліку цент-
раль на влада може регламентувати обов’язковість запрова-
дження місцевих податків і зборів. У такому випадку доцільні 
три варіанти:

а) усі податки та збори за переліком запроваджуються міс-
цевими органами влади суто на їхній розсуд;

б) усі податки і збори за переліком обов’язкові для введен-
ня органами місцевого самоврядування;

в) податки і збори поділяються на обов’язкові для запрова-
дження та на ті, що встановлюються на розсуд органів міс-
цевого самоврядування. Саме така модель діє в Україні.

За третьої моделі центральна влада визначає перелік місце-
вих податків і зборів (обов’язкових чи не обов’язкових для за-
провадження, або й ті, й інші), але місцеві органи влади мають 
право запроваджувати податки і збори, яких немає у переліку.

Визначити, яка з моделей найефективніша, на нашу думку, 
неможливо, оскільки рівень ефективності залежатиме насампе-
ред від країни, де вона використовується, загального розвитку 
економіки, її історичних традицій та національних особливос-
тей. Багато в чому це пов’язано і з територіальним устроєм. Як 
правило, в унітарних країнах органи місцевого самоврядування 
мають обмежені права щодо встановлення та стягнення місце-
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вих податків і зборів, тоді як у федеративних країнах основні 
питання місцевого самоврядування належать до компетенції 
суб’єктів федерації. Види місцевих податків встановлюються 
органами влади штатів у США, кантонів – у Швейцарії, владни-
ми структурами провінції Квебек – у Канаді. Ставки місцевих 
податків у цих країнах визначають муніципалітети.

У деяких країнах застосовують інші моделі. Так, місцеві 
органи влади Норвегії та Бельгії мають право самостійно 
встановлювати місцеві податки і збори. Центральна влада 
обмежує тільки їх граничні ставки. У Швеції перелік податків 
визначається парламентом, але їх ставки встановлюють му-
ніципалітети.

Цікава модель побудови місцевого оподаткування в Іспанії. 
Ця країна складається із 17 регіональних структур і двох тери-
торій з особливим статусом. Стосовно рівня податкової ком-
петенції вони поділяються на три групи: 

а) Країна Басків та Наварра мають найширші права у пи-
таннях оподаткування. Вони можуть самостійно вста-
новлювати різні види податків, які повинні надходити не 
тільки в регіональний, а й у місцевий бюджет;

б) група регіонів (у тому числі Каталонія) мають право регу-
лювати ставки податків;

в) деякі регіони не мають жодних прав.
В Україні компетенція органів місцевого самоврядування 

полягає у праві самостійно встановлювати місцеві податки і 
збори та визначати порядок їх сплати відповідно до переліку й 
у межах законодавчо визначених граничних розмірів ставок. 
Також органи місцевого самоврядування можуть запроваджу-
вати пільгові податкові ставки, скасовувати окремі місцеві по-
датки й збори чи звільняти від їх сплати окремі категорії плат-
ників і надавати відстрочку зі сплати цих податків та зборів. 

Проблема визначення межі компетенції органів місцевого 
самоврядування відображена й у певних міжнародних доку-
ментах, зокрема в Європейській хартії про місцеве самовряду-
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вання, ратифікованій Україною після вступу до Ради Європи. 
У п. 3 ст. 9 вказано, що хоча б частина фінансових ресурсів ор-
ганів місцевого самоврядування має надходити за рахунок 
місцевих податків чи зборів, ставки яких ці органи визначають 
у межах закону [1]. Отже, згідно з Хартією фінансові ресурси 
частково формуються за рахунок місцевих податків і зборів, 
тобто тих, що встановлюються вказаними органами самостій-
но. Вона не затверджує обсягу такої частки з огляду на різні 
умови кожної країни. Крім того, згідно з цим пунктом органи 
місцевого самоврядування мають право в межах закону само-
стійно визначати ставки місцевих податків і зборів.

У пояснювальному коментарі до Хартії стосовно згаданого 
пункту зазначається: політичний вибір між послугами, що на-
даються, і витратами на них, які сплачує місцевий платник по-
датків чи їх користувач, є найголовнішим обов’язком місцевих 
виборних представників. Вважається загальноприйнятим, що 
межі повноважень місцевої влади у стягненні податків вста-
новлюються законами центральних або регіональних органів 
влади, але вони не можуть перешкоджати ефективному функ-
ціонуванню місцевої фінансової системи. 

Таким чином, у Хартії вказується на те, що здебільшого міс-
цеві органи влади мають право на власний розсуд запрова-
джувати податки чи збори, але таке право великою мірою ре-
гламентується національним законодавством. Фактично між-
народні стандарти місцевих фінансів наголошують тільки на 
необхідності існування місцевих податків і зборів, а не на на-
данні права органам місцевого самоврядування встановлюва-
ти їх на свій розсуд.

Реформування системи місцевого оподаткування в Україні 
потребує визначення, яка з наведених моделей є найефектив-
нішою для використання в сучасних умовах. Найбільше су-
перечок викликає питання про право органів місцевого само-
врядування запроваджувати місцеві податки і збори на влас-
ний розсуд. Щодо цього є багато думок і публікацій. Деякі на-
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уковці вважають за доцільне надати місцевим органам влади 
таке право, інші виступають проти. Так, на думку О. П. Кири-
ленко, “система місцевих фінансів не може бути незалежною, 
якщо органи місцевого самоврядування не будуть мати подат-
кової автономії, якщо з усієї сукупності об’єктів оподаткуван-
ня не виділятимуть окремі об’єкти для місцевого оподатку-
вання” [53, c. 39]. Вона пропонує надати органам місцевого са-
моврядування право запроваджувати власні податки і збори й 
самостійно встановлювати ставки оподаткування (за умови 
конт ролю загальнодержавних органів за загальним рівнем 
оподаткування).

Прибічники надання органам місцевого самоврядування 
права запроваджувати на власний розсуд податки і збори ви-
сувають такі аргументи:

а) органи місцевого самоврядування краще оперують еконо-
мічним становищем своєї територіальної громади, а тому 
можуть вибрати найефективніші податки і збори;

б) органи місцевого самоврядування будуть зацікавлені в 
їхній ефективності;

в) за допомогою цих податків органи місцевого самовряду-
вання можуть регулювати соціально-економічне стано-
вище регіону, створювати сприятливий інвестиційний 
клімат тощо;

г) це розширюватиме фінансову автономію органів місце-
вого самоврядування.

Опоненти цієї точки зору акцентують увагу на ймовірних 
негативних наслідках:

а) збільшенні податкового тиску на платників;
б) неконтрольованому зростанні кількості податків і зборів;
в) послабленні зацікавленості органів місцевого самовряду-

вання у стягненні загальнодержавних податків та зборів. 
В Україні, на нашу думку, доцільно використовувати модель 

оподаткування, за якої поряд із законодавчо визначеним пере-
ліком органи місцевого самоврядування матимуть право на 
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власний розсуд запроваджувати податки і збори. Однак по-
трібно у законодавчому порядку передбачити вимоги до цих 
податків і зборів та ме ха нізм їх запровадження.

Вимоги до місцевих податків і зборів, що запроваджуються 
понад законодавчо встановлений перелік, мають бути такі:

 недублювання загальнодержавних податків;
 введення в дію мінімум через шість місяців після прий-
няття відповідного рішення;
 наявність цільового призначення;
 відповідність додаткового обсягу послуг жителям терито-
ріальної громади, що надаються органами місцевого са-
моврядування.

Для запобігання неконтрольованому зростанню кількості 
місцевих податків і зборів та збільшенню податкового тиску 
на платників у законодавчому порядку потрібно передбачити 
показник рівня податкового навантаження. 

Доцільно передбачити норму, згідно з якою місцеві органи 
влади мають право вводити свої податки і збори тільки тоді, 
коли запроваджені всі податки і збори, визначені встановле-
ним переліком, за наявності об’єктів оподаткування або умов, 
з якими пов’язане введення цих податків і зборів. У такому 
разі законодавчо встановлений перелік повинен містити по-
датки і збори, використання яких є найефективнішим. На 
нашу думку, цього можна досягти лише якщо податки відпові-
датимуть загальноприйнятим принципам запровадження. Го-
ловним має бути принцип економічної ефективності, за яким 
надходження від податку повинні перевищувати витрати на 
його стягнення.

На думку деяких авторів [12, с. 24–37; 25, с. 88], при визна-
ченні переліку місцевих податків і зборів слід ураховувати кіль-
ка моментів:

 важливість завдань, які мають бути виконані за їх допо-
могою;
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 задоволення принципів економічної ефективності і спра-
ведливості;
 відповідність умові, за якої місцевими можуть бути тільки 
ті податки і збори, витрати на адміністрування котрих ниж-
чі на місцевому рівні, ніж на загальнодержавному, а також 
ті, надходження від яких перевищують згадані вит рати;
 низька мобільність бази оподаткування, тобто при вста-
новленні податку неможливе переміщення об’єкта опо-
даткування з однієї територіальної громади в іншу.

Ці критерії можна віднести до принципів місцевого оподат-
кування. Якщо перші три не викликають сумніву, то щодо 
останнього варто зробити певні зауваження.

Низька мобільність бази оподаткування суттєво перешко-
джатиме ухиленню від оподаткування, забезпечуючи стабільні 
надходження від податків і зборів, проте не може бути необ-
хідною умовою запровадження місцевих податків. Якщо база 
оподаткування буде мобільною, то це призведе до її концент-
рації в тих територіальних громадах, де режим оподаткування 
буде привабливішим порівняно з іншими. Тобто місцеві по-
датки і збори ефективніше виконуватимуть регулюючу функ-
цію, і за їх допомогою органи місцевого самоврядування мати-
муть можливість створювати сприятливий інвестиційний 
клімат на відповідній території. 

Таким чином, в Україні необхідно створити модель місце-
вого оподаткування, за якої діятиме законодавчо визначений 
перелік місцевих податків і зборів та органи місцевого само-
врядування матимуть право запроваджувати на власний роз-
суд такі податки і збори згідно з встановленим переліком.



АНАЛІЗ ДОХІДНОЇ СПРОМОЖНОСТІ 
МІСЦЕВИХ БЮДЖЕТІВ

 3.1. АНАЛІЗ СКЛАДУ ДОХОДІВ 
МІСЦЕВИХ БЮДЖЕТІВ

Місцеві бюджети  – невід’ємна складова бю-
джетної системи України. Основним завданням їх 
функціонування є забезпечення фінансовими ре-
сурсами органів місцевого самоврядування для ви-
конання ними їхніх функцій.

У сучасній практиці аналіз місцевих бюджетів 
зводиться лише до порівняння фактично досягну-
тих показників дохідної і витратної частин із плано-
вими або уточненими даними. Це пов’язано з від-
сутністю конкретної методики аналізу місцевих бю-
джетів.

Під час аналізу будь-якого явища або процесу 
обов’язково використовують його класифікацію. 
Згідно з бюджетною класифікацією доходів до них 
належать:

а) податкові надходження  – передбачені подат-
ковим законодавством України загальнодер-
жавні та місцеві податки, збори й інші платежі;

б) неподаткові надходження:
1) доходи від власності та підприємницької 

діяльності;
2) адміністративні збори й платежі, доходи від 

некомерційного та побічного продажу;

РОЗДІЛ
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3) надходження від штрафів і фінансових санкцій;
4) інші неподаткові надходження;

в) доходи від операцій з капіталом;
г) трансферти – кошти, одержані від інших органів держав-

ної влади, органів місцевого самоврядування, інших 
країн або міжнародних організацій на безоплатній і без-
поворотній основі.

Також під час аналізу місцевих бюджетів важливо розгля-
дати зміни показників у динаміці за кілька років.

Місцеві податки та збори є одним із джерел надходжень до 
місцевих бюджетів. Для визначення їх ваги у структурі місце-
вих бюджетів слід проаналізувати структуру доходів місцевих 
бюджетів за кілька років. 

У табл. 3.1 наведено дані щодо надходжень до місцевих бю-
джетів у 2009–2012 рр.

На підставі таблиці побудуємо діаграми для визначення 
тенденцій зміни показників надходжень до місцевих бюджетів 
за 2009–2012 рр. Для цього порівняємо обсяги надходжень у 
2009, 2010, 2011 та 2012 рр. (рис. 3.1).

Як бачимо з діаграми, у 2009 та 2010 рр. із січня по квітень 
спостерігається загальна тенденція – до зростання, тоді як у 
травні відбувається спад надходжень. Це може зумовлюватись 
особливостями системи оподаткування. Однак важливо за-
значити, що у 2010 р. обсяги надходжень порівняно з 2009 р. 
зросли. Якщо у 2009 р. суттєве збільшення надходжень відбу-
лося лише в грудні, то у 2010 р. позитивна динаміка спостері-
галась кілька разів – у червні, вересні та листопаді.

У 2011 р. загальна динаміка обсягів надходжень позитивна, 
однак у липні та жовтні їх обсяги були найменшими за рік  – 
7066,1 млн та 7116,1 млн грн відповідно. У 2011 р. порівняно з 
2010 р. тенденція зміни показників надходжень у деяких міся-
цях була протилежною минулорічній. Загалом цей процес можна 
пояснити тим, що 2011 р. характеризувався виходом економіки 
із кризового стану, а також змінами у бюджетному й пода тко во-
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му законодавстві. У 2011 р. спад надходжень відбувався у липні 
та жовтні – їх обсяги майже дорівнювали минулорічним.

У 2012 р. динаміка надходжень дещо повторювала 2011 р.: 
основні піки зростання припадали на лютий, травень, серпень 
і грудень. Однак обсяги надходжень скорочувалися у певній 

Табл и ц я 3 .1
Щомісячні надходження до місцевих бюджетів 

(без урахування міжбюджетних трансфертів), млн грн
Місяць 2009 2010 2011 2012

Січень 4574,1 5011,3 5401,5 6246,1
Лютий 5430,8 5814,6 6513,9 7833,5
Березень 5888,3 6198,7 6707,0 7568,8
Квітень 5974,5 6360,6 6687,9 7828,5
Травень 5563,6 5963,8 7092,4 8624,3
Червень 6013,5 7048,5 7384,0 8384,5
Липень 5909,4 6873,7 7066,1 8617,9
Серпень 5859,7 6875,2 7798,0 9316,4
Вересень 6062,5 7166,3 7453,1 8211,1
Жовтень 5986,6 7045,8 7116,1 8666,3
Листопад 6164,5 8174,8 8252,5 9621,0
Грудень 7601,1 8005,3 8984,2 9852,7

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України станом на 01.01.2010 / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: 
http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2009_12_bank&
budget_new_ukr.pdf; Щомісячний моніторинг основних індикаторів бю-
джетної та банківської систем України станом на 01.01.2011 / Інститут бю-
джету та соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу: http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2010/
2010_12_bank&budget_new_ukr.pdf; Щомісячний моніторинг основних ін-
дикаторів бюджетної та банківської систем України / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим досту-
пу: http://www.ibser.org.ua/news/559.
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противазі: піками падіння у 2012  р. були березень, червень і 
вересень. 

Наступним кроком аналізу є побудова кругових діаграм пи-
томої ваги щомісячних надходжень до місцевих бюджетів у 
2009–2012 рр. (рис. 3.2–3.5).

Рис. 3.1. Динаміка щомісячних надходжень 
до місцевих бюджетів

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України станом на 01.01.2010 / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: 
http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2009_12_bank&
budget_new_ukr.pdf; Щомісячний моніторинг основних індикаторів бю-
джетної та банківської систем України станом на 01.01.2011 / Інститут бю-
джету та соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс].  – Ре-
жим доступу: http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/
2010/2010_12_bank&budget_new_ukr.pdf; Щомісячний моніторинг основних 
індикаторів бюджетної та банківської систем України / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим досту-
пу: http://www.ibser.org.ua/news/559.
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У 2009 р. (рис. 3.2) найбільшою є частка надходжень до міс-
цевих бюджетів у жовтні, листопаді та грудні. Обсяг надхо-
джень у грудні дорівнював 11,6  % загального річного обсягу 
надходжень. Найнижчою була питома вага надходжень у січні 
(5,2 % загального обсягу) і лютому.

У 2010 р. (рис. 3.3) найбільшу питому вагу в загальному об-
сязі надходжень мали надходження у листопаді  – 10,2  % та 
грудні – 9,9 %. Спостерігалася тотожна 2009 р. тенденція – пи-
тома вага надходжень до місцевих бюджетів на початку року 
була найнижчою (у січні лише 6,2 % загального обсягу). Досить 
низькою була питома вага надходжень у лютому та травні  – 
саме в ці місяці був помітний спад обсягів надходжень, а тому 
знизилася і їх частка в сукупному обсязі надходжень.

У 2011 р. (рис. 3.4) динаміка часток щомісячних надходжень 
до місцевих бюджетів мала позитивну спрямованість із січня 

Рис. 3.2. Частки щомісячних надходжень 
до місцевих бюджетів у річному обсязі за 2009 р.

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України станом на 01.01.2010 / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: 
http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2009_12_bank&
budget_new_ukr.pdf.
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Рис. 3.3. Частки щомісячних надходжень 
до місцевих бюджетів у річному обсязі за 2010 р.

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України станом на 01.01.2011 / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: 
http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2010/2010_12_
bank&budget_new_ukr.pdf.

Рис. 3.4. Частки щомісячних надходжень 
до місцевих бюджетів у річному обсязі за 2011 р.

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України / Інститут бюджету та соціально-економічних 
досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ibser.org.ua/
news/559.
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по серпень, згодом відбувся незначний спад, після якого тен-
денція до зростання відновилася. Найбільшою у 2011 р. стала 
частка щомісячних надходжень у грудні  – 10,4  % загального 
обсягу надходжень до місцевих бюджетів. Порівняно з анало-
гічним періодом 2010 р. збільшилася питома вага надходжень 
наприкінці періоду.

У 2012 р. (рис. 3.5) найбільшою є частка надходжень до міс-
цевих бюджетів у грудні, листопаді, травні та липні. Макси-
мальний обсяг надходжень у грудні дорівнював 9,8 % загаль-
ного річного обсягу надходжень. Найнижчою була питома вага 
надходжень у січні – 6,2 % загального обсягу.

Схарактеризуємо темпи зростання надходжень до місцевих 
бюджетів за 2007–2012 рр. (рис. 3.6).

Найбільше доходи місцевих бюджетів зросли у 2007 р. по-
рівняно з 2006 р. – на 46,4 %. Щодо кризових 2008 та 2009 рр., 
то їхні тенденції свідчать про економічні проблеми та недо-
отримання доходів місцевими бюджетами: у 2009  р. близько 
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Рис. 3.5. Частки щомісячних надходжень 
до місцевих бюджетів у річному обсязі за 2012 р.

С к л а д е н о  за: ДННУ “Академія фінансового управління” [Електронний 
ресурс]. – Режим доступу: http://ndfi .minfi n.gov.ua.
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4  % порівняно з попереднім роком. У 2010  р. спостерігалося 
пожвавлення  – порівняно з 2009 р. отримано доходів на 13,4 % 
більше. Однак у 2011 р. проти 2010 р. приріст доходів знизив-
ся – здебільшого через зміну системи місцевого оподаткуван-
ня, зменшення кількості місцевих податків та зборів. У 2012 р. 
доходи місцевих бюджетів зросли на 16,6 % порівняно з мину-
лим роком.

Структура надходжень до місцевих бюджетів відображає 
відповідні частки певних груп доходів, що беруть участь у їх 
формуванні (рис. 3.7–3.10). 

У 2009  р. найбільшу питому вагу у структурі надходжень 
мали податкові надходження – 83,3 %. У 2010 р. частка подат-
кових надходжень збільшилася порівняно з 2009  р. (83,9  %). 
Частка неподаткових надходжень не змінилася, частка інших 
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Рис. 3.6. Динаміка доходів місцевих бюджетів
С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України / Інститут бюджету та соціально-економічних 
досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ibser.org.ua/
news/559.
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Рис. 3.8. Структура надходжень до місцевих бюджетів у 2010 р.
С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України станом на 01.01.2011 / Інститут бюджету та со-
ціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу : 
http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2010/2010_12_
bank&budget_new_ukr.pdf.
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Рис. 3.7. Структура надходжень до місцевих бюджетів у 2009 р.
С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України станом на 01.01.2010 / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: 
http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2009_12_bank&
budget_new_ukr.pdf.
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Рис. 3.9. Структура надходжень до місцевих бюджетів у 2011 р.
С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України / Інститут бюджету та соціально-економічних 
досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ibser.org.ua/
news/559.

84,5

1,0

12,4

2,1

Податкові
надходження

Неподаткові 
надходження

Доходи від операцій 
з капіталом

Цільові фонди

Рис. 3.10. Структура надходжень до місцевих бюджетів 
у 2012 р.

С к л а д е н о  за: ДННУ “Академія фінансового управління” [Електронний 
ресурс]. – Режим доступу: http://ndfi .minfi n.gov.ua.
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надходжень зменшилася. У 2011 р. частка податкових надхо-
джень зросла до 84,5 %. У 2012 р. зазначений показник зріс на 
0,7 % і становив 85,2 %. Частка доходів від операцій з капіта-
лом у загальному обсязі надходжень поступово знижувалась 
і у 2012 р. дорівнювала лише 1,7 %. Здебільшого це зумовлено 
змен шенням кількості об’єктів, що перебувають у комунальній 
власності й можуть бути реалізовані. 

Оскільки податкові надходження мають найбільшу питому 
вагу, проаналізуємо їх щомісячне надходження у 2012 р., а та-
кож проведемо орієнтовне порівняння динаміки з попередні-
ми роками (рис. 3.11). У 2012 р. стрімке зростання податкових 
надходжень до місцевих бюджетів спостерігалося в лютому 
(6815,7 млн грн) і листопаді (8327,4 млн грн, що на 1019 млн 

Рис. 3.11. Динаміка щомісячних податкових надходжень 
до місцевих бюджетів у 2012 р.

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України / Інститут бюджету та соціально-економічних 
досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ibser.org.ua/
news/559.
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грн більше, ніж у жовтні). У березні та вересні обсяг податко-
вих надходжень скоротився. 

У 2011 р. стрімке зростання податкових надходжень до міс-
цевих бюджетів спостерігалося в серпні (6755,0 млн грн) 
і листопаді (7099,9 млн грн, що на 1025,1 більше, ніж у жовт ні). 
У вересні та жовтні обсяг податкових надходжень скоротився. 

Важливо зазначити, що структура надходжень місцевих 
бюджетів характеризується нерівномірністю – понад 75 % за-
гального обсягу становлять податкові надходження, а частка 
інших груп доходів є незначною. Отже, основним можливим 
джерелом доходів місцевих бюджетів є податки та збори як за-
гальнодержавного, так і місцевого значення. 

Місцеві податки та збори є складовою групи податкових 
надходжень до місцевих бюджетів, тому важливо дослідити їх 
значення у процесі наповнення місцевих бюджетів доходами. 
По-перше, проаналізуємо структуру та динаміку групи подат-
кових надходжень (рис. 3.12).

Рис. 3.12 демонструє такі тенденції: 
а) у податкових надходженнях протягом 2006–2011 рр. най-

більшу питому вагу мав податок на доходи фізичних 
осіб – від 73 до 78 %;

б) досить високою є частка платежів за ресурси – до 20 %;
в) податок з власників транспортних засобів змінено на по-

даток за першу реєстрацію транспортного засобу, і його 
питома вага значно знизилася;

г) частка місцевих податків і зборів не була значною – вона 
коливалася у межах від 1 до 3,5 %, що свідчить про недо-
статній рівень розвитку системи місцевого оподаткування.

У табл. 3.2 наведено дані про щомісячні надходження від 
місцевих податків та зборів.

У ході аналізу динаміки щомісячних надходжень від місце-
вих податків та зборів у 2009 р. (рис. 3.13) важливо окреслити 
деякі тенденції:

а) зміна обсягів надходжень характеризувалася нерівномір-
ністю – чергуються спади та зростання;
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б) обсяги надходжень не були фіскально значимими (мак-
симальний обсяг становив 74,8 млн грн – у липні);

в) загалом обсяги надходжень коливаються в межах від 
60 млн до 75 млн грн, тобто місцеві податки і збори не були 
ефективним джерелом наповнення місцевих бюджетів.

У 2010 р. максимальними надходження від місцевих подат-
ків та зборів були у серпні – 77,1 млн грн, мінімальними у січ-
ні  – лише 59,7  млн  грн, що менше за аналогічний показник 
2009 р., та у грудні – 61 млн грн, що також менше, ніж у 2009 р. 
(рис. 3.14).  

Рис. 3.12. Динаміка структури податкових надходжень 
до місцевих бюджетів у січні – грудні відповідних років

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України / Інститут бюджету та соціально-економічних 
досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ibser.org.ua/
news/559.
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Табл и ц я 3 .2
Обсяги щомісячних надходжень від місцевих податків 

та зборів у місцеві бюджети, млн грн
Місяць 2009 2010 2011 2012

Січень 63,9 59,7 199,9 347,8
Лютий 62,5 61,2 197,5 240,4
Березень 60,7 63,2 236,6 297,7
Квітень 68,7 68,4 205,6 483,3
Травень 68,6 72,3 190,1 537,4
Червень 65,0 69,9 232,5 327,9
Липень 74,8 75,3 223,4 576,7
Серпень 73,7 77,1 207,1 632,3
Вересень 66,0 67,1 238,9 345,2
Жовтень 70,3 69,5 219,9 608,4
Листопад 70,0 74,8 205,7 706,1
Грудень 64,4 61,0 192,5 351,9

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України станом на 01.01.2010 / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: 
http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2009_12_bank
& budget_new_ukr.pdf; Щомісячний моніторинг основних індикаторів бю-
джетної та банківської систем України станом на 01.01.2011 / Інститут бю-
джету та соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу: http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2010/
2010_12_bank&budget_new_ukr.pdf; Щомісячний моніторинг основних ін-
дикаторів бюджетної та банківської систем України / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим досту-
пу: http://www.ibser.org.ua/news/559.

Загальна тенденція динаміки надходжень від місцевих по-
датків та зборів позитивна – їх обсяги порівняно з попереднім 
періодом зросли майже в кожному місяці, однак надходження 
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Рис. 3.13. Динаміка щомісячних надходжень від місцевих 
податків та зборів у 2009 р.

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України станом на 01.01.2010 / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: 
http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2009_12_bank&
budget_new_ukr.pdf.
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Рис. 3.14. Динаміка щомісячних надходжень від місцевих 
податків та зборів у 2010 р.

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України / Інститут бюджету та соціально-економічних 
досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ibser.org.ua/
news/559.
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не є рівномірними протягом року. Із січня по травень 2010 р. 
щомісяця збільшувалися надходження місцевих податків та 
зборів, однак згодом ці надходження зростали лише в серпні 
та листопаді, в інші місяці суми податків надходили у меншо-
му обсязі. 

Порівняно з аналогічними показниками 2010 р. у 2011 р. над-
ходження місцевих податків та зборів збільшилися, перевищу-
ючи 190 млн грн щомісяця (у 2010 р. – не більше як 80 млн грн) 
(рис. 3.15). Отже, у 2011 р. з’явилася позитивна тенденція.

У 2011 р. найбільше місцевих податків та зборів отримано у 
березні, червні та вересні – 236,6 млн, 232,5 млн та 238,9 млн 
грн відповідно. Найменше місцевих податків та зборів було 
одержано у травні – 190,1 млн грн. Важливо зазначити, що у 
грудні 2011 р. ці надходження знизилися, ймовірно, через те, 
що система місцевого оподаткування перебуває у стані рефор-
мування.

За аналізований період динаміка обсягів надходжень від 
місцевих податків та зборів змінювалася кілька разів: у 2006–

Рис. 3.15. Динаміка щомісячних надходжень від місцевих 
податків та зборів у 2011 р.

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України / Інститут бюджету та соціально-економічних 
досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ibser.org.ua/
news/559.
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2008 рр. відбувалося їх інтенсивне зростання, у 2009 р. стався 
помітний спад, здебільшого спричинений кризовим станом 
економіки, а згодом зростання відновилося – у 2010 р. обсяги 
надходжень майже досягли рівня 2008 р. У 2012 р. спостеріга-
лося значне зростання обсягу надходжень – до 700 млн грн у 
листопаді (рис 3.16).

Рис. 3.16. Динаміка щомісячних надходжень від місцевих 
податків та зборів у 2012 р.

С к л а д е н о  за: ДННУ “Академія фінансового управління” [Електронний 
ресурс]. – Режим доступу: http://ndfi .minfi n.gov.ua.
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Частка місцевих податків та зборів за 2006–2010 рр. у дохо-
дах загального фонду місцевих бюджетів поступово знизилася 
і у 2010 р. дорівнювала лише 1,3 % обсягу доходів, що свідчить 
про низький рівень фінансової автономії органів місцевого са-
моврядування (рис. 3.17). За період 2011–2012 рр. обсяг місце-
вих податків та зборів збільшився майже до 5,5 млрд грн, що 
становило 6,7 % обсягу доходів загального фонду місцевих бю-
джетів.
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Важливою складовою місцевих податків та зборів став єди-
ний податок, який Податковим кодексом України віднесено до 
місцевих податків та зборів. 

Проаналізуємо надходження єдиного податку у 2011  р. на 
підставі рис. 3.18. 

За 2011 р. змінилися механізми сплати єдиного податку, що 
вплинуло на обсяги надходжень, які були максимальними у 
березні, червні та вересні, а у грудні відбувся значний спад (за-
гальна сума була нижчою навіть порівняно з груднем 2006 р.). 
Це свідчить про значний вплив змін у законодавстві на обсяги 
збирання податків. 
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Рис. 3.17. Динаміка надходжень та частки місцевих податків 
та зборів у доходах загального фонду місцевих бюджетів

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України / Інститут бюджету та соціально-економіч-
них досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ibser.
org.ua/news/559; ДННУ “Академія фінансового управління“ [Електронний 
ресурс]. – Режим доступу: http://ndfi .minfi n.gov.ua.
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Отже, на підставі проаналізованих даних можна зробити 
певні висновки:

а) місцеві податки та збори у структурі податкових надхо-
джень не є основними;

б) обсяги місцевих податків та зборів у доходах загального 
фонду становлять не більше 1–2 %, що свідчить про дуже 
низький рівень фінансової автономії та залежність міс-
цевих органів влади й місцевих бюджетів від міжбюджет-
них трансфертів;

Рис. 3.18. Динаміка щомісячних надходжень єдиного податку 
для суб’єктів малого підприємництва до місцевих бюджетів

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України / Інститут бюджету та соціально-економічних 
досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ibser.org.ua/
news/559.
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в) урегулювання питань щодо механізму справляння єди-
ного податку призвело до скорочення обсягів його над-
ходжень до місцевих бюджетів;

г) залишаються неврегульованими проблеми введення в 
дію податку на нерухоме майно, відмінне від земельної 
ділянки.

Підбиваючи підсумки, зауважимо, що система місцевого 
оподаткування перебуває у стані становлення та потребує 
вдосконалення, а також пошуку нових джерел доходів місце-
вих бюджетів.

Разом із виявленням загальних тенденцій формування до-
ходів місцевих бюджетів по Україні в цілому необхідно про-
аналізувати територіальні особливості формування дохідної 
частини місцевих бюджетів. За допомогою методу АВС, який 
дає змогу визначити рейтинг і частку кожного та окремих груп 
об’єктів у загальній сумі характеристик, за якими вони дослі-
джуються, проаналізовано доходи місцевих бюджетів (без 
урахування трансфертів) регіонів України у 2010–2011 рр. 

Результати досліджень загального фонду наведено у табл. 3.3–
3.4. У 2011 р. лінії поділу груп А та В, В та С змістилися на дві 
позиції донизу, але величина доходів цього фонду по кількості 
регіонів збільшилася при зростанні всіх доходів у кожному ре-
гіоні, крім м. Києва. Порядок розташування регіонів практич-
но не змінився.

У табл. 3.5, 3.6 наведено результати АВС-аналізу спеціаль-
ного фонду.

У 2011  р. межа між групами А та В змістилася донизу на 
одну позицію, а між В та С – догори на одну позицію, тобто 
група В цього фонду за кількістю регіонів порівняно з табл. 3.6 
збільшилася. Статистичні дані засвідчують тенденцію вирів-
нювання доходів спеціального фонду у 2011 р.

Результати АВС-аналізу доходів місцевих бюджетів (без 
урахування міжбюджетних трансфертів) регіонів України у 
2010–2011 рр. наведено у табл. 3.7 та 3.8.
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Табл и ц я 3 . 3
АВС-аналіз загального фонду місцевих бюджетів у розрізі 

регіонів у 2010 р., млрд грн

№ 
з/п Регіон Загальний 

фонд
Частка 

загального 
фонду

Частка фонду 
наростаючим 

підсумком 
(вісь OY), %

АВС-
класи-
фікація

1 м. Київ 12,85 19,00 19,00

A

2 Донецька 7,46 11,03 30,03
3 Дніпропетровська 6,15 9,09 39,12
4 Харківська 3,81 5,63 44,75
5 Одеська 3,39 5,00 49,75
6 Автономна 

Республіка Крим 3,26 4,82 54,58
7 Луганська 2,81 4,16 58,73
8 Запорізька 2,80 4,14 62,88
9 Львівська 2,80 4,13 67,01
10 Київська 2,61 3,86 70,87
11 Полтавська 2,14 3,16 74,03

B

12 Вінницька 1,59 2,35 76,38
13 Черкаська 1,44 2,12 78,50
14 Миколаївська 1,43 2,11 80,61
15 Сумська 1,30 1,92 82,53
16 Житомирська 1,27 1,88 84,41
17 Хмельницька 1,25 1,85 86,26
18 Івано-Франківська 1,16 1,72 87,97

C

19 Чернігівська 1,06 1,57 89,54
20 Кіровоградська 1,06 1,56 91,10
21 Рівненська 1,05 1,55 92,66
22 Херсонська 0,99 1,47 94,13
23 Закарпатська 0,93 1,37 95,49
24 Волинська 0,82 1,22 96,71
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№ 
з/п Регіон Загальний 

фонд
Частка 

загального 
фонду

Частка фонду 
наростаючим 

підсумком 
(вісь OY), %

АВС-
класи-
фікація

25 Тернопільська 0,79 1,16 97,87
C26 Чернівецька 0,73 1,08 98,96

27 м. Севастополь 0,71 1,04 100,00
Всього 67,65 100 –

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України станом на 01.01.2011 / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: 
http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2010/2010_12_
bank&budget_new_ukr.pdf.

Табл и ц я 3 .4
АВС-аналіз загального фонду місцевих бюджетів у розрізі 

регіонів у 2011 р., млрд грн

№ 
з/п Регіон Загальний 

фонд

Частка 
загального 

фонду

Частка фонду 
наростаючим 

підсумком 
(вісь OY), %

АВС-
класи-
фікація

1 м. Київ 8,66 12,13 12,13

А

2 Донецька 8,59 12,03 24,16
3 Дніпро -

петров ська 7,38 10,34 34,50
4 Харківська 4,37 6,12 40,63
5 Одеська 3,72 5,22 45,84
6 Автономна 

Республіка 
Крим 3,72 5,21 51,05

7 Запорізька 3,28 4,59 55,64
8 Луганська 3,24 4,54 60,18

Закінчення табл. 3.3
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№ 
з/п Регіон Загальний 

фонд

Частка 
загального 

фонду

Частка фонду 
наростаючим 

підсумком 
(вісь OY), %

АВС-
класи-
фікація

9 Львівська 3,09 4,33 64,51

А10 Київська 3,05 4,27 68,78
11 Полтавська 2,71 3,80 72,58
12 Вінницька 1,79 2,50 75,08
13 Черкаська 1,64 2,29 77,37

В

14 Миколаївська 1,55 2,17 79,55
15 Сумська 1,53 2,14 81,68
16 Житомирська 1,42 1,99 83,67
17 Хмельницька 1,37 1,92 85,60
18 Івано-

Франківська 1,30 1,82 87,42
19 Чернігівська 1,22 1,70 89,12
20 Кірово градська 1,21 1,69 90,81

С

21 Рівненська 1,16 1,62 92,43
22 Херсонська 1,10 1,54 93,97
23 Закарпатська 0,98 1,37 95,34
24 Волинська 0,91 1,28 96,62
25 Тернопільська 0,84 1,18 97,80
26 м. Севастополь 0,80 1,13 98,93
27 Чернівецька 0,76 1,07 100,00

Всього 71,39 100 – –

С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України / Інститут бюджету та соціально-економічних 
досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ibser.org.ua/
news/559.

Закінчення табл. 3.4
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Табл и ц я 3 . 5
АВС-аналіз спеціального фонду місцевих бюджетів 

у розрізі регіонів у 2010 р., млрд грн

№ 
з/п Регіон Спеціаль-

ний фонд

Частка 
спеціаль-

ного 
фонду

Частка фонду 
наростаючим 

підсумком 
(вісь OY), %

АВС-
класи-
фікація

1 м. Київ 1,96 15,22 15,22

A

2 Донецька 1,15 8,92 24,14
3 Автономна 

Республіка 
Крим 0,90 7,01 31,16

4 Дніпро-
 петров ська 0,90 6,95 38,11

5 Одеська 0,74 5,73 43,84
6 Київська 0,65 5,03 48,86
7 Харківська 0,62 4,81 53,67
8 Львівська 0,58 4,51 58,19
9 Луганська 0,57 4,43 62,62
10 Запорізька 0,46 3,57 66,19
11 Полтавська 0,45 3,50 69,70

B

12 Вінницька 0,34 2,63 72,32
13 Черкаська 0,31 2,42 74,74
14 Івано-

Франків ська 0,31 2,37 77,12
15 Хмельницька 0,27 2,13 79,24
16 Рівненська 0,27 2,09 81,33
17 Житомирська 0,26 2,02 83,35
18 Миколаївська 0,26 2,01 85,36

C
19 Херсонська 0,25 1,98 87,33
20 Волинська 0,23 1,82 89,16
21 Сумська 0,23 1,80 90,96
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№ 
з/п Регіон Спеціаль-

ний фонд

Частка 
спеціаль-

ного 
фонду

Частка фонду 
наростаючим 

підсумком 
(вісь OY), %

АВС-
класи-
фікація

22 Чернігівська 0,22 1,73 92,68

C

23 Закарпатська 0,22 1,67 94,35
24 Чернівецька 0,21 1,64 95,99
25 Кіровоградська 0,19 1,51 97,50
26 Тернопільська 0,19 1,49 98,99
27 м. Севастополь 0,13 1,01 100,00

Всього 12,89 100 – –
С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України станом на 01.01.2011 / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: 
http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2010/2010_12_
bank&budget_new_ukr.pdf.

Табл и ц я 3 .6
АВС-аналіз спеціального фонду місцевих бюджетів 

у розрізі регіонів у 2011 р., млрд грн

№ 
з/п Регіон Спеціаль-

ний фонд

Частка 
спеціаль-

ного 
фонду

Частка фонду 
наростаючим 

підсумком 
(вісь OY), %

АВС-
класи-
фікація

1 м. Київ 2,09 13,86 13,86

А

2 Донецька 1,43 9,46 23,33
3 Дніпро-

петров ська 1,06 7,07 30,39
4 Автономна 

Рес публіка Крим 0,86 5,73 36,12
5 Харківська 0,86 5,71 41,83
6 Київська 0,80 5,28 47,11

Закінчення табл. 3.5
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№ 
з/п Регіон Спеціаль-

ний фонд

Частка 
спеціаль-

ного 
фонду

Частка фонду 
наростаючим 

підсумком 
(вісь OY), %

АВС-
класи-
фікація

7 Луганська 0,72 4,79 51,90

А
8 Одеська 0,69 4,58 56,47
9 Львівська 0,62 4,09 60,56
10 Полтавська 0,58 3,86 64,41
11 Запорізька 0,57 3,76 68,18
12 Івано-

Франківська 0,42 2,81 70,99

В
13 Вінницька 0,39 2,60 73,59
14 Рівненська 0,38 2,54 76,13
15 Черкаська 0,35 2,35 78,48
16 Хмельницька 0,35 2,34 80,82
17 Житомирська 0,31 2,07 82,90

С

18 Миколаївська 0,31 2,04 84,94
19 Херсонська 0,31 2,04 86,98
20 Сумська 0,30 2,00 88,98
21 Чернівецька 0,29 1,91 90,89
22 Волинська 0,27 1,78 92,66
23 Чернігівська 0,26 1,74 94,40
24 Кіровоградська 0,23 1,54 95,95
25 Тернопільська 0,23 1,53 97,48
26 Закарпатська 0,23 1,53 99,01
27 м. Севастополь 0,15 0,99 100,00

Всього 15,07 100 – –
С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України / Інститут бюджету та соціально-економічних 
досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ibser.org.ua/
news/559.

Закінчення табл. 3.6
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Табл и ц я 3 .7
АВС-аналіз доходів місцевих бюджетів регіонів України 
(без урахування міжбюджетних трансфертів) за 2010 р.

№ 
з/п Регіон

Доходи 
регіонів, 
млрд грн

Частка 
фонду, 

% 

Частка фонду 
наростаючим 

підсумком 
(вісь OY), %

АВС-класи-
фікація

1 м. Київ 14,81 18,39 18,39

А

2 Донецька 8,61 10,69 29,09
3 Дніпропетров ська 7,05 8,75 37,84
4 Харківська 4,43 5,50 43,33
5 Автономна 

Республіка Крим 4,17 5,17 48,51
6 Одеська 4,12 5,12 53,63
7 Луганська 3,38 4,20 57,83
8 Львівська 3,38 4,19 62,02
9 Запорізька 3,26 4,05 66,07
10 Київська 3,26 4,04 70,12
11 Полтавська 2,59 3,22 73,34
12 Вінницька 1,93 2,39 75,73

В

13 Черкаська 1,75 2,17 77,90
14 Миколаївська 1,69 2,09 80,00
15 Житомирська 1,53 1,90 81,90
16 Сумська 1,53 1,90 83,79
17 Хмельницька 1,52 1,89 85,69
18 Івано-

Франківська 1,47 1,82 87,51

19 Рівненська 1,32 1,64 89,15

С
20 Чернігівська 1,29 1,60 90,74
21 Кіровоградська 1,25 1,55 92,29
22 Херсонська 1,25 1,55 93,85
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№ 
з/п Регіон

Доходи 
регіонів, 
млрд грн

Частка 
фонду, 

% 

Частка фонду 
наростаючим 

підсумком 
(вісь OY), %

АВС-класи-
фікація

23 Закарпатська 1,14 1,42 95,26

С
24 Волинська 1,06 1,31 96,57
25 Тернопільська 0,98 1,21 97,79
26 Чернівецька 0,94 1,17 98,96
27 м. Севастополь 0,84 1,04 100,00

Всього 80,54 100 – –
С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України станом на 01.01.2011 / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: 
http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2010/2010_12_
bank&budget_new_ukr.pdf.

Табл и ц я 3 .8
АВС-аналіз доходів місцевих бюджетів регіонів України 
(без урахування міжбюджетних трансфертів) за 2011 р.

№ 
з/п Регіон

Доходи 
регіонів, 
млрд грн

Частка 
фонду, 

% 

Частка фонду 
наростаючим 

підсумком 
(вісь OY), %

АВС-класи-
фікація

1 м. Київ 10,68 12,35 12,35

А

2 Донецька 10,08 11,66 24,02
3 Дніпро-

петров ська 8,45 9,77 33,79
4 Харківська 5,23 6,05 39,84
5 Автономна 

Республіка Крим 4,58 5,30 45,14
6 Одеська 4,41 5,10 50,24
7 Луганська 3,96 4,58 54,83

Закінчення табл. 3.7



 Розділ 3   79

№ 
з/п Регіон

Доходи 
регіонів, 
млрд грн

Частка 
фонду, 

% 

Частка фонду 
наростаючим 

підсумком 
(вісь OY), %

АВС-класи-
фікація

8 Запорізька 3,84 4,45 59,27

А9 Київська 3,84 4,44 63,71
10 Львівська 3,71 4,29 68,00
11 Полтавська 3,29 3,81 71,81
12 Вінницька 2,18 2,52 74,33

В

13 Черкаська 1,99 2,30 76,63
14 Миколаївська 1,86 2,15 78,78
15 Сумська 1,83 2,11 80,90
16 Житомирська 1,73 2,00 82,90
17 Хмельницька 1,73 2,00 84,90
18 Івано-

Франківська 1,72 1,99 86,89
19 Рівненська 1,54 1,78 88,67

С

20 Чернігівська 1,48 1,71 90,38
21 Кіровоградська 1,44 1,66 92,05
22 Херсонська 1,41 1,63 93,68
23 Закарпатська 1,21 1,39 95,07
24 Волинська 1,18 1,37 96,44
25 Тернопільська 1,07 1,24 97,68
26 Чернівецька 1,05 1,22 98,90
27 м. Севастополь 0,95 1,10 100,00

Всього 86,46 100 – –
С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України / Інститут бюджету та соціально-економічних 
досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ibser.org.ua/
news/559.

Закінчення табл. 3.8
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Таким чином, за 2010–2011 рр. класи А, В, С за кількісним 
складом не змінилися: клас А – 11 суб’єктів, клас В – 7, клас 
С – 9 суб’єктів. У 2011 р. у групі А Львівська область змістила-
ся на 10-ту позицію порівняно з 8-ю у 2010 р., у групі В поміня-
лися місцями Сумська та Житомирська області, а в групі С по-
зиції регіонів залишилися незмінними. 

У 2010 р. клас А забезпечував надходження до загального 
обсягу місцевих бюджетів у розмірі 59,068 млрд грн (73,34 %), 
клас В  – 11,412  млрд  грн (14,17  %), клас С  – 10,06  млрд  грн 
(12,49 %).

У 2011 р. клас А забезпечував надходження до загального 
обсягу місцевих бюджетів у розмірі 62,086 млрд грн (71,81 %), 
клас В – 19,035 млрд грн (15,08 %), клас С – 11,336 млрд грн 
(13,11 %). За 2011 р. надходження від класу А зменшилися на 
1,53 %, класів В і С збільшилися відповідно на 0,91 і 0,62 %.

Збільшення у 2011 р. доходів місцевих бюджетів (без ураху-
вання міжбюджетних трансфертів) за групами та в кожному 
регіоні, крім м. Києва, і співвідношення спеціального та загаль-
ного фондів бюджетів (з 0,19 до 0,21) свідчить про тенденцію 
вирівнювання самостійної частини бюджету регіонів при її 
зростанні, тобто про позитивний вплив ухвалених Бюджетно-
го та Податкового кодексів України.

 3.2. ФІНАНСОВИЙ СТАН МІСЦЕВИХ БЮДЖЕТІВ 
В УМОВАХ АДМІНІСТРАТИВНОЇ РЕФОРМИ

Проблеми організації міжбюджетних відносин, фінансо-
вого вирівнювання розвитку регіонів, зміцнення фінансової 
бази місцевого самоврядування входять до кола наукових ін-
тересів багатьох учених. Вони визначають теоретичні й прак-
тичні аспекти регулювання фінансових відносин між цент-
ральною владою й органами місцевого самоврядування, ви-
світлюють наявні у сфері проблеми, пропонують способи їх 
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розв’язання, вносять пропозиції щодо реформування міжбю-
джетних відносин в Україні [57].

В унітарних країнах бюджетна система становить сукуп-
ність бюджетів усіх територіально-адміністративних одиниць 
і має дві ланки: державний бюджет і бюджети місцевих органів 
самоврядування. Наприклад, бюджетна система Японії охоп-
лює державний бюджет, бюджети 47 префектур і 3255 муніци-
палітетів. У Франції бюджетна система складається з цент-
рального бюджету та бюджетів 95  департаментів і близько 
37 тис. комун [58]. В Україні бюджетна система дворівнева, тоб-
то типова для унітарних країн, і утворюється з державного бю-
джету та 12 111 місцевих бюджетів.

Ключову роль відіграє державний бюджет, за допомогою 
якого центральна влада акумулює основну частину національ-
ного доходу, що перерозподіляється через фінансову систему. 
Розподіл доходів і витрат між окремими видами бюджету за-
кріплено законодавчо.

Міжбюджетні трансферти в Україні є головною формою 
реалізації міжбюджетних відносин і спрямовані на збалансу-
вання та вирівнювання фінансової спроможності відповідних 
бюджетів. Їхні властивості розкрито в табл. 3.9.

Основну увагу слід приділяти якісним параметрам кожного 
інструменту міжбюджетних трансфертів, що використовують-
ся для фінансування певного виду повноважень (функцій) ор-
ганів місцевого самоврядування, для встановлення критеріїв 
застосування й можливостей впровадження.

Міжбюджетні трансферти надаються з метою:
а) коригування вертикальних фіскальних дисбалансів – по-

криття фіскального розриву між потребами у видатках і пла-
новими обсягами закріплених доходів місцевих бюджетів; 

б) фінансування, компенсації витрат (втрат) місцевих бю-
джетів, пов’язаних із реалізацією загальнодержавної політики;

в) коригування горизонтальних фіскальних розривів (фі-
нансового вирівнювання). Трансферти спрямовані на вирів-
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Табл и ц я 3 .9
Властивості міжбюджетних трансфертів

Види Цільове спрямування Джерело 
отримання

Дотація 
вирівню-
вання

Бюджету АРК, обласним 
бюджетам, бюджетам міст Києва 
та Севастополя, районним 
бюджетам та бюджетам міст 
республіканського АРК і міст 
обласного значення

З Державного 
бюджету України

Іншим бюджетам місцевого 
самоврядування, для яких у 
державному бюджеті 
визначаються міжбюджетні 
відносини

З Державного 
бюджету України

Бюджетам міст районного 
значення, сільським, селищним 
бюджетам

З Державного 
бюджету України 
через районні 
бюджети

Субвенції На здійснення державних 
програм соціального захисту

З Державного 
бюджету України

Субвенція на виконання 
інвестиційних програм 
(проектів)

З Державного 
бюджету України

На утримання об’єктів спільного 
користування чи ліквідацію 
негативних наслідків діяльності 
об’єктів спільного користування

З місцевих 
бюджетів

На виконання інвестиційних 
програм (проектів)

З місцевих 
бюджетів

Субвенції Інші субвенції З Державного 
бюджету України
З місцевих 
бюджетів
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нювання фінансових умов надання суспільних послуг органа-
ми місцевого самоврядування й забезпечують максимально 
однакові можливості надання базових суспільних послуг їх 
кінцевим споживачам;

г) коригування зовнішніх ефектів, що виникають при на-
данні суспільних послуг або впливають на якість цього проце-
су, – для компенсації органам місцевого самоврядування вит-
рат на суспільні послуги, надання яких зумовлює позитивний 
або негативний вплив на інші адміністративно-територіальні 
одиниці;

д) координації, гармонізації витрат місцевих бюджетів, 
пов’язаних із реалізацією державних цільових програм. Здій-
снюються для непрямого стимулювання органів місцевого са-

Види Цільове спрямування Джерело 
отримання

Кошти, 
що 
пе ре-
даються

До державного бюджету З місцевих 
бюджетів

До місцевого бюджету З інших місцевих 
бюджетів

Додаткові 
дотації

На вирівнювання фінансової 
забезпеченості місцевих 
бюджетів

З Державного 
бюджету України

На компенсацію втрат доходів 
місцевих бюджетів, що не 
враховуються при визначенні 
обсягу міжбюджетних 
трансфертів, унаслідок надання 
пільг, встановлених державою

З Державного 
бюджету України

Інші додаткові дотації З місцевих 
бюджетів

Д ж е р е л о :  Огонь  Ц.  Г. Програмно-цільовий метод та ефективність бю-
джетних програм / Ц. Г. Огонь // Фінанси України. – 2009. – № 7. – С. 20–29.

Закінчення табл. 3.9
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моврядування до участі в реалізації заходів у пріоритетних га-
лузях державної політики. Надання трансфертів має забезпе-
чити управлінську гнучкість і фінансову автономію органів 
місцевого самоврядування й не повинне призводити до вста-
новлення адміністративного контролю пріоритетів витрачан-
ня коштів місцевих бюджетів;

е) забезпечення ефективності справляння місцевих податків 
і зборів, фінансового управління на місцевому рівні. Умови на-
дання трансфертів місцевим бюджетам мають забезпечити мі-
німізацію ризиків утворення негативних стимулів для органів 
місцевого самоврядування під час формування доходів і прове-
дення видатків місцевих бюджетів. Водночас надання транс-
фертів може стимулювати діяльність органів місцевого само-
врядування у сфері бюджетного чи податкового менеджменту;

ж) сприяння гнучкості реалізації макроекономічної й соці-
альної політики центрального уряду. Необхідний рівень ділової 
активності в пріоритетних галузях економіки адміністративно-
територіальних одиниць може підтримуватися через викорис-
тання міжбюджетних трансфертів або їх комбінацій [57].

Аналіз міжбюджетних трансфертів в Україні (табл.  3.10) 
вказує на те, що основним їхнім видом, використовуваним у 
бюджетній системі, є дотація вирівнювання, причому її обсяг 
збільшився з 28 810 449,4 тис. грн у 2008 р. до 43 640 459,5 тис. 
грн у 2010 р.

Табл и ц я 3 .10
Динаміка обсягів міжбюджетних трансфертів, що надаються 

із загального фонду бюджету місцевим бюджетам, тис. грн
Міжбюджетні 

трансферти 2008 2009 2010 2011

Дотація 
вирівнювання 
з державного 
бюджету

28810449,4 33356349,5 43640459,5 43582246,2
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Міжбюджетні 
трансферти 2008 2009 2010 2011

Додаткова 
дотація з 
державного 
бюджету на 
вирівнювання 
фінансової 
забезпеченості

720261,2 667127,0 167127,0 997127,0

Субвенції на 
здійснення 
державних 
програм 
соціального 
захисту

19564835,7 20439569,2 28492601,4 35701531,8

Субвенції на 
використання 
інвестиційних 
програм 
(проектів)

3214127,6 129868,6 170324,5 1374668,8

Інші додаткові 
дотації та субвенції 2487290,9 578818,3 245693,1 990134.9

Разом 54796964,8 55169732,6 72716205,5 82315708,8
С к л а д е н о  за: Щомісячний моніторинг основних індикаторів бюджетної 
та банківської систем України станом на 01.01.2010 / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим доступу: 
http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2009_12_bank
& budget_new_ukr.pdf; Щомісячний моніторинг основних індикаторів бю-
джетної та банківської систем України станом на 01.01.2011 / Інститут бю-
джету та соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу: http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Month%20bank-budget/2010/
2010_12_bank&budget_new_ukr.pdf; Щомісячний моніторинг основних ін-
дикаторів бюджетної та банківської систем України / Інститут бюджету та 
соціально-економічних досліджень [Електронний ресурс]. – Режим досту-
пу: http://www.ibser.org.ua/news/559.

Закінчення табл. 3.10
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У 2011 р. обсяг дотацій вирівнювання порівняно з 2010 р. 
зменшився на 58  213,3 тис.  грн, але цей вид міжбюджетних 
трансфертів залишився основним. Також значний обсяг ма-
ють субвенції на здійснення державних програм соціального 
захисту. Такий розподіл між видами міжбюджетних трансфер-
тів пов’язаний із соціальною спрямованістю бюджетної полі-
тики держави. Протягом 2008–2011 рр. обсяг субвенцій на ре-
алізацію державних програм соціального захисту збільшився 
на 82,48  %, що є досить значним зрушенням. Причому обсяг 
таких субвенцій у складі міжбюджетних трансфертів зріс із 
35,7 % у 2008 р. до 43,4 % у 2011 р.

Використання дотацій вирівнювання як виду міжбюджетно-
го трансферту зумовлене Бюджетним кодексом України (стат-
ті 97, 98), зокрема для обласних, районних бюджетів, бюджетів 
Автономної Республіки Крим і міст обласного значення, міст 
Києва і Севастополя.

Для кращого розуміння взаємовідносин між державним і 
місцевими бюджетами проаналізуємо міжбюджетні транс-
ферти місцевим бюджетам за типами місцевих бюджетів 
(табл. 3.11). Основною дотаційною групою є районні бюдже-
ти в усіх аналізованих роках. Усі перелічені види міжбюджет-
них трансфертів надходять до обласних бюджетів. Районні 
бюджети, крім дотацій вирівнювання з державного бюджету, 
отримують субвенції на використання інвестиційних про-
грам та інші додаткові дотації.

Більша частка бюджетних трансфертів властива країнам 
унітарного типу (Нідерланди, Італія), тоді як у федеративних 
країнах (США, Німеччина) вона є значно нижчою, що дово-
дить твердження про вищий рівень перерозподілу фінансових 
ресурсів між регіонами в унітарних державах, ніж у федера-
тивних, і, відповідно, відображає міру фінансової централіза-
ції у бюджетній системі. З огляду на вихідні позиції класифіка-
ції міжбюджетних трансфертів за їхніми джерелами, механіз-
мами розподілу та ступенем свободи використання важливо 
з’ясувати найзагальніші особливості їх системи.
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Табл и ц я 3 .12
Джерела фонду бюджетних трансфертів окремих країн

Країна Види бюджетних 
трансфертів Джерела бюджетних трансфертів

Німеч-
чина

Додаткові дотації.
Допомога на інвестиції.
Дотації на виконання 
спільних завдань.
Структурний фонд

2 % ПДВ, сплачується з 
федеральної частки залежно 
від місцевих видатків

Росія Бюджетна дотація.
Бюджетні субсидії.
Федеральний трансферт.
Чисті взаєморозрахунки

Бюджетні асигнування – 15 %.
Надходження до державного 
бюджету залежно від рівня 
місцевих видатків

Франція Глобальна дотація на 
фінансування дотації на 
компенсацію податкових 
пільг.
Глобальна дотація на 
устаткування.
Компенсація ПДВ.
Спеціальні субвенції

Щорічна індексована частка 
ПДВ.
Бюджетні асигнування, частка 
податку на прибуток залежно 
від місцевих видатків.
Бюджетні асигнування 
залежно від місцевих видатків

Швеція Незв’язані субвенції.
Цільові дотації 

Бюджетні асигнування 
залежно від місцевих видатків

Польща Загальні субвенції.
Цільові дотації

Частка до бюджетних 
видатків держави.
Бюджетні асигнування 
залежно від місцевих видатків

Д ж е р е л о :  Степюк В. Доходи місцевих бюджетів: актуальні питання об-
слуговування / В. Степюк // Казна України. – 2010. – № 5. – С. 26–27.

Формування фонду бюджетних трансфертів можна здій-
снювати таким чином (табл. 3.12):

а) часткові відрахування від одного чи декількох податків, 
що надходять до центрального бюджету держави;

б) щорічні асигнування центрального бюджету держави;
в) обсяг видатків місцевих громад.
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Загалом вважається, що найстабільнішими частками бю-
джетних трансфертів є ті, джерело яких прив’язане до дохо-
дів бюджету, хоча повної стабільності такий підхід не гаран-
тує. З перерахованих країн найстабільнішими, з огляду на фі-
нансові джерела, є дотації у Франції.

Конкретні моделі фінансового вирівнювання у різних краї-
нах ґрунтуються на рівні децентралізації бюджетно-податкової 
системи, обсязі повноважень місцевих органів влади, виборі 
між економічною ефективністю й соціальною справедливістю, 
масштабах регіональної асиметрії, унітарному чи федеративно-
му устрої. Однак спільним принципом моделей міжбюджетних 
відносин є те, що державні органи несуть відповідальність за 
вирішення питань місцевого розвитку, не застосовуючи пря-
мих методів контролю за діяльністю органів місцевого само-
врядування. Фінансова підтримка регіонів здійснюється за до-
помогою нецільових переданих коштів, котрі орган місцевого 
самоврядування може використовувати на власний розсуд, і 
цільових фінансових ресурсів, призначення яких зумовлене 
законодавчим актом. Бюджетні дотації (нецільові трансферти) 
найбільше застосовуються у Швеції та Німеччині.

Важливим є високий ступінь досконалості й усталеності 
нормативно-правової бази регулювання міжбюджетних відно-
син, яка прямо впливає на функціонування місцевих бюджетів.

Серед країн із ефективною нормативно-правовою базою 
регулювання місцевих бюджетів можна назвати Францію, Ні-
меччину та Швецію. Так, у Франції основні види бюджетних 
трансфертів визначаються спеціальними законами, зведеними 
в Адміністративний кодекс місцевого самоврядування, Кодекс 
комун тощо. У Німеччині дефініції основних видів бюджетних 
трансфертів землям закріплені в Основному законі (Фінансо-
ва конституція), а механізм їх надання визначається спеціаль-
ними законами (“Про вирівнювання різної економічної сили 
земель” та ін.), законами про окремі види грошових виплат, 
віднесених до спеціальної компетенції [61, с. 92].
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Цікавим прикладом урегулювання питань зміцнення фінан-
сової бази місцевих бюджетів на засадах перерозподілу ресур-
сів є Італія, бюджетна система якої, як і України, характеризуєть-
ся жорсткою централізацією. З метою підвищення економічної 
самостійності місцевих бюджетів було прийнято низку законів 
так званого фіскального федералізму. Приміром, транс ферти 
місцевим бюджетам “заморозили”, а місцевим органам влади 
було запропоновано ввести місцеві податки або удосконалити 
старі. До економічного плану розвитку країни внесено поло-
ження про подальший розподіл функцій між центральними, 
місцевими органами влади та органами місцевого самовряду-
вання з метою забезпечення населення якісними послугами.

Огляд міжбюджетних відносин у зарубіжних країнах та 
формування дохідної бази місцевих бюджетів охоплює харак-
теристику адміністративно-територіального устрою держави, 
короткий огляд податкової системи, і насамперед систему вза-
ємодії центральних і місцевих органів влади, порядок надання 
бюджетних трансфертів.

Структура доходів свідчить про постійну тенденцію збіль-
шення коштів самоврядування, які перерозподіляються через 
державний бюджет. При формуванні місцевих бюджетів не за-
безпечується співвідношення між податковими надходження-
ми та дотаціями. 

Укріплення фінансової самостійності місцевих бюджетів 
можна досягнути насамперед шляхом зміцнення їхньої до-
хідної бази та стимулювання органів місцевого самовряду-
вання до нарощування доходів. У цьому напрямі потрібно 
переглянути чинні ставки й нормативи, передусім місцевих 
податків і зборів, єдиного податку для суб’єктів малого під-
приємництва, вартості торгового патенту на здійснення тор-
говельної діяльності. 

Реалії сьогодення потребують вжиття додаткових заходів не 
лише від держави, а й від місцевої влади з метою ефективного й 
економного витрачання фінансових ресурсів, збереження ви-
робничого потенціалу, поглиблення взаємодії із середнім і ма-
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лим бізнесом, сприяння збереженню і створенню робочих місць 
та пошуку шляхів до наповнення місцевих бюджетів. Важливим 
елементом успішності таких заходів на місцях має стати тісна й 
узгоджена співпраця органів виконавчої влади, місцевого само-
врядування, комісій із питань забезпечення надходжень до бю-
джетів, бізнесу та науки. Місцева влада повинна глибоко усвідо-
мити свою відповідальність за виконання бюджетів, піти на 
прийняття, можливо, непопулярних рішень.

Не менш дієвими можуть бути й такі заходи:
  запровадження системи контролю та моніторингу ефек-
тивності й результативності бюджетних видатків, жор-
сткий режим економії бюджетних витрат, насамперед на 
утримання органів виконавчої влади й місцевого само-
врядування;
  визначення як пріоритетних завдань з оптимізації мережі 
бюджетних установ упровадження енергозберігаючих тех-
нологій, недопущення виникнення нової та скорочення на-
явної податкової заборгованості, встановлення мораторію 
на використання коштів місцевих бюджетів для започатку-
вання робіт із капітального ремонту й реконструкції об’єк-
тів соціально-культурної сфери, крім аварійних;
  економне використання споживачами бюджетної сфери 
паливно-енергетичних ресурсів;
  забезпечення ефективного управління комунальним май-
ном і нерухомістю, вирішення земельних питань. Доціль-
но негайно вжити заходи, спрямовані на стабілізацію фі-
нансово-економічного стану підприємств житлово-кому-
нального господарства та посилення відповідальності за 
якість послуг, що надаються ними. І передусім забезпечи-
ти проведення економічно обґрунтованої тарифної полі-
тики у сфері надання житлово-комунальних послуг, за-
провадити програми з енергозбереження як для суб’єктів 
господарювання, так і для населення;
  активізація малого бізнесу шляхом пошуку нових реаль-
них форм розвитку підприємництва. Сприяння створен-
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ню та функціонуванню мережі інформаційно-аналітичних 
центрів малого підприємництва. Усунення адміністратив-
них, організаційних бар’єрів, які обмежують можливості 
утворення малих підприємств;
  проведення роботи з керівниками підприємств різних 
форм власності щодо легалізації праці на їхніх підприєм-
ствах та її належної оплати.

Доцільно також розробити короткострокові регіональні 
програми інноваційно-інвестиційної діяльності, встановивши 
найважливіші для території напрями інвестування, а також 
систему місцевих пільг для інвесторів, які здійснюватимуть 
пріоритетні проекти.

Вартим уваги є і досвід розвинутих країн. Найкращим прикла-
дом розподілу податкових надходжень до бюджетів різних рівнів 
є Німеччина, в якій нормативи податкових надходжень розподі-
ляються не від центрального бюджету до місцевих, а навпаки, від 
місцевих до центрального (податок на додану вартість). Для Ук-
раїни такий розподіл деяких видів податків також був би при-
йнятним і корисним (податок на доходи фізичних осіб). Серед 
унітарних країн прикладом для України може бути Італія, яка 
розширила самостійність місцевих органів влади, що сприяло 
активізації їхньої діяльності в питаннях пошуку нових джерел 
надходжень до бюджету.

 3.3. АНАЛІЗ ДОХІДНОЇ ЧАСТИНИ МІСЦЕВИХ БЮДЖЕТІВ 
НА ПРИКЛАДІ ОБЛАСНОГО БЮДЖЕТУ ХАРКІВСЬКОЇ 
ОБЛАСТІ ТА ЗВЕДЕНОГО БЮДЖЕТУ НОВО САНЖАРͳ
СЬКОГО РАЙОНУ ПОЛТАВСЬКОЇ ОБЛАСТІ

Доцільно відстежити, чи є суттєві відмінності у структурі до-
ходів місцевих бюджетів залежно від ієрархії адміністративно-
територіальних одиниць в Україні. Як приклад розглянемо до-
хідну частину обласного бюджету та зведеного бюджету району.
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Аналіз доходів загального фонду обласного бюджету за 2010 
і 2011 рр. свідчить про позитивні тенденції (табл. 3.13). Загаль-
на сума доходів збільшилася на 185 202,1 тис. грн, темп при-
росту – 20,7 %. Якщо аналізувати закріплені доходи (що врахо-
вуються при визначенні обсягів міжбюджетних трансфертів), 
то їх сума збільшилася на 183 088,5 тис. грн, темп приросту – 
20,8  %. Основним бюджетоутворюючим податком є податок 
на доходи фізичних осіб (у структурі групи цей податок стано-
вить 80,1 %, у доходах загального фонду обласного бюджету – 
78,6  %). У 2011  р. порівняно з 2010  р. надходження податку 
були на 125 590,1 тис. грн більше, темп приросту – 17,82 %. Це 
пояснюється змінами мінімальної заробітної плати протягом 
року та зростанням посадових окладів і ставок заробітної пла-
ти працівників бюджетних установ освіти, охорони здоров’я, 
інших галузей соціальної сфери.

До закріплених доходів належить плата за видачу ліцензій за 
різними видами діяльності, яка зросла у 2011 р. на 13 204,3 тис. 
грн, темп приросту – 41,3 %. Питома вага її обсягу в закріпле-
них доходах – 4,3 %.

У 2010 р. у закріплених доходах значну частку мала плата за 
землю – 16,3 %, але у 2011 р. її передано до бюджету м. Харко-
ва (ст. 68 Бюджетного кодексу України).

У 2011 р. до складу закріплених доходів за БКУ (ст. 66) від-
несено збори за спеціальне використання природних ресурсів 
(192 298,3 тис. грн, або 18,1 % доходів групи).

Аналіз власних доходів (що не враховуються при визначен-
ні обсягів міжбюджетних трансфертів і спрямовуються на ви-
конання власних повноважень органів місцевого самовряду-
вання) теж підтверджує позитивну тенденцію. Їх сума зросла у 
2011 р. порівняно з 2010 р. на 2113,6 тис. грн, темп приросту – 
12,8 %.

У 2011 р. у складі власних доходів суттєво зросла сума по-
датку на прибуток підприємств комунальної форми власності: 
сума приросту – 1486,2 тис. грн, темп приросту – 222,7 %. Це 
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Табл и ц я 3 .13
Показники виконання обласного бюджету за доходами

Доходи 2010 р.,
тис. грн

2011 р.,
тис. грн

Відхилення 
(+/–), 

тис. грн

Темп 
приросту, 

%
І. Доходи, що враховують-
ся при визначенні міжбю-
джетних трансфертів – 
всього, у т. ч. 880011,5 1063100,0 +183088,5 +20,8
податок на доходи фізич-
них осіб 704730,9 830321,0 +125590,1 +17,82
плата за землю 143277,0 – – –
плата за видачу ліцензій 
та сертифікатів 31975,3 45179,6 +13204,3 +41,33
збори за спеціальне 
використання природних 
ресурсів – 192298,3 – –
ІІ. Доходи, що не врахову-
ються при визначенні 
міжбюджетних трансфер-
тів – усього, у т. ч. 16506,1 18619,7 +2113,6 +12,8
фіксований податок на 
доходи фізичних осіб від 
зайняття підприємниць-
кою діяльністю – 4694,2 – –
податок на прибуток 
підприємств і організацій, 
що належать до комуналь-
ної власності 667,3 2153,5 +1486,2 +222,7
надходження сум процен-
тів за користування 
тимчасово вільними 
бюджетними коштами 
місцевих бюджетів 9862,6 5986,8 –3875,8 –39,3
надходження від орендної 
плати за користування 
цілісним майновим 
комплексом 4447,9 3788,7 –659,2 –14,8
інші надходження 1528,3 1996,5 +468,2 +30,6
Загальний фонд – разом 896517,6 1081719,7 +185202,1 +20,6
С к л а д е н о  на основі звітних даних Державної казначейської служби Ук-
раїни.
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пояснюється передачею до комунальної власності частини 
державних підприємств.

Досить високу питому вагу в доходах цієї групи мають 
надходження сум процентів за користування тимчасово віль-
ними коштами місцевого бюджету: 2010 р. – 59,7 %, 2011 р. – 
32,2 %, але у 2011 р. їх сума зменшилася на 3875,8 тис. грн. Це 
свідчить про зменшення фінансових ресурсів бюджету на ра-
хунках.

Достатнім джерелом власних доходів обласного бюджету є 
надходження від орендної плати за користування комуналь-
ним майном: 2010 р. – 26,9 %, 2011 р. – 20,3 %.

У 2011  р. відповідно до ст.  69 БКУ в доходи місцевих бю-
джетів зараховується фіксований податок на доходи фізичних 
осіб від зайняття підприємницькою діяльністю. Річна його 
сума дорівнювала 4694,2 тис. грн (25,2 % усіх доходів групи).

Адміністративно-територіальною одиницею нижчого рівня 
є район. Розглянемо зведений бюджет Новосанжарського ра-
йону Полтавської області, який налічує 30 місцевих бюджетів, 
із них: районний – 1, селищний – 1, сільські – 28. На підставі 
даних звітів про виконання бюджету проаналізовано виконан-
ня зведеного бюджету району за доходами.

Загальний обсяг доходів місцевих бюджетів Новосанжар-
ського району Полтавської області у 2009–2011  рр. мав тен-
денцію до збільшення. Середні темпи зростання відповідного 
показника характеризувалися сталістю і дорівнювали 122 %. 

Абсолютний обсяг доходів збільшився в 1,5 раза: з 
96  456,10  тис. грн у 2009  р. до 143  950,70  тис.  грн у 2011  р. 
У 2009–2010 рр. перевиконання доходів до уточнених планових 
показників становило близько 4 %, а у 2011 р. – близько 7 %.

Доходи бюджету поділяються на доходи загального та 
спеціального фондів. В Україні більшість доходів будь-якого 
бюджету становлять доходи без визначених наперед напря-
мів використання, тобто загального фонду. Зведений бюджет 
Новосанжарського району не є винятком: майже 90 % дохо-
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дів акумулюються у загальному фонді (табл. 3.14). Зауважи-
мо, що питома вага доходів спеціального фонду за 2009–
2011  рр. у середньому за рік скорочувалась на 2  %: якщо у 
2009 р. вона формувала 12 % загальних доходів зведеного бю-
джету району, то у 2011 р. – менше 9 %.

Така структура доходів зведеного бюджету району в розрізі 
фондів свідчить, що саме зміни в обсягах доходів загального 
фонду найбільше впливають на зміни обсягу доходів бюдже-
ту району. Так, у 2011  р. доходи загального фонду зросли в 
1,55  раза порівняно з 2009  р. Водночас доходи спеціального 
фонду не мали загального тренду змін: у 2010 р. до поперед-
нього року вони зросли на 18 %, а у 2011 р. – скоротились на 
10 %. Однак через незначну питому вагу в загальних доходах 

Табл иц я 3 .14
Динаміка доходів зведеного бюджету 

Новосанжарського району Полтавської області

Показники
План на 
рік, тис. 

грн

Уточне-
ний план 

на рік, 
тис. грн

Факт за 
рік, тис. 

грн

  Вико-
нання 

до уточ-
неного 
плану 
на рік, 

%

Пи-
тома 

вага, %

Доходи у 2009 р., у т. ч. 84605,2 92869,9 96456,1 103,86 100,00
загального фонду 77672,8 83581,9 84563,5 101,17 87,67
спеціального фонду 6932,4 9288,0 11892,6 128,04 12,33

Доходи у 2010 р., у т. ч. 103796,2 113621,0 117828,5 103,70 100,00
загального фонду 96438,0 102910,9 103704,0 100,77 88,01
спеціального фонду 7358,2 10710,1 14124,5 131,88 11,99

Доходи у 2011 р., у т. ч. 110760,7 135063,2 143950,7 106,58 100,00
загального фонду 107993,9 129004,3 131186,9 101,69 91,13
спеціального фонду 2766,8 6058,9 12763,8 210,66 8,87

С к л а д е н о  на основі офіційної інформації Міністерства фінансів України 
про виконання бюджетів.
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зведеного бюджету району це не вплинуло на коливання тем-
пів зростання доходів бюджету.

Взагалі по зведеному бюджету району та в розрізі його фон-
дів можна виокремити небагато статей надходжень, які б фор-
мували більше 10  %. Це свідчить про велику залежність бю-
джету від цих статей доходів, рівня їх виконання щодо запла-
нованих показників і про слабку диверсифікацію джерел напов-
нення. 

Зведений бюджет району мав три основні статті надходжень, 
дві з яких належали до групи трансфертів, тобто їх обсяг на-
пряму не залежав від дій органів місцевого самоврядування: 
податок на доходи фізичних осіб, дотацію вирівнювання та 
субвенції з Державного бюджету України. Разом їх питома вага 
в загальних доходах бюджету коливалася в межах 72–77 %.

За 2009–2011 рр. обсяги надходжень від податку на доходи 
фізичних осіб зростали випереджальними темпами. Порівня-
но з 2010 р. у 2011 р. темп приросту становив 71 % (табл. 3.15). 
Значне збільшення надходжень від податку відбулося по Драби-
нівській, Богданівській та Крутобалківській сільських радах, 
чому сприяла виплата сільськогосподарськими підприємства-
ми ТОВ “Чиста Криниця”, ТОВ “Елеватор “Чиста Криниця” та 
ТОВ “Востокстройгаз” дивідендів акціонерам і доплата 5  % 
орендної плати за оренду земельних паїв. Таке збільшення абсо-
лютних обсягів зумовило зміну питомої ваги податку в загаль-
них доходах бюджету: з 21 % у 2009–2010 рр. до 30 % у 2011 р.

Абсолютний обсяг субвенцій з Державного бюджету Украї-
ни зріс за досліджуваний період удвічі. Їх частка мала тенден-
цію до поступового зростання і за три роки збільшилася на 
5 в. п.: з 16 % у 2009 р. до 21 % у 2011 р. 

На відміну від цих двох надходжень, дотація вирівнювання 
з Державного бюджету України, яка протягом 2009–2010  рр. 
стабільно формувала 34 % доходів бюджету району, у 2011 р. 
мала від’ємне значення темпів зростання – (–)94 %, а її питома 
вага знизилася до 26 %.
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Зауважимо, що перелічені статті доходів належать до над-
ходжень загального фонду зведеного бюджету району. Також 
у складі цього фонду є три статті, кожна з яких формувала 
3–5 % доходів хоча б в один з років: плата за землю; додаткова 
дотація з державного бюджету на вирівнювання фінансової 
забезпеченості; дотації вирівнювання, що одержуються з ра-
йонного бюджету.

У складі спеціального фонду можна відзначити власні над-
ходження бюджетних установ та організацій, які формували 
4–6 % доходів бюджету і мали суттєві темпи зростання (у се-
редньому – 145 %).

Особливості формування доходів місцевих бюджетів поля-
гають у запровадженні Бюджетним кодексом України поняття 
“кошик доходів місцевого самоврядування” для бюджетів те-
риторіальних громад. 

Кошик І доходів визначається як сукупність дохідних дже-
рел, що закріплені на постійній основі за бюджетами місцевого 
самоврядування і враховуються у визначенні обсягів міжбю-
джетних трансфертів. Для доходів кошика ІІ новою редакцією 
Бюджетного кодексу України для всіх видів місцевих бюджетів 
також передбачений перелік податків, зборів та обов’язкових 
платежів, які не враховуються при визначенні обсягу міжбю-
джетних трансфертів. Відповідний розподіл доходів зведеного 
бюджету району наведено в табл. 3.16.

У доходах зведеного бюджету району без трансфертів най-
більшу роль відіграють доходи загального фонду, що врахову-
ються при визначенні обсягів міжбюджетних трансфертів. Їх 
питома вага становила за кожен рік понад 60 % у загальному 
обсязі доходів, зрісши за період на 9 % і досягнувши у 2011 р. 
рівня 69 %. Основні надходження кошика І формувалися з по-
датку на доходи фізичних осіб.

Хоча обсяг доходів кошика ІІ за 2009–2011  рр. зріс удвічі, 
його питома вага у доходах бюджету без урахування трансфер-
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Табл и ц я 3 .16
Доходи зведеного бюджету Новосанжарського району 

Полтавської області, що враховуються та не враховуються 
при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів

Показник

2009 2010 2011

Факт, 
тис. грн

Пито-
ма 

вага,
%

Факт, 
тис. грн

Пито-
ма 

вага, 
%

Факт, 
тис. грн

Пито-
ма 

вага, 
%

Кошик І, у т. ч. 23312,5 60,03 27779,9 67,55 43794,8 69,22
Податок з 
доходів фізич-
них осіб 21160,1 54,49 25475,7 61,95 43633,9 68,96
Плата за землю 614,6 1,58 680,9 1,66 – –
Плата за дер-
жавну реєстра-
цію суб’єктів 
підприємниць-
кої діяльності 9,5 0,02 9,4 0,02 – –
Плата за торго-
вий патент 141,8 0,37 134,8 0,33 – –
Єдиний податок 
до 2011 р. 696,1 1,79 668,3 1,63 – –
Державне мито 410,5 1,06 331 0,80 246,1 0,39
Адміністративні 
штрафи 280,0 0,72 479,8 1,17 1,0 0,00
Кошик ІІ (у 
частині загаль-
ного фонду) 3626,7 9,34 4405,1 10,71 6843,6 10,82
Доходи загаль-
ного фонду без 
трансфертів 26939,2 69,37 32185,0 78,26 50638,4 80,03
Доходи спеці-
ального фонду 11892,6 30,63 8938,5 21,74 12633,5 19,97
Доходи бюджету 
без трансфертів 38831,8 100,00 41123,5 100,00 63271,9 100,00

С к л а д е н о  на основі офіційної інформації Міністерства фінансів України 
про виконання місцевих бюджетів.
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Табл и ц я 3 .17
Доходи зведеного бюджету Новосанжарського району 

Полтавської області за характером формування, %
Найменування показників 2009 2010 2011

Доходи бюджету без трансфертів 36,36 34,81 43,95
Трансферти 63,64 65,19 56,05
Усього доходів 100,00 100,00 100,00

С к л а д е н о  на основі офіційної інформації Міністерства фінансів України 
про виконання місцевих бюджетів.

тів збільшилася менше ніж на 2 в. п.: з 9,34 % у 2009 р. до 10,82 % 
у 2011 р.

Частка доходів спеціального фонду у доходах зведеного 
бюджету району без трансфертів істотно скоротилася: з 31 % у 
2009 р. до 20 % у 2011 р.

Як свідчить табл. 3.17, зведений бюджет Новосанжарського 
району є цілком залежним від трансфертів, переважна частина 
яких надається з Державного бюджету України. Трансферти 
формують понад 50 % доходів зведеного бюджету району. 

У структурі доходів, більш-менш сталій у 2009–2010  рр., 
у 2011  р. відбулися певні зміни: частка доходів бюджету без 
трансфертів зросла з 35 до 44 %, тобто на 9 в. п.

Згідно з бюджетною класифікацією всі доходи бюджету 
можна поділити на податкові й неподаткові надходження, до-
ходи від операцій з капіталом і трансферти. Додамо до цього 
переліку цільові фонди, які найчастіше є надходженням благо-
дійних внесків на визначену мету.

За бюджетною класифікацією основною групою доходів є 
трансферти (їх питому вагу та вплив на загальні доходи роз-
глянуто раніше). Другою за значимістю групою є податкові 
надходження: їх питома вага зросла майже на 9 % (рис. 3.19). 
Якщо у 2009 р. вони формували 27 % надходжень бюджету ра-
йону, то вже у 2011 р. – 35,5 %. Основним є податок на доходи 
фізичних осіб.
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Третьою за значимістю групою були неподаткові надхо-
дження, частка яких у середньому за період становила 6 % (ос-
новна стаття – власні надходження бюджетних установ).

Близько 2 % неподаткових надходжень формувалося за ра-
хунок надходжень до цільового фонду. 

У 2009 р. до них надійшло 2586,1 тис. грн від підприємств – 
інвесторів нафтогазового комплексу на соціальний розвиток 
району, зокрема від: СП “Полтавська газонафтова компанія” – 
2159,1  тис.  грн; НГВУ “Полтаванафтогаз” ПАТ “Укрнафта”  – 
300 тис.; ГПУ “Полтавагазвидобування” – 120 тис.; ТОВ НВП 
“Атол” – 7 тис. грн.

У 2010  р. до цільового фонду надійшло на 402,3  тис.  грн 
менше порівняно з попереднім роком, зокрема від: СП “Полтав-

Рис. 3.19. Структура доходів зведеного бюджету 
Новосанжарського району Полтавської області 

за бюджетною класифікацією
С к л а д е н о  на основі офіційної інформації Міністерства фінансів України 
про виконання місцевих бюджетів.
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ська газонафтова компанія” – 1564,5 тис. грн (–594,6 тис. грн); 
НГВУ “Полтаванафтогаз” ПАТ “Укрнафта” – 500 тис. (+200 тис.); 
ГПУ “Полтавагазвидобування” – 100 тис. грн (–20 тис. грн).

У 2011  р. надходження цільових фондів збільшилися на 
444,3 тис. грн, або на 18,9 % до минулого року.

Доходи від операцій з капіталом забезпечили бюджет над-
ходженнями менше ніж на 1 %. 

Зауважимо, що в цілому пропорція між групами доходів у 
загальному фонді збереглася з несуттєвими відхиленнями по-
рівняно з аналогічною структурою доходів бюджету району в 
цілому.

Структура доходів спеціального фонду мала істотні від-
мінності щодо структури доходів загалом. Для 2009–2010 рр. 
характерним було переважання трьох видів надходжень, які 
формували 92–96 % спеціального фонду: групи неподаткових 
надходжень, цільових фондів і трансфертів. У 2009 р. їх спів-
відношення було 37 : 24 : 32, а вже у 2010 р. питома вага транс-
фертів та неподаткових надходжень зросла до 42 та 37 % від-
повідно, частка цільових фондів скоротилася до 17 %. Струк-
тура доходів спеціального фонду у 2011 р. суттєво відрізня-
лася від структури попередніх двох років: залишилось два 
фондоформуючих джерела – неподаткові надходження (69 %) 
та цільові фонди (22 %). Питома вага транс фертів скоротила-
ся до 1 %.

Результати дослідження дали змогу зробити такі висновки:
а) загальний обсяг доходів місцевих бюджетів Новосан-

жарського району Полтавської області у 2009–2011  рр. мав 
тенденцію до збільшення. Середні темпи зростання характе-
ризувалися стабільністю, дорівнюючи 122 %. Близько 90 % до-
ходів акумулювалося у загальному фонді;

б) зведений бюджет району формувався за рахунок трьох 
основних статей надходжень, тобто їхній обсяг безпосередньо 
не залежав від дій органів місцевого самоврядування: податку 
на доходи фізичних осіб, дотації вирівнювання й субвенцій з 
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державного бюджету. Разом їх питома вага в загальних дохо-
дах бюджету коливалася в межах 72–77 %;

в) серед доходів зведеного бюджету району без трансфер-
тів найбільшу роль відігравали доходи загального фонду, що 
враховуються при визначенні обсягів міжбюджетних транс-
фертів. Їх частка за кожен рік становила понад 60 % і зросла за 
період на 9 % до 69 %. Трансферти формували більше 50 % до-
ходів зведеного бюджету району, однак у 2011 р. підвищилася 
частка доходів бюджету без трансфертів – з 35 до 44 %;

г) за бюджетною класифікацією основною групою доходів 
були трансферти; другою групою за значимістю – податкові 
надходження (їх питома вага зросла з 27 до 35,5 %); третьою за 
значимістю групою – неподаткові надходження (6 %); близько 
2 % формувалося за рахунок надходжень до цільових фондів.



ШЛЯХИ ЗМІЦНЕННЯ 
ФІНАНСОВОЇ СПРОМОЖНОСТІ 
МІСЦЕВИХ БЮДЖЕТІВ

РОЗДІЛ
44

 4.1. ОЦІНКА ЕКОНОМІЧНОГО РОЗВИТКУ 
ТА ДОХІДНОГО ПОТЕНЦІАЛУ 
ТЕРИТОРІЙ УКРАЇНИ

Важливим завданням державної регіональ-
ної політики є сприяння соціально-економічному 
розвитку регіонів, від чого залежить життєвий рі-
вень населення. Валовий регіональний продукт – 
важливий узагальнюючий показник для визначен-
ня рівня соціально-економічного розвитку ре гіо ну 
(табл. 4.1):

а) місцеві бюджети – один із основних інструмен-
тів реалізації державної політики щодо змен-
шення відмінностей у рівнях розвитку регіо-
нів і створення однакових умов життєдіяль-
ності всім членам суспільства. Як окрема еко-
номічна категорія доходи місцевих бюджетів 
відображають сферу економічних відносин 
суспільства, пов’язану з формуванням, розпо-
ділом і використанням фінансових ресурсів і 
слугують місцевим органам влади для забез-
печення поточних і перспективних завдань 
розвитку;

б) економічно активне населення, тобто робоча 
сила. За міжнародними стандартами, до еко-
номічно активного населення належать гро-
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мадяни обох статей віком від 15 до 70 років (включно), 
які упродовж звітного періоду вели економічну діяль-
ність або шукали роботу і готові були приступити до неї, 
тобто класифікувались як “зайняті” або “безробітні” (за 
визначенням МОП);

в) доходи населення – інструмент для визначення рівня до-
бробуту суспільства. Ринкова економіка, орієнтуючи на-
селення на підвищення добробуту, передусім за рахунок 
трудової активності, ініціативи і підприємництва, поряд 
із підтримкою соціально не захищених груп населення 
потребує державних гарантій забезпечення споживання 
для всіх громадян;

г) середня заробітна плата є важливим розрахунковим ма-
кроекономічним показником, що дає змогу оцінити рі-
вень життя працюючого населення, і об’єктом економіч-
них та соціальних інтересів робітника;

д)  прямі іноземні інвестиції, особливо для країн, що розви-
ваються, які не мають достатніх обсягів власного капіта-
лу. Більше того, світова практика показує, що іноземні 
інвестиції є джерелом не тільки фінансування виробни-
цтва, а і його нарощування на основі факторів інтенсифі-
кації, модернізації, інновацій, підвищення ефективності 
використання ресурсів і менеджменту.

Таким чином, обравши найважливіші, на наш погляд, ма-
кроекономічні показники розвитку регіонів та України зага-
лом, за допомогою таксономічного методу можна узагальнити 
рівень розвитку окремих регіонів, упорядкувати елементи (ре-
гіони). Економічні показники за 2010–2011 рр., необхідні для 
визначення інтегрального коефіцієнта економічного розвитку, 
та список регіонів, за якими здійснюватиметься порівняння, 
наведені в табл. 4.2.

Для проведення визначення рівня економічного розвитку 
регіонів України необхідна стандартизація, щоб привести оди-
ниці виміру до безрозмірної величини, тобто урівняти значен-
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ня ознак. Для стандартизації елементів матриці спостережень 
обчислимо середнє значення за кожним показником і стан-
дартизуємо показники за формулою:

  (4.1)

де k = 1,2;
zik – стандартизоване значення ознаки k для одиниці i;
xik – значення ознаки k для одиниці i;

 – середнє арифметичне значення ознаки k;
Sk – стандартне відхилення ознаки k.
Після стандартизації всі змінні треба розділити на стиму-

лятори і дестимулятори. До стимуляторів, тобто показників, 
зростання яких позитивно впливає на рівень економічного 
розвитку регіону, належать усі економічні показники, які ви-
користовуються в нашому дослідженні. До вектора-еталону 
віднесемо найбільший показник кожного стимулятора. Таким 
чином, для регіонів України вектор-еталон має координати: у 
2010 р. – Р0 = (1,94; 4,79; 3,33; 3,96; 3,98), у 2011 р. – Р0 = (3,27; 
4,96; 3,39; 3,68; 2,88).

Розраховані значення коефіцієнта таксономії за 2010  та 
2011 рр. для регіонів України наведені в табл. 4.3 і 4.4.

Табл и ц я 4 . 3 
Значення коефіцієнта таксономії за 2010 р.

Регіон Сіо
Серед-
нє Сіо

So Co

Показ-
ник так-
сономії

Модифі-
кований 
показник 
таксоно-

мії
Автономна 
Республіка Крим 8,16

8,598 0,64 9,877
0,826 0,174

Вінницька 8,53 0,863 0,137
Волинська 8,98 0,909 0,091
Дніпропетровська 6,77 0,686 0,314
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Регіон Сіо
Серед-
нє Сіо

So Co

Показ-
ник так-
сономії

Модифі-
кований 
показник 
таксоно-

мії
Донецька 7,58

8,598 0,64 9,877

0,768 0,232
Житомирська 8,78 0,889 0,111
Закарпатська 9,00 0,911 0,089
Запорізька 8,51 0,861 0,139
Івано-Франківська 8,94 0,905 0,095
Київська 8,65 0,876 0,124
Кіровоградська 9,07 0,918 0,082
Луганська 8,50 0,861 0,139
Львівська 7,87 0,797 0,203
Миколаївська 9,19 0,931 0,069
Одеська 7,97 0,807 0,193
Полтавська 8,78 0,889 0,111
Рівненська 9,12 0,923 0,077
Сумська 8,92 0,903 0,097
Тернопільська 8,97 0,908 0,092
Харківська 7,48 0,757 0,243
Херсонська 8,92 0,903 0,097
Хмельницька 8,78 0,888 0,112
Черкаська 8,79 0,890 0,110
Чернівецька 9,18 0,929 0,071
Чернігівська 8,87 0,898 0,102
м. Київ 7,94 0,804 0,196
м. Севастополь 9,90 1,003 -0,003

С к л а д е н о  автором.

Відстань між окремими точками-одиницями і точкою 
Ро(1,44; –0,68), що представляє еталон розвитку, позначаєть-
ся Сіо.

Закінчення табл. 4.3
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Показник рівня розвитку країни визначається таким чином:

  (4.2)

 
де Co та So – константи (див. табл. 4.2, 4.3).

Табл и ц я 4 .4
Значення коефіцієнта таксономії за 2011 р.

Регіон Сіо
Серед-
нє Сіо

So Co

Показ-
ник 

таксо-
номії 

Модифі-
кова ний 
показ ник 

таксо-
номії

Автономна 
Республіка Крим 7,855

8,406 1,768 11,942

0,658 0,342
Вінницька 9,055 0,758 0,242
Волинська 9,729 0,815 0,185
Дніпропетровська 5,587 0,468 0,532
Донецька 5,343 0,447 0,553
Житомирська 9,302 0,779 0,221
Закарпатська 9,564 0,801 0,199
Запорізька 7,791 0,652 0,348
Івано-Франківська 9,129 0,765 0,235
Київська 7,901 0,662 0,338
Кіровоградська 9,579 0,802 0,198
Луганська 7,589 0,635 0,365
Львівська 7,940 0,665 0,335
Миколаївська 9,035 0,757 0,243
Одеська 7,751 0,649 0,351
Полтавська 8,368 0,701 0,299
Рівненська 9,404 0,787 0,213
Сумська 9,325 0,781 0,219
Тернопільська 9,899 0,829 0,171
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Регіон Сіо
Серед-
нє Сіо

So Co

Показ-
ник 

таксо-
номії 

Модифі-
кова ний 
показ ник 

таксо-
номії

Харківська 7,416

8,406 1,768 11,942

0,621 0,379
Херсонська 9,671 0,810 0,190
Хмельницька 9,351 0,783 0,217
Черкаська 9,248 0,774 0,226
Чернівецька 9,918 0,831 0,169
Чернігівська 9,653 0,808 0,192
м. Київ 1,758 0,147 0,853
м. Севастополь 9,791 0,820 0,180

С к л а д е н о  автором.

Упорядкуємо значення коефіцієнта таксономії di за 2010 та 
2011 рр. за зростанням (табл. 4.5).

Таким чином, зробивши необхідні розрахунки, визначимо 
показник таксономії та модифікований показник таксономії, 
за допомогою яких можна упорядкувати регіони за ступенем 
розвитку. Так, у 2010 р. перші місця за розвитком економіки 
посіли Дніпропетровська, Харківська й Донецька області, ос-
танні – Чернівецька, Миколаївська області та м. Севастополь. 
У 2011 р. на перше місце вийшли м. Київ та Донецька область, 
Дніпропетровська область залишилась у трійці, останнє місце 
посідали м. Севастополь, Чернівецька область, а також погір-
шились показники Тернопільської області.

Унаслідок значного впливу на регіональний розвиток ризи-
ків ендогенного й екзогенного походження, негативна дія яких 
посилювалася збереженням домінування екстенсивного типу 
господарювання, в Україні у посткризовий період спостеріга-
лося збільшення диспропорцій регіонального розвитку. Це 
виявлялося через поглиблення диференціації регіонів на ре-
гіо ни-лідери та проблемні периферійні регіони; посилення 

Закінчення табл. 4.4
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Табл и ц я 4 . 5 
Упорядковані значення коефіцієнта таксономії

2010 рік 2011 рік

Регіон di 1–di Регіон di 1–di

Дніпропетровська 0,686 0,314 м. Київ 0,147 0,853
Харківська 0,757 0,243 Донецька 0,447 0,553
Донецька 0,768 0,232 Дніпропетровська 0,468 0,532
Львівська 0,797 0,203 Харківська 0,621 0,379
м. Київ 0,804 0,196 Луганська 0,635 0,365
Одеська 0,807 0,193 Одеська 0,649 0,351
Автономна 
Республіка Крим 0,826 0,174

Запорізька
Автономна

0,652 0,348

Луганська 0,861 0,139 Республіка Крим 0,658 0,342
Запорізька 0,861 0,139 Київська 0,662 0,338
Вінницька 0,863 0,137 Львівська 0,665 0,335
Київська 0,876 0,124 Полтавська 0,701 0,299
Хмельницька 0,888 0,112 Миколаївська 0,757 0,243
Полтавська 0,889 0,111 Вінницька 0,758 0,242
Житомирська 0,889 0,111 Івано-Франківська 0,765 0,235
Черкаська 0,890 0,110 Черкаська 0,774 0,226
Чернігівська 0,898 0,102 Житомирська 0,779 0,221
Херсонська 0,903 0,097 Сумська 0,781 0,219
Сумська 0,903 0,097 Хмельницька 0,783 0,217
Івано-Франківська 0,905 0,095 Рівненська 0,787 0,213
Тернопільська 0,908 0,092 Закарпатська 0,801 0,199
Волинська 0,909 0,091 Кіровоградська 0,802 0,198
Закарпатська 0,911 0,089 Чернігівська 0,808 0,192
Кіровоградська 0,918 0,082 Херсонська 0,810 0,190
Рівненська 0,923 0,077 Волинська 0,815 0,185
Чернівецька 0,929 0,071 м. Севастополь 0,820 0,180
Миколаївська 0,931 0,069 Тернопільська 0,829 0,171
м. Севастополь 1,003 -0,003 Чернівецька 0,831 0,169

С к л а д е н о  автором.
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тенденцій до формування замкненого регіонального еко но-
мічного простору та монополізації регіональних ринків; по-
слаблення внутрішніх коопераційних зв’язків і міжрегіональ-
ного економічного співробітництва; порушення консолідації 
економічного простору країни. Як наслідок, зростали ризики 
неспроможності більшості громад і регіонів забезпечити са-
морозвиток, залучити інвестиційні ресурси й ефективно вико-
ристати наявний ресурсний потенціал для досягнення ста-
більного, збалансованого регіонального та загальнонаціональ-
ного соціально-економічного розвитку.

Дисбаланси, ігнорування державною регіональною політи-
кою необхідності коригування соціально-економічних дис-
пропорцій регіонального розвитку можуть зумовити негатив-
ні явища: від посилення проявів дезінтеграції єдиного еконо-
мічного простору до поступової втрати державою можливос-
тей економічного регулювання регіональних процесів, що 
автоматично посилює прагнення до застосування прямих ад-
міністративних важелів впливу (“ручного управління”) роз-
витку регіональної економіки. Такий сценарій вкрай небезпеч-
ний, оскільки дискредитує попередні надбання економічної 
політики щодо дерегулювання ринку завдяки послабленню 
адміністративного тиску на бізнес, децентралізації владних 
повноважень, запровадження нової редакції Бюджетного ко-
дексу України та Податкового кодексу України.

Ситуація, що склалася, засвідчує недостатню ефективність 
державної регіональної політики, неспроможність повноцін-
ного використання потенціалу економічного зростання тери-
торіальних громад. Для її виправлення слід застосувати інно-
ваційні методи, створити стимули у місцевих органів влади до 
нарощування власного виробничого потенціалу й визначення 
пріоритетності політики щодо підвищення якості життя гро-
мадян у всіх регіонах.

Головним досягненням бюджетної та податкової реформи 
для органів місцевого самоврядування стало розширення фі-
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нансових можливостей реалізації закріплених повноважень,  
зростання ролі держави у забезпеченні територіальних громад 
коштами для реалізації інвестиційних проектів та програм.

Усі доходи Державного бюджету України мають чітке тери-
торіальне походження. Так, джерело податкових надходжень – 
доходи фізичних та юридичних осіб, які зареєстровані або 
проживають на певній території, неподаткові надходження є 
переважно результатом діяльності органів місцевого самовря-
дування конкретної адміністративно-територіальної одиниці. 
Весь обсяг доходів слід поділити на доходи місцевих бюджетів 
без урахування міжбюджетних трансфертів і доходи держав-
ного бюджету, отримані в конкретній адміністративній одиниці. 
Зазначені елементи характеризують загальну фінансову спро-
можність адміністративно-територіальної одиниці. Відповід-
но доходи місцевих бюджетів без урахування міжбюджетних 
трансфертів відображають наявну фінансову спроможність 
території, закріплену нормами бюджетного права, а доходи, 
що генеруються конкретною територією та спрямовуються на 
наповнення державного бюджету,  – потенційну дохідну (бю-
джетну) спроможність території в умовах децентралізації між-
бюджетних відносин.

 4.2. ПЕРСПЕКТИВНІ ДЖЕРЕЛА НАПОВНЕННЯ 
ДОХІДНОЇ ЧАСТИНИ МІСЦЕВИХ БЮДЖЕТІВ

Проблема формування дохідної бази місцевих бюджетів 
перебуває в центрі уваги науковців, працівників органів вико-
навчої влади і місцевого самоврядування та фінансових орга-
нів, оскільки саме місцевим бюджетам як основній фінансовій 
базі органів місцевого самоврядування належить особливе 
місце в бюджетній системі України. Формування місцевих бю-
джетів є водночас умовою і результатом соціально-економіч-
ного розвитку територій. Тому створення ефективного меха-
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нізму їх формування є одним з актуальних питань, від вирі-
шення якого залежить стабільність розвитку економіки краї-
ни й регіонів.

Практика надання місцевим бюджетам власних доходів у 
обсязі, недостатньому для фінансування видатків, успадкова-
на ще з часів соціалізму, коли вважалося, що обмежений обсяг 
власних доходів місцевих бюджетів спонукатиме місцеві орга-
ни влади до їх збільшення та пошуку додаткових джерел.

Але реалізація гарантій самостійності органів місцевого са-
моврядування залежить саме від законодавчого закріплення 
достатніх і стабільних власних джерел доходів, оскільки лише 
стосовно них ці органи мають реальні повноваження щодо за-
провадження та збирання. Це дасть змогу значно скоротити 
кількість дотаційних місцевих бюджетів за рахунок підвищен-
ня зацікавленості органів місцевого самоврядування в розви-
ткові власного податкового потенціалу.

Вітчизняна модель бюджетних відносин має системні недо-
ліки. Зокрема, є надмірна централізація фінансових ресурсів, 
яка дисонує з покладеними на місцеві органи влади видатка-
ми. Питома вага доходів місцевих бюджетів у доходах зведе-
ного бюджету України упродовж 1995–2011 рр. жодного разу 
не перевищувала рівня 1995 р. – 39,1 %, а у 2011 р. дорівнювала 
21,7, тобто зменшилася на 17,4 % [64]. Такий стан справ у бю-
джетній сфері не відповідає вимогам Європейської хартії міс-
цевого самоврядування, членом якої є Україна.

Дисбаланс розподілу фіскальних джерел між рівнями бю-
джетної системи зумовлений трьома основними чинниками. 

1. Недостатність ресурсної бази органів місцевого само-
врядування. Відповідно до бюджетного законодавства до 
місцевих бюджетів зараховується податок на доходи фі-
зичних осіб і державне мито у частині, що належить від-
повідним бюджетам, плату за ліцензії, патенти та серти-
фікати, реєстраційний збір, єдиний податок. Місцеві по-
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датки і збори в Україні становлять 1,1 % дохідної частини 
місцевих бюджетів, тоді як в ЄС – 30 % [65, с. 54].

2. Практика формування міжбюджетних трансфертів. За Бю-
джетним кодексом України при їх визначенні враховува-
лися найбільш фіскально значимі джерела доходів бю-
джету. Очевидно, що при внесенні всіх доходів до кошика 
I  місцеві органи влади втрачають будь-який стимул до 
роботи з їх мобілізації. За такої ситуації зростає кількість 
місцевих бюджетів регіонального рівня, які отримують 
кошти з державного бюджету. Якщо на початку 1990  р. 
таких регіонів було 13–15, на початку 2000 р. – близько 
20, то у 2005  р.  – вже 24, крім м.  Києва, Дніпропетров-
ської та Донецької областей, а у 2011 р. – 26, крім м. Киє-
ва [65, с. 55].

Зокрема, не встановлено прямих відносин між державним 
бюджетом і бюджетами місцевого самоврядування. Технічна 
складність запровадження такої моделі є перепоною на шляху 
до завершення децентралізації бюджетів та міжбюджетних 
відносин. При цьому є ризик прийняття неефективних і не-
вмотивованих рішень щодо визначення обсягу міжбюджетних 
трансфертів для адміністративно-територіальних одиниць 
рівня нижче районного та міст обласного значення. Крім того, 
формула визначення обсягу трансфертів потребує більшого 
ступеня врахування регіональних особливостей  – густоти 
проживання, віддаленості від осередків надання послуг, ре-
альної кількості споживачів послуг тощо.

3. Застосування протягом усіх років незалежності витрат-
ного підходу до формування місцевих бюджетів, наслід-
ком якого стала відсутність стимулів до розширення до-
хідної бази з боку як органів місцевої влади, так і безпо-
середньо громад.

Отже, враховуючи відсутність напрацьованих методик ви-
значення видаткових потреб місцевих бюджетів, бюджетна 
система України є достатньо централізованою.



122        Фінансово-бюджетний потенціал органів місцевого самоврядування в умовах адміністративно-територіальної реформи  

Серед інших недоліків системи формування і розподілу до-
ходів місцевих бюджетів, які уточнюють і доповнюють наведе-
ні, можна назвати:

1) значну частку офіційних трансфертів від органів держав-
ного управління у доходах місцевих бюджетів АРК, областей, 
міст Київ та Севастополь (від 10 до 68 %);

2) спрощену схему розрахунку обсягу трансфертів від орга-
нів державного управління місцевим бюджетам в Україні, що 
полягає в обчисленні різниці між плановими видатками й до-
ходами місцевих бюджетів, яка й визначає обсяги трансфер-
тів. У зв’язку з цим зацікавленість органів місцевого самовря-
дування у нарощуванні ресурсної бази та її збалансуванні з ви-
датками втрачається і виникає боротьба регіонів за залучення 
додаткових ресурсів;

3) неузгодженість використання нормативів бюджетної за-
безпеченості для визначення обсягу міжбюджетних трансфер-
тів із соціальними стандартами, що не гарантує забезпечення 
населення регіонів соціальними послугами з бюджету згідно з 
потребами;

4) недостатність важливих об’єктів оподаткування у місце-
вих бюджетах, за винятком податку на доходи фізичних осіб 
та плати за землю (їх сумарні надходження у податкових над-
ходженнях місцевих бюджетів у 2006–2011 рр. становили при-
близно 82–85 %, або відповідно близько 87 і 13 % податку на 
прибуток підприємств чи 45 і 6 % ПДВ [66, с. 16]), тому можна 
стверджувати про низький рівень диверсифікації дохідних 
джерел.

Усі проблеми формування та виконання місцевих бюджетів 
за доходами можна узагальнено згрупувати за чотирма напря-
мами (рис. 4.1).

Таким чином, фіскальні умови не забезпечують стимулю-
вання територіальних громад до нарощування фінансового 
потенціалу відповідних місцевих бюджетів. Податкові надхо-
дження від окремих ре гіонів до державного та місцевих бю-
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джетів характеризуються значними диспропорціями, які ма-
ють тенденцію до зростання. Це є свідченнями неефективнос-
ті бюджетної системи, оскільки зумовлює зустрічний рух фі-
нансових ресурсів і нерівномірні внески окремих регіонів у 
формування державного та місцевих бюджетів.

Для подолання перелічених недоліків системи формування 
та виконання дохідної частини місцевих бюджетів можна за-
пропонувати систему заходів, яка охоплює дві основні групи 
пропозицій: фінансові й організаційні. Фінансові заходи міс-
тять пропозиції, які змінюють склад наявних джерел дохідної 
частини місцевих бюджетів або механізм їх розрахунку та за-
рахування. Організаційні заходи опосередковано впливають 
на наповнення місцевих бюджетів за доходами, тобто сприя-
ють максимально повному надходженню всіх запланованих 
статей доходів.

Питанню вдосконалення системи формування та виконан-
ня дохідної частини місцевих бюджетів присвячено чимало 
наукових праць [67–74]. Узагальнюючи всі відомі пропозиції 
щодо зміцнення фінансової спроможності місцевих бюджетів, 
ми сформували власну систему заходів (рис. 4.2), яка буде роз-
крита далі.

Рис. 4.1. Сучасні проблеми формування дохідної бази 
місцевих бюджетів

С к л а д е н о  автором.
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Рис. 4.2. Перспективні напрями наповнення дохідної частини 
місцевих бюджетів

С к л а д е н о  автором.

Заходи щодо збільшення дохідної частини 
місцевих бюджетів

− зміни в порядку зарахування 
загальнодержавних податків;

− зміни у складі місцевих 
податків та зборів;

− запровадження нових 
фінансових інституцій;

− активне використання 
залучених коштів тощо

− реалізація партнерської 
стратегії в оподаткуванні;

− моніторинг економічної та 
фінансової діяльності 
суб’єктів господарювання;

− розширення повноважень 
місцевих органів влади щодо 
наповнення дохідної частини 
бюджетів тощо

Фінансові заходи Організаційні заходи

Серед фінансових заходів найбільше пропозицій у сфері по-
даткових надходжень, адже вони є основним джерелом дохо-
дів у бюджетній системі України.

Для зміцнення доходів місцевих бюджетів доцільно пере-
глянути перелік загальнодержавних податків, встановити став-
ки їх розщеплення між державним і місцевими бюджетами, 
можливо, взагалі перевести окремі з них на розгляд місцевих 
бюджетів. Вважаємо, за бюджетами місцевого самоврядуван-
ня необхідно частково закріпити податок на прибуток підпри-
ємств і ПДВ. Останніми роками відрахування від податку на 
прибуток підприємств (комунальної форми власності) до міс-
цевих бюджетів становили від 0,8 до 27,5 %, тоді як 100 % ПДВ 
закріплено за державним бюджетом. Разом із тим віднесення 
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зазначених загальнодержавних податків до місцевих забезпе-
чить стабільне наповнення бюджетів органів місцевого само-
врядування. За розрахунками Науково-дослідного центру з 
проблем оподаткування Академії ДПС України, переведення 
їх у розряд місцевих дасть змогу залишати значну частину до-
ходів, акумульованих у відповідних адміністративно-терито-
ріальних одиницях, для покриття власних потреб територі-
альних громад, що фактично забезпечить їх фінансову стій-
кість [66, с. 16].

Ще одним чинником на користь розподілу ПДВ і податку 
на прибуток підприємств між державним та місцевими бю-
джетами є те, що суми доходів бюджетів, які формуються за їх 
рахунок, є найдохіднішими й доволі стабільними. Розподіл 
цих податків, окрім сприяння зростанню фінансової стійкості 
регіону, зменшить зустрічний рух фінансових ресурсів у ви-
гляді трансфертів від органів державної влади, а отже, дасть 
змогу посилити контроль за їх використанням. І хоча для ПДВ 
і податку на прибуток підприємств характерні істотні щомі-
сячні коливання, їх надходження залежить від рівня розвитку 
та досягнутих результатів економічної діяльності в регіоні. 
Більше того, на надходження ПДВ не сильно впливають коли-
вання кон’юнктури.

Уточнимо, що використання надходжень від податку на 
прибуток підприємств може бути суто цільовим, тобто варто 
закріпити норму про його зарахування в бюджет розвитку 
місцевих бюджетів. Наприклад, можна визначити додаткові 
ставки у таких розмірах: до 2 % – установлюється Верховною 
Радою Автономної Республіки Крим, обласними, Київською і 
Севастопольською міськими радами; до 3  %  – районними, 
міськими радами (радами міст обласного значення).

Експерти з питань місцевого самоврядування вже заявили 
про спірний характер названого джерела формування місце-
вих бюджетів. На їхню думку, схвалення такого нововведення 
з боку органів місцевого самоврядування можливе лише у ви-
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падку, якщо держава візьме на себе частину ризиків, пов’я-
заних із імовірною незбалансованістю місцевих бюджетів у 
вигляді різкого розходження оподатковуваної бази та її мін-
ливості в різних містах. Безумовно, закріплення додаткових 
джерел доходів має істотно зміцнити економічну основу само-
врядування, особливо територіальні громади великих міст 
[75, с. 10–11].

Розрахункові дані свідчать про значну диференціацію обсягу 
можливих надходжень за цим видом податків, а саме: обласні 
центри з досить великою оподатковуваною базою, тобто міста з 
переважною промисловою функцією, що мають значний капі-
тал, отримають більше, оскільки реально матимуть приріст 
надходжень у бюджет міста до 10 %. Щодо міст – обласних цен-
трів, які не мають таких можливостей через непромислову спе-
ціалізацію, вузьку базу оподаткування, загалом депресивний 
стан економіки, то надходження за додатковою ставкою подат-
ку на прибуток підприємств некомунальної форми власності 
можуть становити 2 % дохідної частини бюджету міста.

Інший спосіб розв’язання проблеми наповнення дохідної 
частини бюджетів місцевого самоврядування – посилення фі-
нансової самостійності бюджетів міст, сіл, селищ та їх об’єд-
нань шляхом збільшення податкових надходжень за рахунок 
податку на доходи фізичних осіб. Доцільно 100 % цього подат-
ку залишити в бюджетах територіальних громад, де прожива-
ють його платники. Необхідно усвідомити, що фінансова мож-
ливість реалізації вподобань та інтересів громадян на місцево-
му та регіональному рівнях через надання суспільних послуг є 
найвагомішим економічним аргументом на користь вирішен-
ня проблеми децентралізації державних фінансів.

Наступний фінансовий захід – реформування системи міс-
цевих податків та зборів, шляхом як уведення нових податків, 
так і зміни статусу податку з загальнодержавного на місцевий. 
На нашу думку, основою власних доходів місцевих бюджетів 
повинні стати місцеві податки та збори. Принципово важливо 
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закріпити за місцевими бюджетами такі податки, які гаранту-
ватимуть органам місцевого самоврядування стабільні надхо-
дження доходів та їх рівномірний горизонтальний розподіл. 
Тому до місцевих податків варто віднести: плату за землю; 
надбавку на податок на доходи фізичних осіб і податки на біз-
нес (плату за ліцензії й плату за патент). Ці податки відповіда-
ють критеріям рівня адміністративних видатків, високої при-
бутковості та стабільності надходжень і можливості індексації 
податкових надходжень, що має забезпечити достатню фінан-
сову самостійність місцевого самоврядування [76, c. 8].

Варто зауважити, що вже запроваджено податок на нерухо-
ме майно (відмінне від земельної ділянки), збір за проваджен-
ня деяких видів підприємницької діяльності, збір за місця для 
паркування транспортних засобів, туристичний збір. Причому 
перші два є обов’язковими для встановлення місцевими рада-
ми на території поширення їхніх повноважень, а введення ін-
ших є їх правом. Запропонований механізм адміністрування 
таких податків дає змогу збільшити обсяги надходжень до міс-
цевих бюджетів.

Крім того, пропонується ввести такий новий місцевий по-
даток, як податок на благоустрій міста. Його платниками вва-
жатимуться суб’єкти господарювання, метою діяльності яких 
є отримання прибутку, а ставки встановлюватимуться у роз-
рахунку на одного  працівника на місяць. Кошти з податку 
спрямовуватимуться на прибирання вулиць, парків, скверів, 
вивезення сміття, озеленення територій, придбання урн для 
сміття. Ставка податку – один неоподатковуваний мінімум до-
ходів громадян на одного працівника на місяць.

У процесі перебудови механізму формування бюджетів слід 
вирішити низку питань, зокрема: яка частка бюджетних дохо-
дів повинна спрямовуватися до державного бюджету, а яка за-
лишатися на місцях. У зв’язку з цим треба визначити норма-
тив розщеплень фіскальних джерел між рівнями бюджетної 
системи. Можливі такі варіанти:
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1) норматив відрахувань у відсотках від загальної суми бю-
джетних доходів встановлюється для бюджету міста, а 
частина коштів, що залишилася, спрямовується до бю-
джетів вищого рівня бюджетної системи;

2) за визначеними нормативами у відсотках від загальної 
суми територіальних бюджетних доходів кошти спрямо-
вуються до бюджетів вищого рівня бюджетної системи, а 
частина коштів, що залишилася, – до відповідних місце-
вих бюджетів;

3) діє фіксований норматив коштів, що перераховується 
до бюджетів вищого рівня бюджетної системи, усі інші 
кошти спрямовуються до бюджету відповідної території 
[77, с. 28].

Взагалі для підвищення відповідальності й зацікавленості 
органів місцевого самоврядування у кінцевих результатах їх-
ньої діяльності прийнятнішими є другий і третій варіанти, 
коли місцеві бюджети формуватимуться за залишковим прин-
ципом після внесення у вищі бюджети сум у вигляді своєрід-
ного податку з території.

В Україні місцеві бюджети демонструють дуже низьку ак-
тивність у сфері місцевих запозичень. Основними причинами 
цього є недостатність коштів для покриття майбутніх процен-
тів і суми позики, а також відсутність гарантій із боку держави 
за запозиченнями власних адміністративно-територіальних 
утворень.

У промислово розвинутих країнах найпоширеніші форми 
місцевих запозичень – облігаційні позики, кредити фінансово-
банківських установ та міжбюджетні позики. У країнах Євро-
пейського Союзу держава передусім є гарантом зобов’язань 
органів місцевого самоврядування, завдяки чому можна здій-
снювати запозичення на вигідніших для них умовах, адже рей-
тинг цінних паперів за місцевими запозиченнями наближаєть-
ся до рейтингу боргових цінних паперів держави. Надаючи га-
рантії за місцевими позиками, держава вживає певні заходи 
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для мінімізації ризику. Доцільність запровадження такої схе-
ми в Україні обґрунтована з позицій концептуальних засад 
державної регіональної політики, якими задекларована солі-
дарна участь держави та регіонів у забезпеченні соціально-
економічного розвитку останніх. Чинна система муніципаль-
них запозичень в Україні, відповідно до вимог законодавства, 
побудована так, що її функціонування забезпечується у своє-
рідному автономному режимі на власний ризик органів місце-
вої влади [78, c. 32].

Серед інших фінансових заходів на особливу увагу заслуго-
вують інститути місцевих позабюджетних фондів. Завдяки їх-
ній діяльності не лише посилюється, а й суттєво диверсифіку-
ється сфера бюджетного інвестування на рівні територіальних 
громад. У системі місцевих позабюджетних фондів найбіль-
ший інтерес становлять гарантійні та страхові фонди. Перші 
створюються, як правило, при кредитних установах для на-
дання гарантій повернення кредитів, виданих новоствореним 
фірмам. Другі засновуються органами місцевого самовряду-
вання для забезпечення повернення коштів, залучених ними 
від муніципальних позик. Найчастіше йдеться про запозичен-
ня, що не мають забезпечення (застави, поруки тощо).

Серед фінансових заходів, безпосередньо пов’язаних із роз-
рахунковим механізмом надходження планових показників 
доходів, раціонально вдосконалити порядок спрямування 
коштів, що надійдуть понад річні розрахункові обсяги, у час-
тині зарахування їх до обласного бюджету для подальшого пе-
рерозподілу між бюджетами нижчих рівнів, планові показни-
ки яких недовиконуються. Це стимулюватиме податкову ак-
тивність і сприятиме поліпшенню діючої системи фінансового 
вирівнювання [79, с. 41–42].

Іншої групи заходів – організаційної – стосується не менша 
кількість пропозицій, спрямованих або на розширення повно-
важень місцевих органів влади у сфері визначення надходжень 
місцевих бюджетів, або на підвищення активності у фінансо-
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во-господарській сфері органів влади, або на підтримання ви-
сокого рівня контролю, обліку та моніторингу за наявними й 
можливими об’єктами, що генеруватимуть потік фінансових 
ресурсів до місцевих бюджетів.

Отже, основними напрямами зміцнення дохідної бази міс-
цевих бюджетів в організаційній сфері є:

  розширення можливостей та юридичне оформлення по-
вноважень місцевих органів влади щодо наповнення до-
хідної частини бюджетів;
  поліпшення обліку платників податків, розроблення комп-
лексу заходів, спрямованих на попередження приховуван-
ня доходів від оподаткування, у тому числі через необлі-
ковувану виплату заробітних плат, активізацію боротьби 
з нелегальними конвертаційними центрами;
  реалізація партнерської стратегії в оподаткуванні: змен-
шення податкового навантаження, запровадження подат-
кових канікул для малого й середнього бізнесу, підвищен-
ня культури та якості обслуговування платників податків, 
скорочення витрат на податкову звітність [65, с. 55];
  повний облік активів територіальної громади незалежно 
від форми власності з метою пошуку шляхів оптимізації 
їх використання та розширення чинної податкової бази;
 моніторинг економічної та фінансової діяльності суб’єктів 
господарювання, які мають або можуть мати відносини з 
офшорними компаніями;
  ужиття заходів щодо зниження масштабів тінізації заро-
бітної плати. За оцінками вітчизняних аналітиків, еконо-
мія підприємств в умовах нелегальних розрахунків із на-
йманими працівниками становить не менше ніж п’яту 
частину фонду оплати праці, по суті, це недоотримані бю-
джетні надходження [80, с. 32.];
  упровадження ефективної політики у сфері управління 
земельними ресурсами;
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  підтримка підприємств, що створюють нові робочі місця 
й збільшують фонд оплати праці;
  сприяння розвитку малого та середнього бізнесу;
  збільшення доходів від місцевого господарства, забезпе-
чення прибутковості комунальних підприємств;
  реформування житлово-комунального господарства та 
подолання його дотаційності [81, с. 58];
  оперативний контроль із боку місцевих фінансових орга-
нів за формуванням і використанням коштів місцевих бю-
джетів.

Досліджуючи можливі інструменти й заходи з метою вирі-
шення названих проблем, слід звернути увагу, що всі вони впи-
суються в концепцію децентралізації державного управління, 
розширення фіскальних функцій місцевої влади [82, с. 50].

Аналіз сучасного стану дохідної бази місцевих бюджетів 
України свідчить про другорядну, допоміжну роль місцевих 
податків і зборів, суттєву залежність від рішень центральних 
органів влади, недостатню самостійність місцевої влади. Така 
система потребує докорінного реформування, зміни підходів 
до формування дохідної частини місцевих бюджетів, ставлен-
ня до місцевих податків.

Реформування місцевого оподаткування в Україні також по-
винно забезпечити врахування конкурентних переваг та інте-
ресів кожного регіону, оптимізацію місцевого оподаткування, 
розширення його бази, збалансування місцевих бюджетів, 
збільшення прав органів місцевого самоврядування щодо стяг-
нення місцевих податків і зборів. Децентралізація фіскальних 
функцій держави дасть змогу вирішити комплекс нагальних 
проблем формування дохідної частини місцевих бюджетів.

Сучасні умови трансформації соціально-економічних про-
цесів в Україні зумовлюють необхідність пошуку дієвих меха-
нізмів формування бюджетних ресурсів та їх ефективного ви-
користання.
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Актуальність проблеми формування альтернативних дже-
рел доходів місцевих бюджетів і забезпеченості органів місце-
вого самоврядування достатніми фінансовими ресурсами 
зростає внаслідок впливу глобальної фінансової кризи, тен-
денції до централізації влади, а також у зв’язку з ратифікацією 
Європейської хартії місцевого самоврядування та наміром 
України вступити до Європейського Союзу.

У Хартії наводиться вісім принципових положень про фі-
нансову діяльність місцевого самоврядування [1]:

  органи місцевого самоврядування мають право в межах 
загальнодержавної економічної політики вільно розпоря-
джатися достатніми власними коштами;
 фінансові кошти органів місцевого самоврядування по-
трібно визначати відповідно до компетенції, передбаченої 
конституцією та законами;
  частина фінансових коштів органів місцевого самовряду-
вання має надходити за рахунок місцевих зборів чи по-
датків, ставки яких ці органи визначають у межах закону;
 фінансові системи, які забезпечують надходження фінан-
сових коштів органів місцевого самоврядування, повинні 
бути достатньо різноманітними і гнучкими для збережен-
ня відповідності реальним витратам під час здійснення 
їхніх повноважень;
  необхідно запроваджувати процедури фінансового вирів-
нювання чи еквівалентні заходи для коригування наслід-
ків нерівномірного розподілу потенційних джерел фінан-
сування, а також їхнього фінансового тягаря з метою за-
хисту фінансово слабких органів місцевого самовряду-
вання;
  слід погоджувати з органами місцевого самоврядування 
виділення їм перерозподілюваних коштів. Кошти, що ви-
користовуються з метою фінансового вирівнювання та 
допомоги органам місцевого самоврядування, мають ви-
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лучатися й надаватися лише за погодженням з органами 
місцевого самоврядування;
  субсидії, котрі надаються органам місцевого самовряду-
вання, не можуть призначатися для фінансування певних 
проектів. Важливо, щоб асигнування субсидій не обмежу-
вало свободи дій органів місцевого самоврядування у 
власній сфері компетенції;
  органи місцевого самоврядування мають право на доступ 
до внутрішнього ринку позичкового капіталу.

Є ще три принципи, проголошені як Європейською хартією, 
так і Всесвітньою декларацією, але їх немає в Декларації про 
принципи місцевого самоврядування країн – учасниць СНД: 

  вимога формувати частину доходів органів місцевого са-
моврядування за рахунок місцевих податків і зборів, які 
місцевою владою встановлюються самостійно; 
  зобов’язання надавати державні субсидії органам місце-
вого самоврядування без порушення принципу їхньої са-
мостійності;
  перерозподіл коштів органами місцевого самоврядування 
на основі консультацій з місцевою владою [83].

Доходи місцевих бюджетів повинні бути надійною та ста-
більною основою фінансової бази органів місцевого самовря-
дування. Нестача коштів у розпорядженні місцевої влади при-
зводить до того, що вона не може забезпечити належну соці-
ально-економічну регіональну політику.

Як доводить міжнародний досвід, проведення ефективної 
соціально-економічної політики на місцях залежить від чітко-
го закріплення функцій за рівнями влади – державним і місце-
вими. Лише після розмежування цих функцій необхідно ви-
значати джерела фінансування їх виконання.

Центральний уряд має обмежити свою діяльність страте-
гічними функціями управління, а також загальнодержавними 
функціями, які важко диференціювати щодо потреб конкрет-
ного громадянина, котрий проживає на конкретній території. 
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Відповідно, функції, суть яких полягає в наданні послуг насе-
ленню і які передбачають урахування особливостей потреб у 
цих послугах громадян залежно від місця їх проживання, ет-
нічної належності, традицій та ін., передаються регіонам. На-
приклад, до ключових функцій, що залишилися у центрально-
го уряду Словаччини, яка успішно реалізувала реформу місце-
вих бюджетів, належать макроекономічна й валютна політика, 
митниця, податкова служба, вища освіта, внутрішня безпека, 
оборона, пожежна безпека, судова система, транснаціональні 
магістралі, аеропорти та охорона навколишнього середовища. 
Функції органів місцевого самоврядування розподіляються на 
власні та делеговані їм державною владою.

Фінансування власних функцій у Словаччині відбувається 
за рахунок власних доходів бюджетів. Тому органи влади на 
місцевому рівні зацікавлені в зростанні доходів, а отже: мають 
стимул для реалізації податкового потенціалу у відповідній ад-
міністративно-територіальній одиниці, що загалом підвищує 
фіскальну ефективність податкової політики; значну увагу 
приділяють стимулюванню ділової активності, що сприяє 
збільшенню доходів місцевих бюджетів, а на національному 
рівні зростанню економіки загалом; активно займаються ко-
мерційною діяльністю з метою отримання додаткових коштів 
до бюджету. Держава не контролює і не втручається у вико-
нання власних функцій. Крім того, органи місцевого самовря-
дування реалізують повноваження, делеговані державою, на 
які держава надає їм цільові трансферти з державного бюдже-
ту, а також здійснює контроль за ефективністю використання 
цих коштів. Звичайно, якщо уряд значно зменшує перелік сво-
їх функцій, він має передати місцевим бюджетам достатні 
джерела доходів [84, с. 160–161].

Держава також повинна взяти на себе функцію фінансово-
го вирівнювання, або забезпечення приблизно однакового 
рівня надання одних і тих самих послуг на всій території кра-
їни. Наприклад, у Польщі органи місцевого самоврядування, 
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в яких показник доходів на одну особу перевищує 110 % се-
реднього державного рівня, мають сплачувати внески до спе-
ціального фонду [84, с.  161]. Ці кошти використовуються в 
системі фінансового вирівнювання. Таким чином усуваються 
дисбаланси в забезпеченості територіальних громад фінан-
совими ресурсами, але, на нашу думку, система фінансового 
вирівнювання повинна стимулювати  органи місцевого само-
врядування з вищим фіскальним потенціалом збільшувати 
доходи відповідних бюджетів, а територіальні громади з по-
рівняно незначними фіскальними можливостями – макси-
мально ефективно їх використовувати.

Досвідом багатьох країн доведено, що на можливість аку-
мулювати необхідні фінансові ресурси територіями впливає й 
розмір, точніше чисельність її територіальної громади.

В Україні суспільні блага та послуги, як правило, фінансу-
ються за рахунок податків. Послугами, що пропонуються в од-
них регіонах, користуються жителі інших, без відповідної 
участі у фінансуванні витрат. Тому успішне реформування 
міжбюджетних відносин в Україні передбачає вирішення пи-
тань адміністративного поділу регіонів, формування раціо-
нальної кількості суб’єктів місцевого самоврядування з тим, 
щоб їх розміри й економічний потенціал давали можливість 
реалізувати надані їм права в межах власних податкових над-
ходжень. Так, у Німеччині розширення прав громад стало 
можливим після зміни їх середнього розміру: під час реформ у 
1970-х роках їхня кількість знизилася до 8,5 тис. (у 1960 р. – 
понад 24 тис.). Аналогічні процеси укрупнення громад відбу-
валися в процесі адміністративних реформ і в інших країнах, 
наприклад, у Польщі та Швеції. У Швеції з 1964 по 1974 р. кіль-
кість муніципалітетів було зменшено у 3,6 раза: з 1006 до 278 
[85, с. 96].

Оптимальний розподіл розмірів територіальних громад, у 
межах яких найкраще можуть враховуватися переваги жите-
лів і водночас мінімізуватися витрати, є неоднаковим для різ-



136        Фінансово-бюджетний потенціал органів місцевого самоврядування в умовах адміністративно-територіальної реформи  

них видів благ. Наприклад, у Німеччині оптимальний розмір 
громад становить: для загальноосвітніх шкіл  – 20  тис.  жите-
лів, для пожежної служби  – 40  тис., для університетів  – 
2 млн жителів. Можливо, у сучасних умовах розвитку еконо-
міки України ці показники будуть іншими. Тому економічно 
обґрунтований розподіл повноважень між територіальними 
громадами різного рівня потребує аналізу питомих витрат із 
надання конкретних видів суспільних благ та пошуку шляхів 
їх оптимізації.

Як переконує досвід формування та виконання місцевих 
бюджетів в Україні, переважна частина доходів використову-
ється для покриття поточних видатків, а інвестиційна складо-
ва залишається дуже низькою (менше 5 %). Цікавий досвід за-
рубіжних країн, зокрема Великобританії та Франції, щодо 
структури місцевого бюджету, який поділяється на два само-
стійних види – поточної діяльності (функціональний) та роз-
витку (інвестиційний) [86, с. 82]. Кожен вид бюджету має влас-
ні доходи і видатки. Згідно зі ст. 63 Бюджетного кодексу Украї-
ни місцевий бюджет містить у собі надходження і витрати на 
виконання повноважень органів влади Автономної Республіки 
Крим, місцевих державних адміністрацій та органів місцевого 
самоврядування, які складають єдиний баланс відповідного 
бюджету. Бюджет розвитку є частиною спеціального фонду 
місцевого бюджету (ст. 71 Бюджетного кодексу України), тоб-
то не має самостійного характеру.

У структурі зовнішніх джерел фінансового забезпечення 
інвестиційного потенціалу місцевих бюджетів фахівці ви-
окрем люють ресурси безповоротного (міжбюджетні інвести-
ційні трансферти) та поворотного (кошти, залучені до бюджету 
через механізм випуску муніципальних цінних паперів; через 
позики у фінансово-кредитних установах; через позики в ін-
ших бюджетах; випуск грошово-кредитних лотерей) характе-
ру [87, с. 62].
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Щодо системи трансфертів, то в міжнародній практиці вона 
застосовується з метою вирівнювання доходів задля підтрим-
ки регіонів із найслабкішою дохідною базою. Проте частка 
трансфертів від вищих рівнів влади в європейських країнах 
досить висока і не має тенденції до зменшення. Питома вага 
трансфертів у доходах місцевих бюджетів більша в унітарних 
державах (приблизно 70 %), ніж у федеративних, де вона коли-
вається в межах 14–29 % [88].

У більшості розвинутих країн світу місцеві податки та збо-
ри становлять 5–30 % усіх податкових надходжень до зведених 
бюджетів. У Японії такі податки та збори становлять 35 % до-
ходів органів місцевого самоврядування, Великобританії – 37, 
Німеччині – 46, Франції – 67, США – 66 %. У країнах ЄС основ-
ними з них є: збори за надання послуг місцевими органами 
влади (зокрема, за водопостачання, користування громад-
ським транспортом); доходи від місцевої комунальної влас-
ності (від оренди чи продажу комунального майна); податки й 
внески до соціальних фондів. До місцевих віднесено податки 
на туризм, торгівлю, утримання тварин, комерційні оголошен-
ня, володіння транспортними засобами, дари і спадщину, міс-
ця паркування, гральні автомати, мита, використання місцевої 
символіки [89].

Незважаючи на тенденції централізації, особливістю низо-
вих територіальних одиниць у зарубіжних країнах є розвинуте 
місцеве оподаткування з високим ступенем самостійності 
щодо введення місцевих податків, а також встановлення меха-
нізму справляння. Їх запроваджують на рівні різних територі-
альних утворень, серед яких, зокрема, землі й громади у Ні-
меччині, графства й округи у Великобританії, лени та муніци-
палітети у Швеції, провінції, комуни й департаменти у Франції, 
кантони у Швейцарії. Найбільшими за питомою вагою серед 
місцевих податків та зборів є корпоративний податок, податок 
з доходів, податок на нерухомість. Місцевий корпоративний 
податок становить від 20 % надходжень до місцевих бюджетів 
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у Португалії та Іспанії до 90 % у Люксембурзі. Місцевий пода-
ток з доходів – від 40 % у Бельгії до 100 % у Швеції. В Італії ос-
новним місцевим податком є прибутковий. У Франції голов-
ними податками до місцевих бюджетів є податок на житло, 
промисловий і земельний податки, податок з будівель [89]. 
В окремих західноєвропейських країнах (Швейцарія, Сканди-
навські країни) органи місцевого самоврядування практику-
ють застосування додаткових ставок із прибуткового податку, 
який загалом встановлює центральний уряд. Кількість місце-
вих податків і зборів у різних країнах неоднакова. Так, у Вели-
кобританії функціонує лише один місцевий податок, який 
справляється з нерухомого майна. В Японії є три основні міс-
цеві податки: підприємницький, який справляється з прибут-
ку; корпоративний муніципальний; зрівняльний, що є фіксо-
ваною сумою податку, величина якої залежить від розміру ка-
піталу юридичної особи та чисельності працівників. Найбіль-
шу кількість місцевих податків запроваджено у Бельгії – 100, 
Італії – 70, Франції – понад 50 [90, с. 139].

Суто муніципальним, тобто таким, що надходить до місце-
вого бюджету, у країнах ЄС є податок на нерухомість. Із країн 
Центрально-Східної Європи (ЦСЄ) податок на нерухомість як 
місцевий введено у Польщі, Чехії, Угорщині, Словенії. У Вели-
кобританії це основний місцевий податок, який має найбільшу 
питому вагу у структурі надходжень, включно з платою за зем-
лю. Питома вага податку у власних надходженнях місцевих 
бюджетів становить від 10  % у Данії, Фінляндії, Греції, Люк-
сембургу до 50 % у Бельгії, Латвії, Литві, Польщі, Словаччині, 
Словенії, Іспанії і майже 100  % у Великобританії, Естонії, Ір-
ландії. Об’єктом оподаткування є земля та споруди [89].

Функції та повноваження місцевих органів самоврядування 
залежать насамперед від політичного устрою держави. У краї-
нах, де права місцевої влади більші, питома вага місцевих по-
датків у доходах бюджетів зростає (США, Канада, Німеччина). 
В інших країнах (Великобританія, Нідерланди) домінуючу роль 
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відіграють загальнодержавні податки, які розподіляються зго-
ри донизу. Аналіз організації фінансових ресурсів органів міс-
цевого самоврядування зарубіжних країн свідчить, що неза-
лежність джерел фінансування означає й незалежність у при-
йнятті рішень цими органами, а загальний обсяг коштів, які 
надходять до місцевих бюджетів, у структурі зведеного бю-
джету держави визначає реальний обсяг повноважень органів 
місцевого самоврядування [87, с. 63].

Найпоширенішим і традиційним зовнішнім джерелом фі-
нансового забезпечення інвестиційного потенціалу місцевих 
бюджетів є муніципальні облігаційні позики. Лідер з обороту 
ринку муніципальних цінних паперів – Сполучені Штати Аме-
рики, де масштаби зовнішніх ринків муніципальних запози-
чень сягають 1,6 трлн дол. США. Значна частка запозичень до 
місцевих бюджетів припадає й на європейські країни (Шве-
ція, Норвегія, Швейцарія, Великобританія, Іспанія, Франція, 
Нідерланди, Кіпр). Так, Великобританія емітувала 50 млрд фун-
тів стерлінгів муніципальних облігацій, Нідерланди – 32 млрд 
євро. Як доводить досвід США та країн Західної Європи, за 
рахунок муніципальних запозичень зазвичай фінансуються 
будівництво й реконструкція об’єктів житлово-комунального 
господарства, закладів освіти й охорони здоро в’я, сфери пу-
блічного транспорту, будівництва автомобільних доріг, порто-
вих споруд, туристичної інфраструктури [91, с. 200]. Також об-
лігаційні запозичення місцевих органів влади набули розвитку 
в Азії та на фондових ринках країн, що розвиваються, у Латин-
ській Америці.

Багатий досвід місцевих запозичень у розвинутих країнах 
підтверджує необхідність системи їх обмежень, яка поперед-
жає виникнення дисбалансу в місцевих фінансах і погіршення 
якості функцій, виконуваних органами самоврядування. Об-
меження у сфері запозичень встановлюються або централь-
ним урядом, або суб’єктами федерації. Можливі як прямі об-
меження обсягу заборгованості або видатків на обслуговуван-
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ня боргу, так і непрямі нульові обмеження щодо використання 
або цільового спрямування запозичених коштів, а також об-
сягу бюджетного дефіциту.

Наприклад, у Польщі загальний обсяг прямого боргу не має 
перевищувати 60 % доходів бюджету. Обмеження на щорічний 
обсяг запозичень для місцевих органів влади встановлюються 
у Великобританії, Данії, Литві. У Німеччині й Австрії муніци-
палітети подають свої бюджети на затвердження до урядів зе-
мель. Вони можуть бути відхилені, якщо не будуть дотримані 
параметри запозичень. У Норвегії та Італії органи місцевого 
самоврядування повинні підтримувати профіцит поточного 
бюджету, достатній для обслуговування боргу та погашення 
його основної частини. У Франції законодавчого обмеження 
на обсяг боргу як частки доходів бюджету або ВВП не застосо-
вують, проте діє обмеження на обсяг дефіциту бюджету на 
рівні 5 % поточних доходів [85, с. 95–96].

У багатьох зарубіжних країнах при здійсненні місцевих за-
позичень дотримуються правила, що передбачає використан-
ня запозичених коштів лише на капітальні видатки (Бразилія, 
Індія, Австрія, Швеція).

Отже, найбільше запозичення до місцевих бюджетів поши-
рені у федеральних державах із високим ступенем економічної 
самостійності регіонів. Підвищення ролі муніципальних запо-
зичень у США, Японії та більшості країн Західної і Східної Єв-
ропи відображає тенденцію, з одного боку, перерозподілу фі-
нансової відповідальності за реалізацію державних інвести-
ційних проектів від центральної влади на регіональний рівень, 
а з другого – стрімкого зростання соціальних вимог населення 
до органів місцевої влади.

Наступним, не менш важливим альтернативним джерелом 
фінансування доходів місцевих бюджетів є кредитні ресурси, 
що надають банківські установи. У більшості країн світу цен-
тральний уряд має доступ до емісійного банку, але місцеві ор-
гани влади такої можливості позбавлені. Місцеві запозичення 
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в країнах із розвинутими ринковими економіками та сильним 
самоврядуванням  – одне з головних джерел фінансування 
довгострокових та дорогих інвестиційних проектів на місце-
вому рівні. Органи місцевого самоврядування в Україні мо-
жуть стати реальними позичальниками на ринку як прямих 
кредитів, так і боргових цінних паперів. Вони повинні залуча-
ти позичковий капітал, причому під невеликі проценти та на 
відносно тривалий строк [92, с. 18–19].

Органам місцевого самоврядування співпраця з банків-
ським сектором економіки вигідна, оскільки дає можливість 
впливати на розподіл кредитних ресурсів з метою забезпечен-
ня стабільного регіонального розвитку. Крім того, інвестицій-
ну діяльність місцевих бюджетів, у тому числі в напрямі фор-
мування власної ресурсної бази, потрібно також розглядати в 
контексті вкладання тимчасово вільних або профіцитних кош-
тів у різноманітні фінансові інструменти. Такі кошти, зокрема, 
можуть використовуватися на придбання цінних паперів, емі-
тованих державою чи державними установами, або гарантова-
них державою місцевих цінних паперів із найвищими кредит-
ними рейтингами.

Світовий досвід використання різноманітних джерел фор-
мування доходів місцевих бюджетів доводить, що загальним 
стратегічним напрямом має бути посилення зацікавленості 
місцевих органів влади у залученні якомога більшого обсягу 
самостійних ресурсів. З огляду на це можна запропонувати 
практичні рекомендації щодо використання альтернативних 
джерел наповнення дохідної бази місцевих бюджетів в Україні.

Щодо підвищення ефективності механізму місцевих запо-
зичень, то значна роль має належати системі стимулювання 
потенційних інвесторів до вкладання коштів у муніципальні 
боргові інструменти. Під час прийняття рішення стосовно по-
шуку додаткового джерела фінансування інвестиційних про-
ектів на місцях вважаємо за доцільне розглянути альтернатив-
ні джерела запозичень, передусім кредити банківських уста-
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нов. Досить часто вартість кредитного ресурсу банку значно 
нижча за вартість запозичень через випуск облігацій внутріш-
ньої місцевої позики [93, с. 312].

Співпраця між банківським сектором і місцевими органами 
влади можлива насамперед через їх участь у статутному капі-
талі банків. Такий підхід поширений, наприклад, у Росії, зокре-
ма республіках Карелія та Комі. Необхідно створити кому-
нальні банки, які були б у змозі здійснювати кредитування ма-
лих підприємств комунальної форми власності відповідно до 
цільових програм розвитку територій, а також обслуговувати 
рахунки, відкриті в установах таких банків; сформувати комі-
сії, які б займалися питаннями банківської діяльності у сфері 
підтримки пріоритетних напрямів розвитку. Крім того, слід 
опрацьовувати ефективні механізми формування інвестицій-
ного ресурсу місцевих бюджетів за рахунок банківських кре-
дитів, принаймні в тих регіонах, де можливості залучення де-
шевшого ресурсу через механізм випуску облігацій внутріш-
ньої місцевої позики суттєво обмежені з об’єктивних причин. 
Кредитні ресурси для фінансування інвестиційних потреб му-
ніципалітетів дешевшають із розвитком системи муніципаль-
них (комунальних) банків, із діяльністю яких пов’язують мож-
ливість залучення в інвестиційну сферу на територіальному 
рівні кредитних ресурсів Національного банку України за до-
помогою механізму рефінансування.

Таким чином, повноцінне й ефективне виконання функцій 
органами місцевої влади, створення необхідних умов для со-
ціально-економічного зростання держави потребують ста-
більних і реальних джерел формування власних доходів місце-
вих бюджетів та бюджетів місцевого самоврядування. Основ-
ними з альтернативних джерел наповнення дохідної частини 
місцевих бюджетів в Україні можуть стати муніципальні облі-
гації та банківське кредитування. Незважаючи на низький рі-
вень розвитку ринку цих облігацій (порівняно зі США, Япо-
нією, Швецією, Норвегією, Швейцарією, Великобританією, 
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Іспанією, Нідерландами, Кіпром та ін.), поширення практики 
використання облігаційних позик органами місцевої влади 
сприятиме диверсифікації джерел отримання коштів та зрос-
танню фінансових можливостей. Досвід США та країн Захід-
ної Європи демонструє, що, здійснюючи муніципальні запози-
чення, органи місцевого самоврядування набагато ефективні-
ше виконують покладені на них функції. 

Аналіз наукової літератури [94; 95] свідчить, що неможливо 
побудувати ефективну податкову систему, не сформувавши 
платника податку як елемент податкової системи, у вигляді 
суспільного інституту. Для цього потрібно проводити всебіч-
ну організаційну і просвітницьку роботу, врегульовувати й 
удосконалювати інформаційні потоки між платниками та ор-
ганами податкового контролю.

Важливою проблемою формування місцевих бюджетів за-
лишається недостатній рівень диверсифікації джерел надхо-
джень до бюджетів.

Це питання не самостійне, а є частиною загальної пробле-
ми забезпечення ефективного функціонування багаторівневих 
бюджетних систем, а отже  – визначення принципів і джерел 
фінансування суспільних благ та послуг. Головне призначення 
таких систем полягає насамперед у створенні умов для ефек-
тивного надання суспільних благ і послуг, багато з яких мають 
просторові (територіальні) обмеження у споживанні. Потреба 
в цих благах і послугах теж може мати територіальні відмін-
ності.

Для надання суспільних благ і послуг з урахуванням тери-
торіальних обмежень і відмінностей у споживанні доцільно, 
щоб відповідні повноваження розподілялися між центральни-
ми й місцевими органами влади. Такий розподіл створює умо-
ви для кращого врахування вподобань і потреб економічних 
суб’єктів і домогосподарств відповідних територій щодо сус-
пільних благ і послуг, а також забезпечення економічної ефек-
тивності їх виробництва [96].
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Згідно з висновками фінансової теорії багаторівневі бю-
джетні системи функціонують краще, коли податки та вигоди 
від державних видатків тісно пов’язані: споживачі місцевих 
суспільних послуг, які проживають у певній місцевості, пла-
тять за те, що вони отримують із місцевого бюджету, і одержу-
ють те, за що вони сплачують податки [97]. Тому формування 
доходів місцевих бюджетів, зокрема і вирішення питань їх ди-
версифікації, має ґрунтуватися передусім на принципі еквіва-
лентності (тобто отриманої вигоди від місцевих суспільних 
благ).

Основні напрями диверсифікації та зміцнення фінансуван-
ня місцевих бюджетів були проголошені під час круглого сто-
лу “Місцеві бюджети: реалії та перспективи”, проведеного 
17  березня 2011  р. за ініціативою Комітету Верховної Ради 
України з питань бюджету. Зокрема, до них треба зарахувати:

  частину податку на прибуток підприємств відповідно до 
додаткових ставок такого податку з наданням місцевим 
радам права встановлювати їх у законодавчо визначених 
розмірах;
  надходження від орендної плати за користування майно-
вими комплексами, що перебувають у комунальній влас-
ності;
  податок на нерухоме майно, відмінне від земельної ділян-
ки (розглядається необхідність розширення бази оподат-
кування цим податком);
  створення умов для розроблення, супроводження та реа-
лізації місцевих інвестиційних програм, а також для залу-
чення коштів інвесторів на умовах державно-приватного 
партнерства та співпраці з міжнародними фінансовими 
установами з метою модернізації житлово-комунального 
господарства.

Із загального принципу еквівалентності як необхідної умо-
ви ефективного функціонування багаторівневих бюджетних 
систем випливають відповідні вимоги до податків, які доціль-
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но надавати у розпорядження місцевих органів влади [98]. Ці 
податки повинні відповідати принципам:

  одержуваної вигоди – стягування податків відповідає ви-
годі, що одержують жителі й суб’єкти економічної діяль-
ності певних територій від місцевих суспільних благ, на-
даних за рахунок відповідних місцевих бюджетів;
 широкого розподілу податкового навантаження – подат-
ки створюють відчутне навантаження по можливості на 
всіх жителів і всі підприємства адміністративно-територі-
альної одиниці;
  територіальної прив’язки – об’єкт оподаткування пов’яза-
ний із визначеною територією та характеризується низь-
кою мобільністю. Міжбюджетний розподіл податків не по-
винен створювати територіальних “зовнішніх” ефектів, а 
отже, до компетенції місцевих органів влади мають нале-
жати лише такі податки, вплив яких обмежений відповід-
ною територією. Щоправда, іноді податки, які створюють 
“зовнішні” ефекти, можуть бути, навпаки, використані з 
метою компенсації “зовнішнього” впливу видатків. Наприк-
лад, неможливість вилучення іноземців із користування 
дорогами є аргументом на користь того, щоб оподаткову-
вати їх транспортні засоби (у формі податку на нафтопро-
дукти) та передавати відповідні кошти в розпорядження 
органу влади, який здійснює обслуговування цих доріг;
  незалежності податкових надходжень від кон’юнктурних 
змін в економіці – податки, що надходять до місцевих бю-
джетів, не повинні реагувати на зміну кон’юнктури ринку 
(або реагувати незначною мірою). Цей принцип важливий 
із погляду забезпечення достатньої стабільності податко-
вих надходжень, оскільки основні види витрат місцевих 
бюджетів або не залежать від економічних циклів (напри-
клад, на охорону здоров’я, освіту), або зростають у періо-
ди погіршення економічної ситуації (наприклад, на соці-
альний захист найуразливіших груп населення) [99].
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Водночас зазначені теоретичні вимоги в деяких позиціях є 
суперечливими. Так, податок на доходи фізичних осіб відпові-
дає вимозі сплати податку по можливості всіма жителями, що 
свідчить на користь участі місцевого самоврядування в його 
надходженнях. Податок на додану вартість створює відчутне 
навантаження на всіх жителів, і його надходження досить ста-
більні за різних кон’юнктурних умов. Це дає змогу говорити 
про можливість передачі частини його надходжень до місце-
вих бюджетів. Разом із тим він не відповідає вимозі зростання 
податкових надходжень у розрахунку на одного жителя зі 
збільшенням розміру громади, оскільки сплачується за місцем 
виробництва продукції. Це є аргументом проти надання ПДВ 
у розпорядження місцевих органів влади. Однак, за висновка-
ми Р.  Масгрейва, податок на споживання, який базується на 
принципі країни призначення, придатний для застосування в 
достатньо великих громадах, у межах яких можна запобігти 
ухиленню від оподаткування завдяки здійсненню покупок за 
межами адміністративно-територіальних одиниць [100].

Акцизи на вітчизняні товари, які стягуються на стадії ви-
робництва, якщо виробництво відповідної продукції розмі-
щене нерівномірно по регіонах країни, не створюють рівно-
мірного навантаження на всіх жителів і не зростають у розра-
хунку на одну особу зі збільшенням розміру громади, тому є 
непридатними для місцевих бюджетів. Отже, визначення по-
даткових повноважень органів місцевого самоврядування та 
вибір податків, що можуть зараховуватися до місцевих бю-
джетів, потребують спеціального дослідження.

Згідно з висновками фінансової теорії децентралізація бю-
джетних систем обґрунтовується насамперед тим, що місцеві 
органи влади можуть краще забезпечити надання суспільних 
благ відповідно до місцевих потреб і вподобань. Але зробити 
це можна лише у разі, якщо місцеві органи влади:

  усвідомлюють, які доходи потрібні для надання суспіль-
них благ відповідно до інтересів місцевих жителів;
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 можуть впливати на рівень доходів відповідного місцево-
го бюджету.

Як зауважувалося, Європейська хартія місцевого самовря-
дування, до якої приєдналася й Україна, передбачає, що фінан-
сування діяльності місцевого самоврядування має відповідати 
зазначеним у цьому документі вимогам [1].

Теоретично можна припустити, що місцеві органи влади 
мають право ухвалювати автономні рішення щодо формуван-
ня податкових доходів відповідних бюджетів, а отже, визнача-
ти на власний розсуд як види податків, що надходять до місце-
вих бюджетів, так і всі їхні елементи. За вказаного підходу ор-
гани місцевого самоврядування мають найвищий рівень фі-
нансової самостійності. Однак така самостійність може 
призвести до серйозних негативних наслідків для соціально-
економічного розвитку країни з точки зору як міжрегіональ-
ного перерозподілу факторів виробництва, так і вирівнювання 
умов життя в регіонах. Вирішення завдань політики перероз-
поділу доходів, забезпечення достатньої стійкості податкових 
доходів місцевих бюджетів, надання послуг, для яких харак-
терні ефекти масштабу й зовнішні ефекти, також потребують 
ретельного розгляду податкових повноважень місцевих орга-
нів влади.

Якщо місцеві органи влади в змозі встановлювати ставку 
податку (або змінювати її у визначених межах), то можна гово-
рити про те, що вони наділені обмеженими податковими по-
вноваженнями.

Місцеві органи влади можуть мати право на отримання з 
місцевого бюджету певної частки загальнодержавних подат-
ків. Формування місцевих бюджетів за рахунок частки загаль-
нодержавних податків можливе в різних формах, які зумовлю-
ють неоднаковий вплив цих органів на податкові доходи. Міс-
цева влада може мати право на:

  встановлення місцевих додаткових ставок до певних за-
гальнодержавних податків;
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  отримання певного відсотка доходів від податків, зібраних 
на відповідній території, або на законодавчо визначену 
частку загальнонаціональних податкових надходжень [85].

У випадку надання місцевим органам влади права встанов-
лювати додаткову надбавку до загальнодержавного податку, 
який надходить до центрального бюджету, її розміри можуть 
бути обмеженими або визначатися місцевими органами вла-
ди на власний розсуд. Водночас використання такого джерела 
може призвести до багаторазового оподаткування одного об’єк-
та. Однак завдяки надбавці виникає можливість досить гнучко 
приводити фінансові можливості місцевих бюджетів у відпо-
відність із потребами територіальних громад у фінансуванні 
необхідних видатків.

При формуванні місцевих бюджетів за рахунок частини за-
гальнодержавних податків місцеві органи влади не можуть са-
мостійно визначати базу оподаткування та встановлювати по-
даткові ставки (це компетенція центральних органів влади). За 
такого підходу ступінь самостійності місцевих органів влади 
залежатиме від того, наскільки вони впливатимуть на визна-
чення нормативів міжбюджетного розподілу податків. Напри-
клад, в Іспанії та Італії центральні органи влади погоджують із 
владою регіонів або муніципалітетів умови міжбюджетного 
розподілу податків.

Розподіл окремих податків між центральним і місцевими 
бюджетами може використовуватися з метою забезпечення 
певного балансу між самостійністю місцевих органів влади у 
бюджетній сфері та стабільністю національної бюджетної сис-
теми [101]. Крім того, формування місцевих бюджетів за раху-
нок частини загальнодержавних податків вважається навіть не-
обхідним, коли місцеві органи влади відповідають за виконання 
широкого переліку соціально значущих функцій, наприклад, 
щодо надання послуг з освіти та охорони здоров’я [97, с. 10].

До позитивних рис системи формування місцевих бюдже-
тів за рахунок загальнодержавних податків слід також відне-
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сти те, що спільні податки та єдине управління ними дають 
змогу проводити ефективну податкову політику, а зміни в по-
даткових надходженнях та відповідно ризики таких змін роз-
поділяються між різними видами бюджетів, тобто познача-
ються не тільки на місцевих, а й на центральному бюджеті.

Місцева влада може також мати право на певний відсоток 
від суми всіх податків, зібраних на відповідній території, або 
навіть від суми податкових надходжень по країні загалом. Од-
нак отримані в такій формі доходи схожі з трансфертами, 
оскільки за цих умов місцеві органи влади фактично не мати-
муть жодного впливу на доходи свого бюджету.

Для ефективного функціонування системи місцевого опо-
даткування важливим є створення інституційних умов, які б 
зменшували ризики викривлення ринкових умов економічної 
діяльності внаслідок міжрегіональних відмінностей у рівні 
оподаткування. До таких умов слід віднести встановлення 
єдиних правил визначення бази оподаткування в усіх регіонах 
країни й обмежень щодо рівня податкової ставки.

Мінімальне обмеження на рівень податкової ставки дає змо-
гу попередити негативні наслідки податкової конкуренції, по-
в’язані, зокрема, з тим, що фінансово забезпечені терито ріальні 
громади можуть знижувати ставки з метою розширення бази 
оподаткування. Максимальне  – допомагає попередити пере-
кладання податкового тягаря на жителів інших територіальних 
громад через споживання певних товарів або послуг (наприк-
лад, за такими видами діяльності, як виробництво пива або на-
дання послуг із транспортування енергоносіїв).

Для того, щоб приводити витрати місцевих бюджетів у від-
повідність із можливостями їхнього фінансування і потреба-
ми жителів територій, місцеві органи влади повинні мати пра-
во визначати ставку хоча б одного високодохідного податку. 
Це сприятиме також підвищенню їхньої відповідальності за 
надання місцевих суспільних благ і використання бюджетних 
коштів.
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При виборі податків, що можуть надаватися у розпоря-
дження місцевих органів влади, слід враховувати особливості 
застосування різних баз оподаткування, до яких належать:

  споживання та відповідно продаж, що здійснюється на 
території муніципалітету;
  дохід усіх жителів певної території або прибуток розта-
шованих на ній підприємств;
  використання факторів виробництва.

Якщо припустити, що всі жителі країни однаковою мірою 
користуються суспільними товарами та послугами, то найкра-
щим варіантом оподаткування вигід є подушний податок [102]. 
Однак, з огляду на реальні умови різних уподобань населення, 
У. Оутс обґрунтував, що найбільше принципу оподаткування 
вигід відповідають прямі податки, які накладаються на доходи 
індивідів чи підприємств і покривають граничні витрати на 
надання отримуваних ними суспільних товарів чи послуг [103]. 
До таких податків Б. Гамільтон відносить, зокрема, податок на 
нерухому власність, оскільки в ринковій ціні нерухомості 
(житловій та землі) частково капіталізується вартість надання 
місцевих суспільних товарів та послуг [104].

Оподаткування використання виробничих факторів мож-
ливе шляхом стягнення або податку на власність підприємств, 
задіяну у виробництві (за диференційованими ставками), або 
податку на заробітну плату, або податку на декілька факторів 
виробництва (з використанням коефіцієнтів, які зважують 
фактори виробництва  – працю та різні види основних засо-
бів). Однак слід звернути увагу на серйозний недолік оподат-
кування використання факторів виробництва – воно створює 
передумови для перекладання відповідного тягаря, зокрема, 
шляхом збільшення суб’єктами господарювання цін на про-
дукцію або зменшення заробітної плати найманих працівни-
ків. Отже, оподаткування факторів виробництва на місцевому 
рівні зумовлює переміщення податкового тягаря на поста-
чальників факторів виробництва або виготовленої продукції 
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залежно від ринкових умов (еластичність попиту на ресурси 
та продукцію й еластичність відповідної пропозиції) чи плат-
ників податків інших територій.

При виборі бази накладання податків, які надаються в роз-
порядження місцевих органів влади, слід пам’ятати, що такий 
вибір має враховувати необхідність реалізації різних – іноді су-
перечливих – цілей. Так, динаміка доходів, які можуть забезпе-
чувати такі податки, повинна відповідати динаміці видатків міс-
цевих бюджетів. Якщо за ними закріплені видатки, які зроста-
тимуть у середньостроковій перспективі, то й доходам місцевих 
бюджетів має бути властива тенденція до зростання.

Доходи, що надходять до місцевих бюджетів, не повинні за-
важати вирішенню певних завдань державної політики, зокре-
ма, мають створювати умови, з одного боку, для розвитку міс-
цевого самоврядування, а з другого  – для вирівнювання фі-
нансових можливостей місцевих бюджетів.

Якщо за якостями податки придатні для використання ор-
ганами управління різних рівнів, то, відповідно, один податок 
може стягуватися органами влади різних рівнів (зокрема, це 
стосується податку на доходи). Щоправда, виникає проблема 
координації умов такого оподаткування. Альтернативою цьо-
му підходу є передання відповідних повноважень централь-
ним органам влади і надання місцевим органам влади права 
встановлювати надбавку до податку.

Права щодо зміни окремих елементів певного податку мо-
жуть бути розподілені між центральними органами влади й 
органами місцевого самоврядування. Однак необхідно врахо-
вувати висловлені зауваження стосовно податків, які вплива-
ють на перерозподіл доходів фізичних осіб, а тому є важли-
вими з точки зору проведення соціальної політики держави. 
Те саме можна сказати і про податки, які суттєво впливають 
на умови конкуренції, коли такий вплив не обмежується від-
повідними адміністративно-територіальними одиницями  – 
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за ними законодавчі компетенції мають належати централь-
ним органам влади.

Важливим “обмежувачем” дій місцевої влади у питаннях 
оподаткування, зокрема в тому, що стосується вибору податків, 
які можуть вводитися нею, є географічна мобільність населення 
та капіталів, оскільки таке оподаткування здатне впливати на 
міграцію населення і на пропозицію капіталу. Зростання мо-
більності основних факторів виробництва – праці та, особливо, 
капіталу  – породжує проблему податкової конкуренції. Вищі 
податки або інформаційна асиметрія, пов’язана з відмінностя-
ми в оподаткуванні, створюють найсерйозніші “бар’єри” для 
входження інвесторів на ринки регіонів.

Отже, розв’язання проблем формування місцевих бюдже-
тів, а також пошук їх нових джерел є важливими завданнями 
органів державної влади та управління. На основі проведеного 
аналізу системи місцевого оподаткування встановлено, що ця 
система не зовсім правильно сформована і, як наслідок, не 
може скоординовано виконувати покладену на неї функцію 
забезпечення фінансовими ресурсами місцевих органів влади, 
а тому потребує подальшого реформування.

 4.3. МІСЦЕВІ ЗАПОЗИЧЕННЯ ЯК ДЖЕРЕЛО ДОХОДІВ 
МІСЦЕВИХ БЮДЖЕТІВ

Характерною особливістю виконання місцевих бюджетів 
на сучасному етапі розвитку є переважання у структурі видат-
ків за економічною класифікацією поточних видатків. На капі-
тальні видатки припадає не більше 10 % загального обсягу ви-
даткової частини, що наочно демонструє низьку інвестиційну 
спроможність і, як наслідок, невисоку активність місцевих ор-
ганів влади.

Однак в Україні кожне адміністративно-територіальне утво-
рення має велику кількість об’єктів регіонального значення, 
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пов’язаних із виконанням функцій місцевого розвитку (забез-
печення функціонування житлово-комунального господар-
ства, утримання місцевого дорожнього господарства, управ-
ління комунальним майном, регулювання земельних відносин 
і фінансування програм природоохоронного значення тощо), 
які потребують не тільки поточного фінансування, а й суттє-
вих капіталовкладень. З огляду на значимість цих об’єктів для 
всієї територіальної громади, закономірно здійснювати інвес-
тиції за рахунок коштів місцевих бюджетів.

Капітальні інвестиції здійснюються за рахунок бюджету 
розвитку спеціального фонду місцевих бюджетів, що регла-
ментується правовими нормами Бюджетного кодексу України 
(ст.  71). Однією з його суттєвих статей надходжень є місцеві 
запозичення, що можуть здійснюватись у формі як кредитно-
го договору, так і випуску облігацій місцевої позики. Серед 
проблем розвитку сфери місцевих запозичень можна виокре-
мити обмеженість кола інвесторів і недостатність фінансових 
ресурсів. З огляду на головну мету здійснення інвестицій у ре-
гіональні об’єкти за рахунок коштів місцевих бюджетів – задо-
волення суспільних потреб територіальної громади – значної 
актуальності набувають дослідження можливостей залучення 
місцевого населення в межах їх заощаджень до участі в регіо-
нальному інвестиційному процесі шляхом придбання обліга-
цій місцевої позики.

Досвід розвинутих країн свідчить, що навіть за дієвої систе-
ми місцевого оподаткування та ефективної системи міжбю-
джетних трансфертів ці надходження не можуть повністю за-
довольнити потреби муніципалітетів у коштах, необхідних 
для повноцінного розвитку територіальної громади. Це зму-
шує органи місцевого самоврядування виходити на ринок 
вільних капіталів. У зв’язку з гострою нестачею бюджетних 
коштів, необхідністю реалізації місцевих інвестиційних про-
ектів проблема формування системи місцевих запозичень є 
однією з найактуальніших.
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Застосування позикового капіталу є одним зі способів роз-
ширення власної дохідної бази місцевого самоврядування та 
залучення інвестицій в економіку регіонів. Проте його роль у 
формуванні власних доходів місцевого самоврядування не-
однозначна, а отже, має бути проаналізована крізь призму 
проблеми вибору шляхів оплати товарів та послуг суб’єктами 
господарювання: або сплачувати, а відповідно, й отримувати 
певну кількість послуг, виходячи з наявних коштів, або за до-
помогою позики розрахуватись із зобов’язанням пізніше.

Вчені виокремлюють аргументи як на користь, так і проти 
залучення комунального кредиту.

Найвагомішими аргументами на користь запозичень вва-
жають:

  рівність у часовому та географічному аспекті: оскільки за-
позичення спрямовуються переважно на реалізацію дов-
гострокових інвестиційних проектів, їх фінансування за 
рахунок поточних надходжень недоцільне, позаяк витра-
ти на реалізацію цих заходів здійснюватиме одне поколін-
ня платників податків, а вигоди від їх втілення спожива-
тимуть наступні покоління. Фінансування проектів за ра-
хунок банківського кредиту сприятиме тому, що платежі 
користувачів проекту застосовуватимуться для погашен-
ня боргу, а отже, фактично фінансуватимуть проект. Та-
ким чином, використання позикових джерел фінансуван-
ня дає змогу рівномірніше розподілити навантаження між 
поколіннями платників податків при фінансуванні довго-
строкових проектів розвитку регіонів;
  перевищення переваг від прискорення регіонального роз-
витку над витратами, пов’язаними з обслуговуванням 
боргу: краща інфраструктура регіону сприятиме залучен-
ню інвесторів на вигідніших для місцевої громади умовах. 
Надходження від інвестицій покриватимуть додаткові ви-
трати на погашення боргу, залученого для прискореного 
розвитку інфраструктури;
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  зниження поточних операційних витрат: застосування 
нових технологій або обладнання, придбаних у борг, дасть 
змогу зекономити на їх обслуговуванні;
 можливість залучення коштів з інших регіонів тощо [50, 
с. 122; 105; 106].

Водночас використання запозичених коштів передбачає ви-
никнення додаткових витрат на сплату процентів, що негатив-
но відображається на здатності місцевих органів фінансувати 
поточні видатки. Крім того, муніципалітети частково втрача-
ють можливість вільного маневрування коштами.

Отже, як проголошує правило фінансового менеджменту, 
прийняття рішення залежатиме від співвідношення отрима-
них вигід від залучення коштів та здійснених витрат на обслу-
говування й погашення боргу.

Світова практика свідчить, що найдоцільнішим є фінансу-
вання за рахунок позик довгострокових проектів, а не поточ-
них витрат.

Для здійснення запозичень субнаціональні органи влади 
можуть використовувати одне з таких джерел: прямі позики 
з державного бюджету; запозичення через фінансових посе-
редників, діяльність яких фінансується або контролюється 
державою (муніципальні фонди розвитку або державні банки 
комунального кредиту); внутрішні й зовнішні ринки капіталу 
(випуск муніципальних облігацій, комерційний банківський 
кредит). Органи місцевого самоврядування можуть також у 
межах законодавства створювати комунальні банки та інші 
фінансово-кредитні установи, виступати гарантами кредитів 
підприємств, установ і організацій, що належать до кому-
нальної власності відповідних територіальних громад, розмі-
щувати їхні кошти в банках інших суб’єктів права власності, 
отримувати проценти від їхніх доходів на підставі закону із 
зарахуванням їх до дохідної частини відповідного місцевого 
бюджету.
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У кожному випадку ефективними можуть виявитися різні 
види фінансування.

Так, період із моменту ухвалення рішення про випуск облі-
гацій місцевих позик до моменту надходження грошей на ра-
хунок емітента триває 45–60  днів. Порівняно зі звичайними 
термінами одержання кредитів він видається надто довгим, 
хоча й цілі, на які спрямовано випуск облігацій, порівняно з 
кредитами зазвичай довгостроковіші – інвестиційні програми 
можуть бути розраховані на 3–10 років. Таким чином, тривалі-
ший термін випуску облігацій окуповується значною мірою 
перевагами, що їх отримує місцевий бюджет.

Тому на сьогодні найпоширенішою формою місцевих за-
позичень є випуск муніципальних облігацій. Наприклад, у 
США майже всі запозичення здійснюються шляхом випуску 
боргових цінних паперів. За рік проводиться 8–14 тис. емісій 
на загальну суму понад 300 млрд дол. США. Оформлення му-
ніципального боргу у вигляді цінних паперів може зробити 
його ліквіднішим, що в результаті знижує вартість запози-
чення [107].

Згідно з Положенням про порядок випуску та обігу обліга-
цій місцевих позик, облігація місцевої позики – це цінний па-
пір, що засвідчує внесення її власником грошових коштів і під-
тверджує зобов’язання відшкодувати йому номінальну вар-
тість цього цінного папера в передбачений умовами випуску 
строк із виплатою фіксованого процента (якщо інше не перед-
бачено умовами випуску).

Основним критерієм класифікації облігацій муніципальних 
позик є спосіб їх забезпечення. За цією ознакою розрізняють 
облігації генеральні (general bonds) і дохідні (revenue bonds).

Для погашення та виплати процентів за генеральними об-
лігаціями органи місцевої влади використовують загальні над-
ходження коштів до бюджету. Забезпеченням цього виду цін-
них паперів є надані емітенту повноваження зі стягнення по-
датків та мобілізації інших видів дохідних джерел. Наприклад, 
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у США місцева влада забезпечує емісії облігацій здатністю 
справляти податки на майно тощо. При цьому кошти, отрима-
ні внаслідок емісії облігацій, спрямовуються зазвичай на фі-
нансування неприбуткових проектів (наприклад, у сфері осві-
ти, охорони здоров’я тощо).

Для гарантування дохідних облігацій використовуються 
здебільшого кошти від реалізації суспільних проектів (напри-
клад, у сфері комунікацій тощо), а не лише загальні фіскальні 
можливості місцевих органів влади. Витрати на обслуговуван-
ня та сплату боргу враховують під час визначення тарифів за 
використання об’єктів, профінансованих за рахунок кредиту.

Загальні облігації через ширший спектр активів, що є забез-
печенням, видаються надійнішими. Однак у випадку їх емісії 
потенційному інвестору складно оцінити фінансовий стан по-
зичальника. Крім того, емісія таких облігацій передбачає знач-
ний рівень фінансової автономії місцевої влади, що особливо 
важливо в умовах України.

Дохідний вид облігацій є ризиковішим, оскільки не завжди 
реалізація певного проекту забезпечує очікуваний прибуток, 
однак за сприятливих обставин вони можуть принести більшу 
вигоду для інвестора.

Отже, однозначної оцінки переваг одного виду облігацій 
над іншим немає, оскільки процес інвестування залежить від 
багатьох внутрішніх і зовнішніх чинників, відповідно в різних 
ситуаціях один фінансовий інструмент може виявитись якнай-
вигіднішим, так і зовсім недієздатним.

Особливими рисами муніципальних облігацій порівняно з 
іншими цінними паперами є:

  безподатковий статус, який часто надається доходам від 
муніципальних облігацій на національному рівні;
  наявність багатьох дат погашення, тобто випуск у серій-
ній формі. Таке структурування випусків зумовлене по-
ступовою віддачею інвестиційних проектів, під які випус-
каються облігації, що робить доцільним узгодження у ви-
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пуску строків та обсягів грошових потоків від проекту й 
платежів з його обслуговування. Однак суттєвішою при-
чиною є законодавчі норми – вони досить часто форму-
люються так, щоб запобігти створенню періодів пікових 
виплат за муніципальним боргом. Разом із тим дедалі 
більшої популярності набувають облігації з разовим стро-
ком погашення, що потенційно мають більшу ліквідність;
  отримання юридичного висновку для випуску, що пояс-
нюється великою кількістю різних юридичних нюансів му-
ніципальних запозичень, неврахування яких може спри-
чинити втрату інвесторами своїх грошей.

Серед функцій, які виконують облігації, виокремлюють:
 мобілізаційну, що полягає в залученні коштів інвесторів 
для фінансування завдань соціально-економічного роз-
витку;
  інформаційну, що охоплює здійснення функцій індикато-
ра економічної кон’юнктури ринку, а також найефектив-
ніших напрямів вкладення коштів;
  перерозподільчу, спрямовану на розміщення грошових ре-
сурсів відповідно до запитів ринку [50, с. 131].

Отже, випуск муніципальних облігацій дає змогу забезпе-
чити надійні інвестиції в економіку регіону.

Формування ринку муніципальних запозичень в Україні 
розпочалося з 90-х років ХХ ст. З 1991 р. створюється правова 
база: прийнято Закони України “Про бюджетну систему” та 
“Про цінні папери і фондову біржу”, які закріпили за органами 
міської та обласної влади право випуску облігацій. Але фак-
тично ринок субнаціональних запозичень виник пізніше  – 
у 1995 р.

Першими облігації місцевої позики випустили міста Дніп-
ропетровськ, Київ, Харків та Донецьк. Запозичені кошти зде-
більшого спрямовувалися на вирішення проблем комунального 
господарства, житлового будівництва та розвиток міської транс-
портної інфраструктури. Наприклад, запозичення у 2,3 млн грн 



 Розділ 4   159

київська влада здійснила з метою побудови житла. У Харкові 
на залучені кошти було закуплено автобуси для міського гро-
мадського транспорту.

Згодом й інші регіони почали активно виходити на ринок 
запозичень. За 1995–1998  рр. рішення про випуск облігацій 
було прийнято в 11 регіонах, загальна сума випуску становила 
315 272 385 грн. Фактично облігації було емітовано в 10 регіо-
нах та розміщено на загальний обсяг 217 506 664 грн [105; 111].

Сплеск активності на ринку місцевих запозичень різко пі-
шов на спад після резонансних заяв про дефолт, коли деякі ор-
гани місцевого самоврядування (зокрема Одеської області) 
змушені були відмовитися від виконання зобов’язань за еміто-
ваними облігаціями.

Для посилення контролю за виконанням боргових зобов’я-
зань видано Указ Президента України “Про впорядкування 
внутрішніх та зовнішніх запозичень, що провадяться органа-
ми місцевого самоврядування” від 18.06.1998 №  655/98, який 
фактично заборонив здійснювати місцеві запозичення без по-
годження з Міністерством фінансів України. З моменту вве-
дення в дію Указу до середини 2003 р. не було узгоджено жод-
ного місцевого запозичення. Таким чином, право на здійснен-
ня запозичень не могло бути належним чином реалізоване. 
Потреба в удосконаленні правового й організаційного забез-
печення муніципальних позик стала очевидною [107].

Новий етап розвитку муніципальних позик розпочався піс-
ля ухвалення Бюджетного кодексу України у 2001 р. та інших 
документів, що регламентували питання здійснення запози-
чень органами місцевого самоврядування. У  муніципальних 
утворень з’явилася можливість здійснювати довгострокові 
вкладення в міську економіку за рахунок залучення коштів на 
фінансових ринках, проте органи місцевого самоврядування 
не відразу нею скористалися.

Першим на ринок запозичень вийшов Київ. Позика здійсню-
валася на міжнародному ринку і на значну (в масштабах Украї-
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ни) суму – 150 млн дол. США. Розміщенню облігацій міста пе-
редувала тривала робота міської влади з міжнародними рей-
тинговими агенціями (Moody’s, Standard & Poor’s), банками та 
страховими компаніями, що брали участь у проекті. Період від 
прийняття первісного рішення про одержання позики до його 
втілення в життя охопив кілька років.

Зауважимо, що приклад Києва не є показовим – місто має 
додаткові переваги порівняно з іншими муніципалітетами Ук-
раї ни (зокрема за рахунок столичного статусу). Ще одна особ-
ливість – запозичення на зовнішньому ринку, згідно з Бюджет-
ним кодексом України у редакції 2001  р., могли здійснювати 
лише міста, населення яких перевищувало 800 тис. осіб (окрім 
Києва – це Харків, Одеса, Донецьк, Дніпропетровськ, Запоріж-
жя). Крім того, для іноземних інвесторів привабливим є кре-
дитування (розміщення облігацій) на суму не менш як 100 млн 
дол. США (як виняток – 70–80 млн дол. США). На решті, про-
ведення запозичень на міжнародному фінансовому ринку  – 
досить трудомісткий процес, пов’язаний як із додержанням 
самої процедури залучення коштів, так і з оплатою додаткових 
послуг посередників.

Зважаючи на перераховані фактори, привабливішим для 
більшості українських міст нині є внутрішній фінансовий ри-
нок, який зміцнів за 2000–2004 рр. Одержувачем одного з пер-
ших після реформування законодавства кредитів на внутріш-
ньому ринку було м. Південне, яке в 2003 р. залучило в Мор-
ському транспортному банку приблизно 1,5 млн грн на реалі-
зацію інвестиційних проектів у комунальній сфері.

У 2004 р. місцева влада м. Запоріжжя вирішила здійснити 
емісію цінних паперів і, крім того, провести запозичення. За-
гальна сума коштів, яку місто могло отримати таким чином, 
дорівнювала майже 50 млн грн, у тому числі за рахунок емісії 
облігацій – 25 млн грн. Мета – фінансування будівництва (ре-
конструкції) кількох комунальних об’єктів, зокрема футболь-
ного стадіону. У I півріччі 2004 р. кредитний рейтинг отримало 



 Розділ 4   161

м. Донецьк, яке випустило облігації на суму 20 млн грн із тер-
міном погашення три роки. Планувалося фінансувати розви-
ток інженерно-транспортної інфраструктури, реконструкцію 
та будівництво об’єктів житлово-комунальної сфери. У II пів-
річчі 2004 р. активність на внутрішньому ринку почала зроста-
ти. З липня по грудень 2004 р. кредитні рейтинги були присво-
єні ще шістьом містам: Одесі, Харкову, Кіровограду, Севасто-
полю, Антрациту (Луганська область) і Новій Каховці (Херсон-
ська область).

У 2005 р. ринок місцевих запозичень в Україні перебував 
у стадії піднесення. До бюджету м. Харкова було залучено 
100 млн грн шляхом випуску облігацій муніципальної позики 
з терміном погашення три роки, Донецька міська рада роз-
містила п’ятирічні муніципальні облігації обсягом 45 млн грн, 
Запорізька – обсягом 75 млн грн із терміном обігу від двох до 
п’яти років.

У 2006 р. облігаційна позика в сумі 45 млн грн строком на 
п’ять років була розміщена м. Донецьком, 8 млн грн на строк 
до трьох років залучило м. Комсомольськ.

Проведений аналіз дає змогу зробити такі висновки:
  з 2003 р. спостерігалося пожвавлення на ринку муніци-
пальних запозичень, проте в кількісному виразі актив-
ність муніципалітетів залишалася досить низькою;
  здебільшого мета запозичень полягала у відновленні 
житлово-комунальної сфери та транспортної інфраструк-
тури [108].

Темпи зростання абсолютних сум муніципальних запози-
чень не відповідали темпам збільшення обсягів власних до-
ходів муніципалітетів [107], що могло спричинити виникнен-
ня фінансових пірамід місцевих боргів, коли для того, щоб 
сплатити борги, місцеві ради залучатимуть нові запозичення, 
а отже, основна мета здійснення муніципальних позик – вирі-
шення проблем місцевого розвитку – не буде досягнута. У та-
ких умовах подальше нарощування обсягів місцевих запози-
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чень без паралельного реформування нормативно-правової 
бази їх здійснення може мати негативні економічні наслідки.

Таким чином, в умовах активізації ринку місцевих запози-
чень проблема вдосконалення нормативно-правової бази на-
була ще більшої актуальності.

Згідно з чинним законодавством в Україні до місцевих за-
позичень належать операції з отримання до бюджету Авто-
номної Республіки Крим чи міського бюджету кредитів (по-
зик) на умовах повернення, платності та строковості з метою 
фінансування бюджету Автономної Республіки Крим чи місь-
кого бюджету [17]. Запозичення можуть мати форму аб о ви-
пуску облігацій місцевих позик, або укладення угод про отри-
мання позик, кредитів, кредитних ліній у фінансових устано-
вах, що зафіксовано у Порядку здійснення запозичень до міс-
цевих бюджетів.

Підсумовуючи, зазначимо, що в незалежній Україні історія 
розвитку місцевих запозичень охоплює чотири етапи:

1) 1995–1998 рр., коли місцеві позики залучали 11 областей 
країни; 

2) 1998–2003 рр., пов’язаний із повною відсутністю актив-
ності на ринку місцевих позик унаслідок загострення фі-
нансової кризи 1998–1999 рр. та дефолту одеських облі-
гацій; 

3) 2003–2010  рр., який характеризувався пожвавленням у 
сфері місцевих запозичень завдяки прийняттю основних 
регулюючих нормативно-правових актів (Бюджетного 
кодексу України 2001 р., Закону України “Про цінні папе-
ри та фондовий ринок” 2006 р.); 

4) з 2010 р., зумовлений ухваленням редакції Бюджетного 
кодексу України [109].

На сучасному етапі структурний розвиток місцевих запози-
чень в Україні відповідає основним світовим тенденціям. Знач-
ну питому вагу в сукупності місцевих позик має випуск обліга-
цій місцевих позик як у кількісному, так і вартісному виразі. 
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Загалом за 2003–2009  рр. місцеві органи влади погодили з 
Міністерством фінансів України здійснення 58 запозичень ор-
ганів самоврядування, з яких 39 – у формі випуску облігацій 
місцевих позик, 14 – у формі кредитів і 5 – у формі надання 
гарантії [110]. Як свідчать дані річних звітів ДКЦПФР, за 2003–
2009  рр. органи місцевого самоврядування розмістили облі-
гацій місцевих позик на суму 2128,8 млн грн [111].

Однак про достатність цих запозичень, відповідність рівню 
країн із розвинутою економікою можуть свідчити лише від-
носні показники, такі як питома вага місцевих запозичень у 
ВВП країни. Якщо для країн ЄС цей показник у середньому пе-
ревищує 5 % (у Німеччині навіть 26,8 %) [78; 112], то в Україні 
за досліджуваний період ця частка не досягала 0,01 %.

Місцеві позики регулюються насамперед бюджетним зако-
нодавством, тому прийняття нової редакції Бюджетного ко-
дексу України внесло певні корективи в основи функціонуван-
ня цієї ланки державних фінансів. Зауважимо, що в ній надано 
тлумачення поняття “місцеві запозичення”, однак не досить 
чітко визначено співвідношення понять “місцеві запозичення” 
і “місцеві гарантії”.

Найістотнішою зміною у сфері місцевих запозичень у новій 
редакції Кодексу стало зниження межі чисельності населення 
в містах, міські ради яких можуть здійснювати зовнішні запо-
зичення, з 800 тис. до 500 тис. осіб. Це збільшило кількість по-
тенційних міст-позичальників із шести до дев’яти. До того 
часу в Україні за 2003–2009 рр. було здійснено лише три роз-
міщення цінних паперів місцевих позик на міжнародному рин-
ку, і всі – Київською міською радою (2003, 2004 та 2005 рр.).

Зауважимо, що в наукових колах очікували на радикальніші 
зміни в регулюванні зовнішніх місцевих запозичень. Основні 
точки зору можна поділити на три напрями:

  зняття обмеження щодо чисельності населення в містах, 
міські ради яких мають право здійснювати зовнішні запо-
зичення, із використанням наявних обмежень щодо гра-
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ничного розміру видатків на обслуговування боргу місце-
вих бюджетів;
  зниження показника чисельності населення у містах до 
300 тис. осіб, що дало б можливість збільшити кількість 
потенційних позичальників серед органів місцевого само-
врядування з 9 до 22 міст;
  надання дозволу на запозичення областям країни.

Стосовно останнього напряму в розширенні кола можли-
вих позичальників відбулися певні зрушення. У ст. 16 нової ре-
дакції Кодексу надано право здійснювати місцеві зовнішні за-
позичення всім міським радам, але тільки шляхом отримання 
кредитів (позик) від міжнародних фінансових організацій.

Зважаючи на швидкі темпи зростання обсягу запозичень, 
деякі автори пропонують посилити вимоги на їх дозвіл з боку 
органів державного управління [112]. Проте ця позиція зазнає 
справедливої критики, оскільки система обмежень достатньо 
жорстка [33]. На нашу думку, слід посилювати не адміністра-
тивну, а ринкову складову системи регулювання муніципаль-
них позик. Зокрема, доцільна детальніша регламентація сис-
теми гарантування позик, процедури дефолту боргових зобо-
в’язань органів місцевої влади.

Перегляду потребує норма щодо чисельності населення 
міст, яка дає право органам місцевого самоврядування здій-
снювати зовнішні запозичення. Це насамперед відповідатиме 
світовій тенденції, за якою ринок місцевих запозичень дедалі 
більше переміщується з внутрішніх ринків окремих країн на 
світовий фондовий ринок.

Вирішення також потребує питання залучення позикових 
коштів до бюджету сільських і селищних бюджетів. Звичайно, 
фінансовий стан більшості згаданих адміністративних оди-
ниць недостатньо міцний для цього. Проте слід згадати досвід 
Великобританії, де у 1990-х роках із метою підвищення ліквід-
ності муніципальних позик використовували так звані клубні 
угоди, коли дрібні адміністративні одиниці об’єднувались для 
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здійснення єдиної емісії [106]. Це дає змогу зменшити рівень 
ризику за зобов’язаннями та скоротити витрати на розміщен-
ня й обслуговування позики.

Актуальне також упровадження нових перспективних ви-
дів муніципальних запозичень на зразок проектних позик.

Зауважимо, що повноцінне реформування системи місце-
вих запозичень неможливе без реформування інших складо-
вих власної дохідної бази місцевого самоврядування, зокрема 
податкової, оскільки саме податкові надходження є основним 
джерелом погашення заборгованості за позикою. Перспекти-
ва збільшення надходжень до місцевих бюджетів за рахунок 
цієї статті напряму залежить від інвестиційної активності на-
селення конкретної території.

Дослідженню заощаджень населення як внутрішнього ін-
вестиційного ресурсу країни присвячено праці багатьох вче-
них. У дослідженні Т. Кізима [113] узагальнено визначено ос-
новні напрями розроблення й упровадження механізмів залу-
чення заощаджень вітчизняних домогосподарств до економіч-
них процесів. Інші науковці зосереджуються на детальнішому 
розгляді окремих напрямів, викладених у названій роботі: ма-
кроекономічні фактори впливу на розмір заощаджень та ін-
вестицій населення досліджено Л. Кухтієм та К. Воробйовою 
[114]; на інституційному напрямі науковий пошук зосередили 
О.  Франченко [115] та Ю.  Породко [116]; ощадну та інвести-
ційну поведінку як вирішальний психологічний фактор роз-
глянуто М. Іващенко [117].

Значення інвестиційного потенціалу заощаджень населення 
(домогосподарств) саме для окремих територій підкреслюєть-
ся багатьма вченими. В одних працях розглядаються органи 
місцевого самоврядування в контексті ініціювання ними роз-
витку ощадної справи без аналізу їхньої ролі як позичальників 
кредитних ресурсів [118], в інших – окреслюється перспекти-
ва залучення заощаджень населення та вказуються основні пе-
решкоди на шляху їх трансформації в джерело інвестицій у 
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розвиток території [119]. Найбільшу зацікавленість виклика-
ють роботи вчених, які відзначили перспективність кредитно-
го механізму трансформації заощаджень населення в регіо-
нальні інвестиції, зокрема шляхом емісії облігацій місцевої 
позики [120–122]. Проте у вітчизняних наукових публікаціях 
питання залучення коштів населення для кредитування місце-
вих бюджетів розглядаються узагальнено, з недостатнім рів-
нем обґрунтування, аналізується міжнародний досвід підви-
щення інвестиційної активності населення, однак не приділя-
ється уваги розробленню конкретних заходів щодо його засто-
сування в Україні.

Аналіз будь-якого явища повинен базуватися на ретельно 
опрацьованих методологічних засадах, щоб отримані результа-
ти можна було вважати науково обґрунтованими й достовірни-
ми. Тому оцінюванню потенціалу використання заощаджень 
населення як кредитного ресурсу територій має передувати 
побудова комплексної системи характеристик і показників.

Трансформаційний процес “заощадження населення  дже-
рело фінансових ресурсів для місцевих запозичень” опосеред-
ковується сукупністю соціально-економічних відносин, що за-
знають суттєвого впливу поведінкового характеру індивідів  – 
учасників інвестиційного процесу. Тому при оцінюванні еконо-
мічних показників слід ураховувати й психологічну компо ненту.

Вважається доцільною побудова системи показників, яка 
містить чотири основні групи характеристик: рівня заоща-
джень населення України; наявних вкладень населення у фі-
нансові активи; привабливості облігацій місцевої позики; інф-
раструктурних елементів механізму трансформації заоща-
джень у інвестиції в облігації місцевої позики [123].

До першої групи характеристик (рівня заощаджень насе-
лення України) можна віднести такі показники: загальні обся-
ги доходів населення в Україні та в регіональному розрізі; оцін-
ку тіньових доходів населення; обсяги споживання та заоща-
дження населення; питому вагу споживання та заощаджень у 
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доходах населення; середню та граничну схильність населення 
до за ощаджень; структуру заощаджень населення в розрізі ор-
ганізованої та неорганізованої форми; структуру вкладення 
заощаджень у розрізі фінансових та нефінансових активів тощо.

До другої групи (наявних вкладень населення у фінансові 
активи) належить порівняльна характеристика наявних вкла-
день населення у фінансові активи з умовами здійснення об-
лігацій внутрішньої місцевої позики за параметром терміну 
вкладення, номінальної дохідності вкладень, ставки оподатку-
вання прибутку від здійснення операцій із фінансовими акти-
вами.

Третя група об’єднує характеристики ринку місцевих позик 
(обсяги емісії, ліквідність вторинного ринку, перелік емітен-
тів, кредитні рейтинги як позичальників – міських рад, так і їх 
боргових інструментів, кількість технічних дефолтів і дефол-
тів за період функціонування ринку облігацій місцевих позик і 
з моменту запровадження обов’язкових кредитних рейтингів, 
переваги облігацій місцевої позики порівняно з іншими фінан-
совими активами).

Характеристики четвертої групи мають містити перелік фі-
нансових інституцій, які б дали можливість трансформувати 
заощадження населення в інвестиції в облігації місцевої пози-
ки з найменшим рівнем ризику, витрат часу та гарантією ін-
вестування саме в регіоні, де проживає потенційний інвестор; 
доступність участі індивідуальних інвесторів у розміщенні об-
лігацій місцевої позики.

Дотримуючись зазначеної системи показників, здійснимо 
оцінювання можливості використання заощаджень населення 
для інвестицій в облігації місцевої позики.

Не потребує доказів твердження про те, що не всі заоща-
дження набувають форми інвестицій, а збільшення доходів на-
селення зумовлює абсолютне збільшення заощаджень та похід-
них від них інвестицій. Тому необхідно здійснити аналіз схиль-
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ності населення України до інвестиційної діяльності крізь при-
зму наявних доходів і структури споживання та заощаджень.

За 2002–2010 рр. спостерігалася загальна тенденція до зрос-
тання як номінальних доходів населення, так і заощаджень 
(табл.  4.6). Однак наявність і зростання доходів  – не єдині 
фактори впливу на обсяги заощаджень. Особливим фактором 
є схильність індивідів окремого адміністративно-територіаль-
ного утворення до накопичення, яка вимірюється економіч-
ним показником “Середня схильність до заощаджень”. За цей 
період його середнє значення дорівнювало 0,097, мінімальна 
схильність була зафіксована у 2008 р. – 0,062, а максимальна 
у 2010 р. – 0,147. Найменше значення середньої схильності у 
2008 р. було спричинено найбільшим значенням індексу спо-
живчих цін на товари та послуги (125,2  %), що призвело до 
зростання середньої схильності до споживання.

При порівнянні середньої схильності до заощаджень насе-
лення України з іншими країнами світу, переважно з розвину-
тою економікою, в яких заощадження домашніх господарств 
покривають більш як половину чистих капіталовкладень 
(Франція, Німеччина, Японія  – понад 50  %, США  – близько 
67 % [124, с. 29]), можна констатувати, що за рівнем цього по-
казника наша країна дещо поступається розвинутим країнам – 
0,127 (Канада  – 0,10; Великобританія  – 0,11; Франція  – 0,12; 
Нідерланди та Німеччина  – 0,13; Японія  – 0,14; Італія  – 0,16 
[125, с. 74]). Враховуючи те, що у довгостроковому періоді при 
збільшенні доходу заощадження зростають тільки в абсолют-
ному виразі, а у відносному залишаються постійними [114, 
с. 61], можна стверджувати: зростання заощаджень відбувати-
меться в два етапи. На першому етапі зростання буде зумовле-
не як підвищенням середньої схильності до заощаджень до се-
редньоєвропейського рівня, так і збільшенням доходів насе-
лення; на другому  – лише збільшенням доходів за незмінної 
середньої схильності.
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Структура вкладення заощаджень у розрізі активів демон-
струє схильність населення до інвестування у фінансові акти-
ви: у середньому за 2002–2010 рр. 82 % заощаджень населення 
трансформувалося у фінансові інвестиції. Винятком знову 
став 2008 р., у якому більша частина заощаджень була спрямо-
вана в нефінансові активи (56,75 %).

Цікавим є дослідження структури заощаджень населення в 
розрізі організованої та неорганізованої форм, оскільки, з од-
ного боку, облігації місцевої позики можуть конкурувати за 
заощадження населення з іншими фінансовими активами, 
тобто за заощадження в організованій формі, а з другого  – 
стати механізмом трансформації неорганізованих заощаджень 
в організовані.

Обсяги неорганізованих заощаджень домогосподарств в 
Україні можна приблизно оцінити за показником “обсяг готів-
ки поза банками”. Станом на кінець 2010  р. він дорівнював 
182,9 млрд грн [126, с. 6], або 16,7 % ВВП. За прогнозами іно-
земних фахівців, заощадження населення найближчим часом 
підвищаться у середньому до 20,5 % ВВП України [119, с. 245].

Для дослідження першої групи характеристик використо-
вувалися офіційні статистичні дані. Однак національна еконо-
міка від проголошення незалежності й дотепер має суттєвий 
тіньовий сектор (30–40  % за різними оцінками), що суттєво 
впливає на рівень доходів населення та структуру їх заоща-
джень. З одного боку, наявність тіньової зайнятості спричи-
няє перевищення фактичних доходів населення над офіційни-
ми даними (рівень прихованої заробітної плати становив 
290 % [127, с. 163]), а з другого – отримані в тіньовому секторі 
доходи найчастіше набувають форми неорганізованих заоща-
джень, а “нелегальний” характер ускладнює механізми залу-
чення їх в інвестиційний процес.

Наступним кроком є визначення потенційної привабливос-
ті облігацій місцевої позики та схильності населення вкладати 
кошти у фінансові активи зі схожими характеристиками.



 Розділ 4   171

Україну найчастіше відносять до країн із банкоцентричною 
моделлю фінансового ринку або зі змішаною моделлю з домі-
нуванням банківських установ на ринках капіталів. Тому най-
легшим методом кількісного оцінювання схильності домогос-
подарств до середньо- й довгострокових інвестицій є аналіз 
депозитів домогосподарств у депозитних корпораціях (бан-
ківських установах) у розрізі термінів погашення.

Протягом 2005–2011  рр. кошти домогосподарств, “знеру-
хомлені” на депозитах, зросли вчетверо (табл. 4.7). Однак, з 
огляду на те, що облігації місцевої позики розміщувалися на 
три – п’ять років, безпосередню зацікавленість викликає сег-
мент депозитів зі строком від двох років та більше як можлива 
інвестиційна база з точки зору конкуренції на ринку капіталів.

Спостерігаючи динаміку обсягів середньострокових (для 
України їх можна визначити і як довгострокові) депозитів, за-
значимо: до 2008 р. їх обсяги зростали випереджальними тем-
пами, лише за 2008 р. кошти на депозитах подвоїлися і за абсо-
лютними показниками цей рік був найкращим (22,78 млрд грн); 
результатом світової фінансової кризи стало зменшення обся-
гів коштів на депозитах до рівня 2007  р.; відновити обсяги 
2008  р. депозитні корпорації спромоглися лише наприкінці 
2011 р. За даними табл. 4.7 бачимо, що домашні господарства 
мають нормальну, передбачувану реакцію на зміни стабіль-
ності соціально-економічних відносин у країні: зі зменшенням 
стабільності переважають інвестиції з коротшими термінами 
погашення (обсяг депозитів із терміном погашення до одно-
го року у 2009 р. порівняно з 2008 р. зріс на 75 %, від одного року 
до двох років – зменшився на 53 %, більше двох років – змен-
шився на 47 %); стабільність у країні – запорука збільшення се-
редньо- і довгострокових інвестицій (обсяг депозитів із термі-
ном погашення до одного  року у 2010  р. порівняно з 2009  р. 
зріс лише на 2 %, тоді як обсяг депозитів від одного року до 
двох років збільшився на 97 %, понад два роки – на 42 %). За па-
раметром питомої ваги депозитів у їх загальному обсязі мож-
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на зробити такі висновки: найсуттєвіші зміни в структурі де-
позитів домогосподарств відбувалися у сегментах зі строком 
погашення до одного року і від одного року до двох років; піс-
ля фінансової кризи на зростання частки депозитів на строк 
від двох років не вплинуло навіть зростання абсолютної вели-
чини коштів на депозитах на 45 %, вона характеризується дуже 
повільним зростанням (не більше 1 % за рік) і не перевищила 
аналогічного показника на кінець 2007 р. – 7,6 %.

Стверджуючи, що найбільшим конкурентом облігацій міс-
цевої позики за середньо- і довгострокові заощадження до-
могосподарств є депозити, й враховуючи схожий термін залу-
чення коштів (табл. 4.8), наступним важливим параметром та 
конкурентною перевагою є процентна ставка, тобто дохід від 
користування тимчасово вільними коштами.

За даними табл. 4.8 облігації місцевої позики поступалися 
процентними ставками депозитам, що пропонувалися насе-
ленню при залученні коштів на строк більш як двох  років, 
лише у 2005 р. У середньому облігації місцевої позики розмі-
щувалися зі ставкою 12 % річних, тоді як депозитні корпора-
ції пропонували протягом року відсоток в інтервалі 14,5–17 %. 
У 2006–2011  рр. суттєвих відхилень процентних ставок за 
цими двома фінансовими активами один від одного зафіксо-
вано не було, крім незначного переважання у 2006 р. депози-
тів (близько 1  %) та у 2007  р.  – облігацій місцевої позики 
(близько 1 %).

На фінансовий результат домогосподарств від володіння 
облігаціями місцевої позики крім безпосередньо ставки дохід-
ності, темпів зростання інфляції також істотно впливає полі-
тика у сфері оподаткування прибутку від фінансових інвести-
цій. Від того, чи є вона дискримінаційною або гарантує рівні 
податки за наявності подібних об’єктів, залежить схильність 
населення інвестувати в певний фінансовий актив.

За Податковим кодексом України дохід фізичних осіб від 
володіння фінансовими активами оподатковується за ставкою 
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5 %, а саме: процент на поточний або депозитний банківський 
рахунок; процентний або дисконтний дохід за іменним депо-
зитним сертифікатом; про цент на вклад (депозит) члена кре-
дитної спілки в кредитній спілці; дохі д, який виплачується 
компанією, що управляє активами інституту спільного інвес-
тування, на розміщені активи; дох ід за іпотечними цінними 
паперами; дох ід у вигляді відсотків (дисконту), отриманий 
власником облігації від їх емітента відповідно до закону; дохі д 
за сертифікатом фонду операцій із нерухомістю; дохо ди у ви-
гляді дивідендів [23].

На перший погляд, у Кодексі зафіксоване податкове стиму-
лювання трансформації заощаджень населення в інвестиції 
через механізми фінансового ринку, інструментом якого, зо-
крема, є облігації місцевої позики. Ставка оподаткування по-
дібних доходів менша за ставку оподаткування “трудових” до-
ходів населення (15 %). Водночас владні приписи щодо оподат-
кування інвестиційних доходів домогосподарств залежно від 
фінансового активу застосовуватимуться з різним терміном 
набрання чинності. Тобто з відстроченням до 1 січня 2015 р. 
почнуть оподатковуватися доходи у вигляді процентів на по-
точний або депозитний банківський рахунок, вклад до небан-
ківських фінансових установ або на депозитний сертифікат; 
процент на вклад (депозит) члена кредитної спілки у кредит-
ній спілці; дохід, який виплачується компанією, що управляє 
активами інституту спільного інвестування, на розміщені ак-
тиви. Крім того, взагалі звільнено від сплати податку на дохо-
ди фізичних осіб суму доходів, отриманих платником податку 
у вигляді процентів, нарахованих на цінні папери, що емітова-
ні Міністерством фінансів України та на боргові зобов’язання 
Національного банку України. Подібні заходи дискримінацій-
ного характеру можуть суттєво впливати на прийняття рішен-
ня домогосподарствами щодо вибору об’єктів інвестування.

Крім характеристик окремого фінансового активу, у нашо-
му випадку  – облігацій внутрішньої місцевої позики (строк 
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погашення, відсоток, фінансовий стан емітента), інвестора 
може цікавити загальний стан ринку відповідного активу, сту-
пінь зацікавленості інших інвесторів, активність емітентів, 
тобто всі параметри, які характеризують ліквідність ринку й 
можливість легкого входження-виходу на/з нього.

Згідно з даними НКЦПФР (колишня ДКЦПФР), ринок об-
лігацій місцевої позики як сегмент вітчизняного фондового 
ринку за обсягами операцій є одним із найменших. Щорічно 
протягом 2005–2010 рр. питома вага випуску облігацій місцевої 
позики в загальному обсязі випусків, зареєстрованих НКЦПФР, 
не перевищувала 1 % (табл. 4.9). Первинний ринок характери-
зується такими низькими обсягами, по-перше, через фінансо-
ву неспроможність емітентів  – міських рад забезпечити по-
криття випуску боргових цінних паперів (згідно із Законом 
України “Про Державний бюджет України на 2011 рік” з-поміж 
усіх міських бюджетів лише 29 були бюджетами-донорами, а 
інші потребували дотацій вирівнювання). Узагальнюючи факти 
здійснення запозичень міськими радами, зауважимо, що необ-
хідні фінансові ресурси для подальшого обслуговування позик 
мали переважно міста – обласні центри: серед 20 міських рад, 
що здійснили емісію облігацій місцевої позики у 2003–2011 рр., 
тільки шість міських рад не відповідали цій ознаці. Розвиток 
ринку облігацій місцевої позики також гальмується через від-
повідну державну боргову політику. Міністерство фінансів Ук-
раїни погоджує емісії цього фінансового інструменту, і через 
те, що за міжнародними стандартами борг місцевих органів 
влади є складовою державного боргу країни, із загостренням 
проблеми обслуговування державного боргу ускладнюється 
отримання зазначеного дозволу міськими радами.

Вторинний ринок облігацій місцевої позики, як організова-
ний, так і неорганізований, у 2005–2010 рр. також не характери-
зувався суттєвою активністю (див. табл. 4.9). Обсяги операцій 
за договорами переважали відповідні показники організова-
ного ринку в 4–7 разів. Загалом питома вага виконаних дого-
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ворів з облігаціями місцевих позик у обсязі всіх виконаних до-
говорів за досліджуваний період мала тенденцію до зниження: 
на неорганізованому ринку вона не перевищувала 1 %, тоді як 
на організаторах торгівлі з 2005  по 2010  р. частка біржових 
контрактів з облігаціями місцевих позик знизилася з 4,09 до 
0,11 %.

Рівень ризику інвестування коштів у облігації місцевої по-
зики можна оцінити, дослідивши рівень кредитоспроможнос-
ті емітентів – міських рад та їх боргових інструментів. На по-
чаток 2012 р. лише 13 міських рад мали кредитний рейтинг по-
зичальника від національного рейтингового агентства. Крім 
Луцької міської ради (кредитний рейтинг  – uaBB), усі інші 
мали довгострокові кредитні рейтинги інвестиційного рівня. 
В обігу перебували облігації місцевих позик 18 емісій з інвес-
тиційним рівнем кредитного рейтингу.

Як відомо, за всю історію ринку муніципальних позик у не-
залежній Україні про повний дефолт у 1998 р. оголосила місь-
ка рада м. Одеси. З 2001 р., за даними Кредит-Рейтингу [131], 
відтоді як було започатковане вітчизняне рейтингування по-
зичальників та їхніх боргових інструментів, на ринку муні-
ципальних запозичень лише раз був зафіксований технічний 
дефолт за облігаціями місцевої позики Луцької міської ради 
17 грудня 2009 р., однак заборгованість була повністю погаше-
на. Варто підкреслити, що на момент дефолту відповідні бор-
гові цінні папери мали рейтинг uaС – “Очікується дефолт по-
зичальника за борговими зобов’язаннями”.

Українському фінансовому ринку властиве розмаїття фі-
нансових інструментів. Основними параметрами, за якими 
потенційний інвестор оцінює можливість вкладення коштів, є 
термін відволікання капіталу, дохідність і ризик. За цими пара-
метрами облігації місцевої позики можуть конкурувати з ін-
шими інвестиційними продуктами. Однак, з огляду на те, що 
облігації місцевої позики емітують заради благоустрою відпо-
відного міста, доцільним та економічно виправданим є залу-
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чення коштів саме його жителів через боргові механізми. Тому 
для населення конкурентною перевагою та мотивом інвесту-
вання заощаджень в облігації місцевої позики власного міста 
повинно стати уособлення в них рівноваги між суспільним 
благом і суб’єктивною вигодою: суспільне благо представлене 
кінцевою метою здійснення запозичень міськими радами  – 
покращання інфраструктури міста, будівництво необхідних 
об’єктів тощо, якими також користуватимуться й домогоспо-
дарства, що вклали кошти в облігації; суб’єктивна вигода  – 
відплатним користуванням коштів – процентами за облігація-
ми. Тобто “ефект подвійної вигоди” буде реалізовуватися тіль-
ки для тих домогосподарств, які інвестують кошти у зобов’я-
зання власних міських рад.

Якщо домогосподарство приймає рішення інвестувати част-
ку заощаджень, то виникає питання: чи буде воно індивідуаль-
ним інвестором, чи звернеться до колективного інвестування 
або депозитних фінансових посередників (банківських уста-
нов). Якщо домогосподарство вирішує напряму придбати об-
лігації місцевої позики, то додатковими витратами для нього 
стануть комісійні (винагорода) професійним учасникам фон-
дового ринку (брокерам, дилерам) за проведену операцію ку-
півлі/продажу.

При розміщенні заощаджень у депозитних інститутах до-
могосподарство отримає дохід у вигляді процентів за вкладом, 
однак втратить право вирішувати, на які активні операції 
спрямовуватимуться його депоновані кошти.

При колективному інвестуванні шляхом участі в недержав-
них пенсійних фондах, інститутах спільного інвестування (ІСІ), 
укладення договорів страхування зі страховими компаніями 
домогосподарство також втратить право обирати об’єк ти ін-
вестування. Взагалі всі інституційні інвестори мали у своїх 
портфелях облігації місцевої позики. Наприклад, їх питома 
вага в активах відкритих ІСІ на 31 грудня 2010  р. становила 
5,2 %, а у фондах інших типів – менше 1 %.
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Серед фінансових посередників в Україні й надалі займають 
лідируючі позиції банківські установи, і фінансовий ринок 
функціонує за банкоцентричною моделлю. На кінець 2010  р. 
обсяг банківських вкладень громадян та організацій в Україні 
суттєво перевищував вартість активів ІСІ (у 2010 р. співвідно-
шення зменшилося із 3,97 до 3,83) [132].

Оцінювання перспектив залучення заощаджень населення 
до інвестиційного процесу в регіоні  – складний і багатовек-
торний процес. Однак тільки реалізація такого змістовного 
під ходу до оцінювання дасть змогу виявити доцільність та 
економічний ефект залучення заощаджень населення до інвес-
тування в облігації місцевої позики.

Отже, сфера місцевих запозичень потребує подальшого за-
конодавчого врегулювання в контексті бюджетно-податкової 
реформи та вирішення низки проблем, основними з яких є брак 
нормативно-методичного забезпечення розміщення місцевими 
органами самоврядування зовнішніх позик, низький міжнарод-
ний кредитний рейтинг України, слабкий рівень залучення на-
селення до участі в кредитуванні органів міс цевої влади тощо, 
відсутність регламентації порядку та джерел відновлення пла-
тоспроможності місцевих органів влади у випадку банкрутства, 
відсутність забезпечених державою стимулів  до інвестування в 
облігації місцевих позик, слабка диверсифікація боргових ін-
струментів, доступних для розміщення місцевими органами 
влади. Додаткові фактори, що перешкоджають повноцінному 
розвитку системи муніципальних позик, такі:

  складність визначення фінансового стану органів само-
врядування, зумовлена недоліками чинної системи звіт-
ності та формування облікових показників;
  відсутність середньострокового планування, що перешко-
джає аналізу ефективності видатків, а отже, знижує ефект 
від запозичень, спрямованих на реалізацію інвестиційних 
проектів.

Подальший розвиток системи місцевих запозичень потре-
бує комплексного вирішення вказаних проблем.
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 4.4. ЗДІЙСНЕННЯ НОВИХ МІСЦЕВИХ ЗАПОЗИЧЕНЬ 
У КОНТЕКСТІ УПРАВЛІННЯ МІСЦЕВИМ БОРГОМ

Суттєву роль у фінансуванні інвестиційних проектів регіо-
нального значення у багатьох країнах світу відіграють му ні-
ципальні запозичення (в українській практиці  – місцеві). 
В Україні багато територіальних громад має чимало місцевих 
об’єктів суспільно необхідного характеру, які потребують сут-
тєвих вкладень, одним із джерел фінансування яких є місцеві 
запозичення. Однак територіальна громада кожного бюджет-
ного періоду повинна розв’язувати проблему вибору майбут-
нього об’єкта інвестування зі значної кількості подібних регіо-
нальних об’єктів, залучення на прийнятних для неї умовах міс-
цевих запозичень та урегулювання нового запозичення з мож-
ливостями обслуговування загального місцевого боргу.

Реалізовані місцеві запозичення призводять до появи у Ав-
тономній Республіці Крим та територіальних громад міста 
боргових зобов’язань щодо їх погашення. Сукупність борго-
вих зобов’язань за виданими та непогашеними кредитами, що 
виникають унаслідок місцевих запозичень, формує таку фі-
нансову категорію, як “місцевий борг” (п. 1 ст. 2 Бюджетного 
кодексу України).

Місцевий борг завжди є об’єктом пильного нагляду з боку 
місцевих фінансових органів і обов’язково підлягає виважено-
му управлінню.

Бюджетний кодекс України не містить чіткого визначення 
сутності управління місцевим боргом. Однак, відстеживши 
ланки наступного ланцюга “здійснення місцевих запозичень 
як основи формування місцевого боргу  – кошти від запози-
чень надходять до бюджету розвитку, складової спеціального 
фонду місцевого бюджету”, можна дійти висновку, що кошти 
від місцевих запозичень стають бюджетними коштами, і, отже, 
управління місцевим боргом буде елементом управління бю-
джетними коштами, тобто “сукупністю дій учасника бюджет-
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ного процесу відповідно до його повноважень, пов’язаних із 
формуванням та використанням бюджетних коштів, здійснен-
ням контролю за дотриманням бюджетного законодавства, 
які спрямовані на досягнення цілей, завдань і конкретних ре-
зультатів своєї діяльності та забезпечення ефективного, резуль-
тативного і цільового використання бюджетних коштів” [17].

Ст. 16 п. 7 Бюджетного кодексу України визначає, що з ме-
тою економії бюджетних коштів Верховна Рада Автономної 
Республіки Крим, міська рада або за їх рішенням місцевий фі-
нансовий орган має право здійснювати правочини з місцевим 
боргом, включаючи обмін, випуск, купівлю, викуп та продаж 
боргових зобов’язань Автономної Республіки Крим, територі-
альної громади міста, за умови дотримання граничного обсягу 
місцевого боргу на кінець бюджетного періоду. Таке положення 
також робить суттєвий внесок до уточнення поняття “управ-
ління місцевим боргом”.

Враховуючи наукові трактування сутності загального управ-
ління боргом, зокрема таке: “під управлінням… боргом західні 
економісти розуміють сукупність заходів, пов’язаних з випус-
ком і погашенням… цінних паперів, підтримання їх курсу і ви-
значенням процентних ставок, виплатою доходів, проведен-
ням рефінансування (реструктуризації), установленням ліміту 
(стелі) боргу” [133, с. 767], можна надати узагальнююче визна-
чення поняттю “управління місцевим боргом”.

Управління місцевим боргом  – це сукупність правочинів 
Верховної Ради Автономної Республіки Крим, міських рад або 
за їх рішенням місцевих фінансових органів, пов’язаних зі 
здійсненням місцевих запозичень, їх обслуговуванням та кон-
тролем за дотриманням граничного обсягу місцевого боргу на 
кінець бюджетного періоду.

Суб’єктами управління є Верховна Рада Автономної Респу-
бліки Крим, міська рада або за їх рішенням місцевий фінансо-
вий орган. Об’єкт управління – сукупність боргових зобов’я-
зань, що сформувалися внаслідок здійснених і непогашених 
місцевих запозичень.
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Умовно управління місцевим боргом можна поділити на 
такі елементи:

  планування діяльності зі здійснення нових місцевих запо-
зичень, обслуговування наявних боргових зобов’язань;
  організація здійснення нових місцевих запозичень, обслу-
говування наявних боргових зобов’язань;
  контроль за дотриманням граничного обсягу місцевого 
боргу.

Необхідно підкреслити особливу важливість взаємоузго-
дження елементів управління “планування” та “контроль”, ос-
кільки результати планування нових запозичень затверджу-
ються лише за позитивного висновку попереднього контролю 
за дотриманням граничного обсягу місцевого боргу.

Елемент планування діяльності відіграє ключову роль у за-
безпеченні ефективності та результативності управління міс-
цевим боргом. Точність використаних результатів прогнозу-
вання, обґрунтованість планових показників, застосування 
ситуаційного підходу дають змогу уникати в майбутніх бю-
джетних періодах перевищення лімітів боргу та забезпечувати 
економічний розвиток регіону, не обтяжуючи надмірно місце-
вий бюджет його фінансуванням.

Серед усіх напрямів планування у сфері управління місце-
вим боргом надважливим є планування діяльності щодо но-
вих місцевих запозичень. Воно охоплює такі компоненти:

  визначення місцевих об’єктів, що потребують фінансу-
вання за рахунок бюджетних коштів;
  встановлення фінансової спроможності Автономної Рес-
публіки Крим та територіальних громад міста на обслуго-
вування нових боргових зобов’язань та перспектив залу-
чення коштів шляхом здійснення місцевих запозичень;
  узгодження показників необхідності фінансування місце-
вого об’єкту з можливою сумою залучених коштів;
  вибір умов здійснення місцевих запозичень;
  узгодження впливу показників нового запозичення на 
граничні обсяги місцевого боргу та граничні обсяги ви-
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датків місцевого бюджету на обслуговування місцевого 
боргу на майбутні бюджетні періоди [110].

На сучасному етапі розвитку оцінка перспектив залучення 
коштів шляхом здійснення місцевих запозичень Автономною 
Республікою Крим та територіальними громадами міст повин-
на враховувати, по-перше, результати внутрішнього аналізу 
рівня кредитоспроможності органу місцевого самоврядуван-
ня, по-друге, зовнішню незалежну оцінку рівня кредитоспро-
можності, по-третє, реалії державної боргової політики.

В Україні зовнішню рейтингову оцінку позичальника та 
боргових інструментів мають право надавати уповноважені 
НКЦПФР рейтингові агентства та визнані міжнародні рейтин-
гові агентства. У табл. 4.10 наведено рейтинг позичальників – 
міських рад, складений найвідомішим національним агент-
ством “Кредит-Рейтинг”. Як бачимо, жодна міська рада не має 
найвищого рейтингу uaAAA, і лише одна Донецька міська рада 
характеризується рівнем позичальника uaAA. У Запорізької місь-
кої ради рейтинг відповідає позначці uaAA-, тобто проміжно-
му значенню між uaAA та uaA. Вісім міських рад мають значен-
ня uaA або дуже близькі до нього, а в дев’яти показник рейтингу 
дорівнює uaBBB. Тобто загалом 19 міських рад з усіх міських 
рад, що проходили рейтингування, одержали інвестиційний 
рівень рейтингу. Дві міські ради мають спекулятивний рівень 
uaBB, а у рад, що залишилися, рейтинг або зупинено, або від-
кликано у зв’язку з ненаданням позичальником необхідної ін-
формації для оновлення рейтингу.

Реалії державної боргової політики також можуть суттєво 
вплинути на ймовірність схвалення місцевого запозичення 
Міністерством фінансів України.

Так, у межах виконання домовленостей із МВФ стосовно 
скорочення обсягів державного боргу Міністерство фінансів 
України відмовило кільком українським містам у позитивному 
висновку щодо здійснення запозичень до бюджету розвитку 
(хоч у 2010 р. на ринок муніципальних запозичень планували 
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Табл и ц я 4 .10
Муніципальні кредитні рейтинги позичальників

Міська рада Рейтинг Прогноз Дата 
надання

Дата 
оновлення

Бориспільська uaA Стабільний 04.12.2007 18.11.2010
Броварська uaBBB+ Те саме 21.03.2006 05.04.2011
Вінницька uaBBB- –˝– 12.04.2007 16.11.2010
Донецька uaAA –˝– 06.05.2004 18.11.2010
Енергодарська uaA+ –˝– 01.09.2008 26.10.2010
Житомирська uaBBB –˝– 06.12.2007 09.12.2010
Запорізька uaAA- –˝– 01.04.2008 14.10.2010
Івано-Франківська uaBBB+ –˝– 07.05.2009 03.03.2011
Іллічівська uaA –˝– 11.10.2007 03.12.2010
Кам’янець-
Подільська uaBB+ –˝– 27.04.2006 21.10.2010
Кіровоградська Відізваний   21.12.2004 30.09.2005
Комсомольська Призупи-

нений   06.04.2006 20.08.2010
Краматорська uaBBB Стабільний 14.12.2007 17.09.2010
Луцька uaBB Те саме 15.03.2007 02.12.2010
Львівська uaA –˝– 21.07.2010 18.11.2010
Миколаївська uaBBB –˝– 11.09.2006 12.10.2010
Новокаховська Відізваний   14.09.2004 19.08.2005
Одеська uaBBB Негативний 01.04.2005 10.12.2010
Полтавська uaA Стабільний 02.09.2008 05.10.2010
Рубіжанська Відізваний   25.12.2007 09.02.2010
Севастопольська Призупи-

нений   24.12.2004 14.04.2009
Сєвєродонецька Відізваний   13.09.2007 28.04.2009
Сімферопольська uaA Стабільний 14.09.2007 14.12.2010
Смілянська Призупи-

нений   14.12.2009 09.12.2010
Сумська uaA- Стабільний 16.10.2008 26.10.2010
Тернопільська uaBBB- Те саме 12.06.2008 21.10.2010
Харківська uaA –˝– 03.12.2004 09.09.2010
Черкаська uaBBB –˝– 21.06.2007 14.03.2011
Чернівецька Відізваний   29.05.2008 23.02.2010

Д ж е р е л о :  Рейтингове агентство “Кредит-Рейтинг” [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу: http://www.credit-rating.ua/ua.
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вийти 10 органів місцевого самоврядування). Основною при-
чиною цих відмов стало те, що в загальному обсязі державно-
го боргу МВФ враховує також прямий борг органів місцевого 
самоврядування, а це призвело до тимчасової заборони на 
здійснення муніципальних запозичень (випуск облігацій і за-
лучення кредитів) [134].

Щодо компонента “вибір умов здійснення місцевих запози-
чень”, то, як свідчать статистичні дані, найприйнятнішою фор-
мою є випуск облігацій місцевих позик. Вони мають значну 
питому вагу у сукупності місцевих запозичень як у кількісно-
му, так і у вартісному виразі. Загалом за 2003–2009 рр. місце-
вими органами влади було погоджено з Міністерством фінан-
сів здійснення 58 запозичень органів самоврядування, з яких 
39 у формі випуску облігацій місцевих позик, 14 – у формі кре-
дитів і 5 – у формі надання гарантії [129]. Як свідчать дані річ-
них звітів НКЦПФР, за 2003–2009 рр. органи місцевого само-
врядування розмістили облігацій місцевих позик на суму 
2128,8 млн грн [130].

Однак про достатність цих запозичень, відповідність рівню 
країн із розвинутою економікою можуть свідчити лише від-
носні показники, такі як питома вага місцевих запозичень у 
ВВП країни. Якщо для країн ЄС цей показник у середньому пе-
ревищує 5 % (у Німеччині досягає навіть 26,8 %) [78; 112], то в 
Україні за досліджуваний період є меншим за 0,01 %.

Найпоширенішими є строки залучення позикових коштів 
на три та п’ять років.

На вибір умов здійснення місцевих запозичень також суттє-
во впливає історичний етап поширення місцевих запозичень на 
рівні місцевих фінансів у певній країні. Найчастіше зміни таких 
етапів відбуваються через зміни економічних умов або норма-
тивно-правового забезпечення.

Зауважимо, що кожна міська рада постійно при плануванні 
нових місцевих запозичень, зокрема на стадії відбору об’єкта 
фінансування, стикається з проблемою прийняття виважено-
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го рішення, яке б ураховувало все розмаїття факторів. Най-
важче поєднати пріоритетні завдання соціально-економічного 
розвитку регіону з обмеженістю наявних або можливих фі-
нансових ресурсів. У кожному місті та в АРК є безліч об’єктів, 
які потребують серйозних невідкладних капітальних вкла-
день, ймовірне джерело яких переважно становлять бюджетні 
кошти. Тому необхідно приділити значну увагу пошуку нових 
методів прийняття рішень у процесі планування діяльності 
щодо проведення нових запозичень, які дали б можливість 
обирати об’єкти для залучення позикових коштів відповідно 
до поточних реалій управління місцевим боргом.

На наш погляд, одним із перспективних напрямів науко-
вих досліджень у цьому аспекті є застосування методу аналізу 
ієрар хій (МАІ).

МАІ охоплює побудову якісної моделі у вигляді структури 
ієрархії, що містить мету, альтернативні варіанти її досягнення 
і критерії для оцінювання якості альтернатив, визначення пріо-
ритетів усіх елементів ієрархії з використанням методу парних 
порівнянь, знаходження за певним правилом глобальних (під-
сумкових) пріоритетів для досягнення мети, перевірку суджень 
на узгодження елементів при парних порівняннях, прий няття 
рішення за проведеними дослідженнями. Графічна структура 
МАІ представлена у вигляді піраміди з вершиною – “мета” – 
і окремими рівнями, на яких розташовані здебільшого неза-
лежні критерії, підкритерії, а в основі знаходяться альтернати-
ви. Кожен елемент нижнього рівня пов’язаний з усіма елемен-
тами рівня над ним із відносними частками пріоритетів (сума 
часток дорівнює одиниці) [135; 136].

На теоретичному прикладі розглянемо особливості вико-
ристання МАІ.

Для прийняття рішення щодо місцевих запозичень із за-
стосуванням МАІ метою може бути вибір проекту для здійс-
нення місцевого запозичення, узгодженого з усіма параметра-
ми управ ління місцевим боргом на поточний та наступні бю-
джетні періоди.
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Альтернативами є місцеві об’єкти Аі (і = 1,2,3,4), які відпо-
відають обмеженням напрямів здійснення капітальних видат-
ків бюджету розвитку, що містяться у ст. 71 п. 3 Бюджетного 
кодексу України.

Наприклад, обираємо три критерії (К1, К2, К3), яким відпо-
відають ефекти у соціальній, економічній сферах регіону та 
ефект впливу на стан управління місцевим боргом.

У критерій К1 (соціальний ефект) можуть входити підкри-
терії К11 – кількість потенційних місцевих користувачів май-
бутнім об’єктом, К12 – соціальна спрямованість об’єкта.

Критерій К2 (економічний ефект) може містити викорис-
тання місцевої сировини, залучення до реалізації проекту міс-
цевого населення, зменшення витрат, які здійснювало місто 
або АРК у зв’язку з відсутністю аналогічного місцевого об’єкта 
або необхідністю користування подібним об’єктом іншого 
міста чи регіону.

Критерій К3 (вплив на стан управління місцевим боргом) 
складається з параметрів відповідності нового запозичення 
для фінансового забезпечення місцевого об’єкта параметрам 
управління місцевого боргу. Ймовірні підкритерії: К31  – ско-
рочення різниці між граничним обсягом місцевого боргу та 
сумою місцевого боргу з урахуванням нового запозичення у 
відсотках; К32 – скорочення різниці між видатками на обслуго-
вування місцевого боргу з урахуванням нового запозичення та 
їх граничним обсягом згідно зі ст. 74 п. 6 Бюджетного кодексу 
України у відсотках тощо.

Встановимо, що альтернатива А1 за критерієм соціального 
ефекту має найкращі позиції, А2 та А3  – майже однакові зна-
чення, але гірші, ніж у першого об’єкта, А4 має найгірші показ-
ники за обома підкритеріями. Суттєвий економічний ефект 
забезпечить реалізація об’єкта А4, середні показники за яким 
мають альтернативи А1 та А3. Щодо останнього критерію та 
його підкритеріїв, то місцевий об’єкт А1 суттєво впливатиме 
на наближення місцевого боргу до його граничних обсягів та 
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збільшення видатків на його обслуговування, відповідно інші 
об’єкти за підкритерієм К31 розташуються за такою нерівніс-
тю: А1< А4 < А2 < А3; за підкритерієм К32: А1< А4 < А3 < А2. 
Структура ієрархії МАІ для обраного прикладу наведена на 
рис. 4.3.

Рис. 4.3. Структура ієрархії МАІ для прийняття рішень 
у сфері місцевих запозичень
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Для визначення відносних коефіцієнтів-показників у струк-
турі ієрархії необхідно створити таблиці парних порівнянь на 
підставі експертних оцінок.

За відсутності кількісного порівняння застосовується якіс-
на шкала вимірювань, що записується у вигляді: однакова важ-
ливість – 1 : 1, слабка перевага – 3 : 1, помірна перевага – 5 : 1, 
значна перевага – 7 : 1, абсолютна перевага – 9 : 1 (2, 4, 6, 8 – 
проміжні значення переваг).

Експертні оцінки надають фахівці з питань, за якими побу-
дована ієрархічна структура.

Нехай на основі парних порівнянь критеріїв відносно мети 
на підставі експертних оцінок побудована табл.  4.11, у якій 
за висновками експертів визначено, що К1/К2 = 4; К1/К3 = 4/3; 
К2/К3 = 1/3. Вільні місця заповнюються згідно з формулами, 
передбаченими МАІ. Використовуючи математичний апарат 
МАІ, знайдемо V(М)i:
 V(М)1 = 1/2; V(М)2 = 1/8; V(М)3 = 3/8.

Аналогічно будуються табл. 4.12–4.18.
Табл и ц я 4 .11 

Матриця парних порівнянь критеріїв К1, К2, К3 
відносно мети

Мета К1 К2 К3 V(М)
К1 1 4 4/3 1/2
К2 1/4 1 1/3 1/8
К3 3/4 3 1 3/8

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 4 .12

Матриця парних порівнянь підкритеріїв К11, К12 
відносно критерію К1

К1 К11 К12 VK1

К11 1 1 1/2
К12 1 1 1/2

С к л а д е н о  автором.
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Табл и ц я 4 .13 
Матриця парних порівнянь підкритеріїв К31, К32 

відносно критерію К3

К3 К31 К32 VK3

К31 1 1 1/2

К32 1 1 1/2
С к л а д е н о  автором.

Табл иц я 4 .14 
Матриця парних порівнянь альтернатив 

відносно підкритерію К11

К11 А1 А2 А3 А4 VK11

А1 1 5/3 5/2 5 5/11

А2 3/5 1 3/2 3 3/11

А3 2/5 2/3 1 2 2/11

А4 1/5 1/3 1/2 1 1/11
С к л а д е н о  автором.

Табл и ц я 4 .15 
Матриця парних порівнянь альтернатив 

відносно підкритерію К12

К12 А1 А2 А3 А4 VK12

А1 1 9/4 9/4 9 1/2

А2 4/9 1 1 4 2/9

А3 4/9 1 1 4 2/9

А4 1/9 1/4 1/4 1 1/18
С к л а д е н о  автором.
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Табл и ц я 4 .16 
Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К2

К2 А1 А2 А3 А4 VK2

А1 1 3 3/4 1/3 3/17
А2 1/3 1 1/4 1/9 1/17
А3 4/3 4 1 4/9 4/17
А4 3 9 9/4 1 9/17

С к л а д е н о  автором.

Табл и ц я 4 .17 
Матриця парних порівнянь альтернатив відносно 

підкритерію К31

К31 А1 А2 А3 А4 VK31

А1 1 1/5 1/7 1/3 1/16
А2 5 1 5/7 5/3 5/16
А3 7 7/5 1 7/3 7/16
А4 3 3/5 3/7 1 3/16

С к л а д е н о  автором.

Табл и ц я 4 .18
Матриця парних порівнянь альтернатив відносно 

підкритерію К32

К32 А1 А2 А3 А4 VK32

А1 1 1/7 1/5 1/3 1/16
А2 7 1 7/5 7/3 7/16
А3 5 5/7 1 5/3 5/16
А4 3 3/7 3/5 1 3/16

С к л а д е н о  автором.
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Глобальні (підсумкові) пріоритети альтернатив А1, А2, А3 
визначаються за сумою добутків усіх векторів V на відповід-
ному шляху (за стрілками) від мети до альтернативи. У нашо-
му прикладі глобальні пріоритети альтернатив W(А) дорів-
нюють:

Таким чином, перший місцевий об’єкт найбільш пріоритет-
ний. Коли альтернативи мають близькі ознаки, а тому й су-
дження експертів є близькими, МАІ також дає змогу визначи-
ти пріоритети.

У прикладі судження експертів узгоджені, тобто aijajk = aik.
Зауважимо, що МАІ може використовуватися для випадків 

із необмеженою кількістю критеріїв та альтернатив.
Отже, використання МАІ на засадах виокремлення чітких 

критеріїв та алгоритмів розрахунку дасть можливість уніфіку-
вати та стандартизувати обґрунтування прийняття рішень 
місцевими органами влади щодо вибору об’єктів інвестування 
для здійснення місцевих запозичень у контексті управління 
місцевим боргом.

Однак у сфері місцевих запозичень та управління місцевим 
боргом на сьогодні залишається значне коло невирішених і не-
досліджених питань, які потребують подальшого наукового 
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опрацювання та законодавчого врегулювання в контексті бю-
джетно-податкової реформи. Найсуттєвішими з них є слабкий 
рівень залучення населення до участі у кредитуванні органів 
місцевої влади тощо та відсутність регламентації порядку й 
джерел відновлення платоспроможності місцевих органів вла-
ди у разі настання банкрутства.



РОЗВИТОК ТОРГІВЛІ ЯК ПОТЕНЦІАЛ 
ЗБІЛЬШЕННЯ ДОХІДНОЇ ЧАСТИНИ 
МІСЦЕВИХ БЮДЖЕТІВ

РОЗДІЛ
55

Зростання доходів територіальних громад сут-
тєво залежить від рівня соціально-економічного 
розвитку регіонів. Важливою складовою економіки 
регіонів і територіальних громад є зовнішня тор-
гівля, яка стимулює розвиток промислового потен-
ціалу, робить внесок у доходи державного бюджету, 
частина яких повертається в місцеві бюджети че-
рез трансферти, фінансування бюджетних цільо-
вих програм. У країні також обговорюється питан-
ня про залишення частини податку на додану вар-
тість безпосередньо в регіонах, що збільшуватиме 
дохідну частину місцевих бюджетів, а це особливо 
важливо для економічно розвинутих регіонів (див. 
пропозиції у підрозділі 4.2). Аналіз експорту й ім-
порту товарів за регіонами Ук раї ни у післякризових 
2010–2011 рр. свідчить про участь регіонів у торго-
вельному процесі та їхні приховані потенційні ре-
зерви.

Підприємства, які проводять експортні опера-
ції, забезпечують надходження до бюджетної сис-
теми України, зокрема шляхом сплати податку на 
прибуток. Залишення частини податку на прибуток 
безпосередньо в регіонах підвищило б дохідну спро-
 можність місцевих бюджетів.

Аналіз показників податкових доходів, зокрема 
тих, що надходять до місцевих бюджетів, інтеграль-
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ного показника розвитку регіонів (валового регіонального про -
дукту), а також динаміки їх міжрегіональної диференціації по-
казує, що залишилося багато питань у перерозподілі доходів 
між державним і місцевими бюджетами [137]. Так, частка вось-
ми найслабших регіонів, де показник валової доданої вартості 
в розрахунку на одну особу населення протягом останніх ро-
ків не перевищував 60 % середнього за регіонами рівня, у за-
гальному обсязі валового регіонального продукту країни змен-
шилася з 12,5 % у 2004 р. до 11 % у 2011 р. До таких регіонів 
належать Волинська, Житомирська, Закарпатська, Кірово-
градська, Рівненська, Тернопільська, Херсонська й Чернівець-
ка області. Коефіцієнт варіації показників валової доданої вар-
тості в середньому на одну особу населення за регіонами (без 
м. Києва) зріс із 22,3 % у 2002 р. до 29,5 % у 2011 р., а валового 
регіонального продукту – з 25,7 % у 2004 р. (у попередні роки 
цей показник не розраховувався) до 33 % у 2011 р., що свідчить 
про збільшення різниці між рівнями соціально-економічного 
розвитку регіонів України. Якщо у 2004 р. максимальний по-
казник валового регіонального продукту в розрахунку на одну 
особу перевищував мінімальний у 2,6 раза, то у 2011 р. – вже у 
3,2 раза.

Якщо у 2002 р. обсяг податків, контрольованих ДПА Украї-
ни, в розрахунку на 1 грн валової доданої вартості в середньо-
му за регіонами (без м. Києва) становив 18  коп., то у 2005–
2011 рр. не перевищував 15 коп. Співвідношення максималь-
ного й мінімального значень показника зросло із 2,5 у 2002 р. 
до 3,7 у 2011 р. Треба також звернути увагу на істотне поси-
лення міжрегіональної диференціації обсягів податкових над-
ходжень у розрахунку як на одиницю створеної в регіоні вало-
вої доданої вартості, так і на одну особу: коефіцієнт варіації 
першого показника збільшився з 24,8  % у 2002  р. до 31,8  % 
у 2011 р., другого – із 37,4 до 41,4 % відповідно. В Україні дифе-
ренціація податкових надходжень на одну особу за регіонами 
є значно вищою, ніж у розвинутих країнах. Наприклад, у Ні-



 Розділ 5   197

меччині коефіцієнт варіації таких надходжень становить 11 %, 
у Канаді – 17 % [137].

За 2002–2011 рр. зростання загального обсягу доходів міс-
цевих бюджетів (із 12,5 до 13,9 % ВВП) було зумовлене збіль-
шенням офіційних трансфертів із державного бюджету (з 3,5 
до 7,3 % ВВП), тоді як їхні податкові доходи зменшилися з 7,3 
до 5,2 % ВВП унаслідок зниження рівня надходжень (як частки 
ВВП) практично за всіма податками.

У 2005–2011 рр. відбувся перерозподіл податкових доходів 
на користь державного бюджету: частка місцевих бюджетів у 
податкових доходах зведеного бюджету знизилася до 21,8  % 
порівняно з 36,3 % у 2002 р., тобто приблизно три чверті по-
даткових доходів надходило до державного бюджету. При цьо-
му доходи, що не враховуються при визначенні міжбюджетних 
трансфертів, давали змогу профінансувати менше 8 % видат-
ків загального фонду місцевих бюджетів, тоді як у 2002 р.  – 
майже 15  %. Нова редакція Бюджетного кодексу України від 
08.07.2010, якою збільшено доходи місцевих бюджетів, що не 
враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних транс-
фертів (зокрема, за рахунок єдиного податку для суб’єктів ма-
лого підприємництва та плати за землю, котра зараховується 
до бюджетів місцевого самоврядування), принципово не змі-
нює ситуацію [110; 137].

Аналіз експорту та імпорту товарів по регіонах України у 
післякризових 2010–2011 рр., проведений у цьому розділі, по-
казує участь регіонів у торговельному процесі та їхні потен-
ційні резерви для збільшення доходів місцевих бюджетів.

Проблеми взаємодії країн за умови розгортання інтеграцій-
них процесів, а також участі в них України, глибоко досліджені 
в роботах українських науковців О. Г. Білоруса, А. Г. Гальчин-
ського, Д. Г. Лук’яненка, Ю. В. Макогона, А. С. Філі пенка та ін. 
[138–144]. У результаті аналізу торгово-економічної взаємодії 
України з країнами Світової організації торгівлі (СОТ) і з краї-
нами Співдружності Незалежних Держав (СНД) був зробле-
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ний висновок про збільшення частки країн, які не входять до 
СНД, у зовнішньому торговельному обороті Україні порівня-
но з країнами – членами СНД, історичними партнерами Украї-
ни [145]. У праці [146] наголошено на посиленні ролі економік, 
які розвиваються, у світовій торгівлі завдяки збільшенню їх 
експортного потенціалу, а також вказано на негативні наслід-
ки глобалізації в кризових ситуаціях. На необхідності прово-
дити насамперед модернізацію ключових, орієнтованих на 
екс порт галузей української економіки, діяльність яких сприя-
ла би поліпшенню експортних можливостей, акцентували ува-
гу П. І. Сокуренко, І. М. Авраменко, О. І. Авраменко, Ю. В. Ма-
когон [147–148]. Кореляційно-регресійний аналіз інвестицій, 
експорту та імпорту товарів в Україну з 1996 по 2007 р. здійс-
нили Р. Бондар та І. Єлейко [149], а вплив кризи на економічні 
показники країни проаналізували В. І. Лапшин, В. М. Кузнічен-
ко, Н. В. Шульга [150].

Експорт та імпорт товарів за регіонами України в період ви-
ходу з економічної кризи досліджено за допомогою методів 
АВС, XYZ [151, с. 46–107; 152, с. 112–125]. Помісячні статис-
тичні дані експорту та імпорту товарів у регіони України в 
2010–2011 рр. були взяті з офіційної статистики [63].

Спочатку було застосовано метод АВС, який дає змогу роз-
бивати групи регіонів України за їх відносним внеском у за-
гальний обсяг експорту та імпорту товарів. Результати дослі-
дження для експорту товарів із регіонів наведено в табл. 5.1.

З проведеного АВС-аналізу випливає, що 6 із 27 регіонів за-
безпечували більше 73 % експорту України, з них три – близь-
ко 55 % загального обсягу.

Головне завдання XYZ-аналізу полягає в розподілі регіонів 
за групами щодо відхилення їхніх показників від середніх зна-
чень. Вибір моделей для прогнозування та їхня якість істотно 
залежать від розкиду фактичних даних. Ознакою, на основі 
якої регіони поділені на групи (X, Y, Z), є коефіцієнт варіації, 
який у теорії ризиків [153] визначається за формулою:
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Табл и ц я 5.1
АВС-аналіз регіонів України за обсягом експорту товарів 

у 2010–2011 рр.

№ Регіон
Сума 

надход-
жень,

млн грн

Частка 
надход-

жень, 
млн грн

Частка 
надход жень 

за наростаю-
чим підсум-

ком

 Клас 
АВС

5 Донецька 28813,40 25,53 25,53

А 73,45
4 Дніпропетровська 17435,70 15,45 40,98

26 м. Київ 15234,80 13,50 54,48
12 Луганська 9268,90 8,21 62,69

8 Запорізька 6927,30 6,14 68,83
16 Полтавська 5212,80 4,62 73,45
14 Миколаївська 3113,50 2,76 76,21

В 21,87

20 Харківська 3095,00 2,74 78,95
15 Одеська 3060,50 2,71 81,66
10 Київська 2840,20 2,52 84,18
7 Закарпатська 2449,40 2,17 86,35

13 Львівська 2053,90 1,82 88,17
23 Черкаська 1683,90 1,49 89,66
18 Сумська 1672,50 1,48 91,14
9 Івано-Франківська 1353,30 1,20 92,34
2 Вінницька 1167,80 1,03 93,38
1 Автономна 

Республіка Крим 1163,40 1,03 94,41
3 Волинська 1027,90 0,91 95,32

17 Рівненська 868,90 0,77 96,09

С 4,68

6 Житомирська 867,20 0,77 96,86
11 Кіровоградська 725,90 0,64 97,50
25 Чернігівська 700,00 0,62 98,12
21 Херсонська 682,20 0,60 98,72
22 Хмельницька 652,50 0,58 99,30
19 Тернопільська 353,80 0,31 99,62
24 Чернівецька 226,20 0,20 99,82
27 м. Севастополь 206,50 0,18 100,00

С к л а д е н о  автором за: Офіційний сайт Державної служби статистики 
України [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ukrstat.gov.ua.
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  (5.1)

де σ  – середньоквадратичне відхилення; MX  – математичне 
очікування. 

Чим більший коефіцієнт варіації, тим сильніше коливання 
фактичних показників.

Загальноприйнята така якісна оцінка значень коефіцієнта 
варіації [153, с. 52–60]: група Х – до 10 % – слабкі коливання; 
група Y – від 10 до 25 % – помірні (середні) коливання; група 
Z – понад 25 % – великі коливання. Розраховані коефіцієнти 
варіації для кожного регіону в порядку зростання наведено в 
табл. 5.2, а спільний аналіз АВС-XYZ і статистичний розподіл 
на його основі – у табл. 5.3, 5.4.

Табл и ц я 5.2
XYZ-аналіз регіонів України за обсягом експорту товарів 

у 2010–2011 рр.

№ Регіон
Середнє 

значення,
млн дол. 

США

σ, 
млн дол. 

США
ν,
% 

Належність 
до класу 

XYZ

13 Львівська 89,30 14,24 15,94

Y

4 Дніпропетровська 758,07 125,44 16,55
15 Одеська 133,07 22,31 16,77

8 Запорізька 301,19 53,27 17,69
7 Закарпатська 106,50 19,23 18,06
1 Автономна Республіка 

Крим 50,58 9,20 18,19
2 Вінницька 50,77 9,66 19,02

24 Чернівецька 9,83 1,92 19,48
5 Донецька 1252,76 244,17 19,49

25 Чернігівська 30,43 6,19 20,32
22 Хмельницька 28,37 6,09 21,47
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№ Регіон
Середнє 

значення,
млн дол. 

США

σ, 
млн дол. 

США
ν,
% 

Належність 
до класу 

XYZ

6 Житомирська 37,70 8,11 21,52

Y

16 Полтавська 226,64 52,40 23,12
26 м. Київ 662,38 159,22 24,04
20 Харківська 134,57 32,36 24,05
10 Київська 123,49 29,85 24,18
3 Волинська 44,69 11,09 24,80

11 Кіровоградська 31,56 8,05 25,49

Z

17 Рівненська 37,78 10,18 26,95
18 Сумська 72,72 19,67 27,05
14 Миколаївська 135,37 37,78 27,91
21 Херсонська 29,66 8,38 28,25
27 м. Севастополь 8,98 2,55 28,35
23 Черкаська 73,21 23,78 32,47
19 Тернопільська 15,38 5,81 37,75
12 Луганська 403,00 154,23 38,27

9 Івано-Франківська 58,84 27,39 46,55
С к л а д е н о  автором за: Офіційний сайт Державної служби статистики 
України [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ukrstat.gov.ua.

Закінчення табл. 5.2

Табл и ц я 5. 3 
Аналіз АВС-XYZ регіонів України за обсягом експорту 

товарів у 2010–2011 рр.
A B C

X – – –
Y 4, 5, 8, 16, 26 1, 2, 3, 7, 10, 13, 15, 20 6, 22, 24, 25
Z 12 9, 14, 18, 23 11, 17, 19, 21, 27

С к л а д е н о  автором.
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Практично в усіх регіонах показники експорту товарів за-
знавали коливань: до групи Y входило 17 регіонів, до групи Х – 
10. П’ять регіонів, які роблять внесок понад 65 % в експортну 
продукцію країни, мають помірний розкид відповідних показ-
ників у досліджуваний період.

На підставі статистичних даних помісячного обсягу імпор-
ту товарів проведено АВС- і XYZ-аналіз імпорту товарів у ре-
гіони України за аналізований період (табл. 5.5–5.8). Група А з 
імпорту товарів збільшилася на один регіон порівняно з дани-
ми табл.  5.1. Тільки три  регіони (Донецька й Дніпропетров-
ська області та м. Київ) перебували в групі А як з експорту, так 
і з імпорту, отримували більше 60 % імпорту і забезпечували 
близько 55 % експорту. Перші 12 регіонів із груп А і В забезпе-
чували майже 90  % імпорту та експорту всієї країни. XYZ-
аналіз імпорту значно збільшив кількість регіонів у групі Z, які 
мають великий розкид значень, зменшивши таким чином кіль-
кість регіонів у групі Y із 17 до 7. Спільний АВС-XYZ-аналіз 
засвідчив, що тільки Дніпропетровська, Одеська, Харківська 
області та м. Київ, які отримували 64 % імпортованих товарів, 
потрапили в групу АY.

Наведені статистичні дані й результати їх досліджень мето-
дами АВС і XYZ вказують на нерівномірність розподілу екс-
порту та імпорту товарів за регіонами України, а також вели-
кий розкид їх помісячних значень протягом 2010–2011 рр. Ре-
зультати досліджень становлять інтерес як для регіональних 

Табл и ц я 5.4
Статистичний поділ регіонів України за обсягом 

експорту товарів у 2010–2011 рр.

AY AZ BY BZ CY CZ Сума
73624,00 9268,90 16858,10 7823,20 2445,90 2837,30 112857,40

0,65 0,08 0,15 0,07 0,02 0,03 1,00
С к л а д е н о  автором.
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Табл и ц я 5. 5 
АВС-аналіз регіонів України за обсягом імпорту товарів 

у 2010–2011 рр.

№ Регіон
Сума 

надход-
жень,

млн грн

Частка 
надход-

жень, млн 
грн

Частка над-
ходжень за 

наростаючим 
підсумком

Клас 
АВС

26 м. Київ 58731,60 46,78 46,78

А 79,27

4 Дніпропетровська 11494,60 9,16 55,93
5 Донецька 7253,60 5,78 61,71

10 Київська 6824,40 5,44 67,15
15 Одеська 6384,40 5,09 72,23
13 Львівська 4939,30 3,93 76,17
20 Харківська 3895,00 3,10 79,27

8 Запорізька 3433,60 2,73 82,00

В 15,27

7 Закарпатська 3137,00 2,50 84,50
12 Луганська 2683,10 2,14 86,64
16 Полтавська 2111,80 1,68 88,32
14 Миколаївська 1757,90 1,40 89,72
1 Автономна 

Республіка Крим 1676,50 1,34 91,06
9 Івано-Франківська 1625,80 1,29 92,35
3 Волинська 1535,20 1,22 93,57

18 Сумська 1219,30 0,97 94,54
22 Хмельницька 981,30 0,78 95,33

С 5,46

25 Чернігівська 902,40 0,72 96,05
23 Черкаська 892,60 0,71 96,76

6 Житомирська 843,20 0,67 97,43
17 Рівненська 838,60 0,67 98,10
2 Вінницька 695,00 0,55 98,65

19 Тернопільська 513,60 0,41 99,06
11 Кіровоградська 395,90 0,32 99,37
21 Херсонська 370,20 0,29 99,67
24 Чернівецька 260,10 0,21 99,88
27 м. Севастополь 156,20 0,12 100,00

С к л а д е н о  автором за: Офіційний сайт Державної служби статистики 
України [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ukrstat.gov.ua.
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Табл и ц я 5.6 
XYZ-аналіз регіонів України за обсягом імпорту товарів 

у 2010–2011 рр.

№ Регіон
Середнє 

значення, 
млн грн

σ, 
млн грн

ν, 
% 

Належ-
ність до 

класу 
XYZ

20 Харківська 169,35 33,95 20,05

Y

4 Дніпропетровська 499,77 101,04 20,22
26 м. Київ 2553,55 531,56 20,82
15 Одеська 277,58 60,35 21,74

2 Вінницька 30,22 6,96 23,03
11 Кіровоградська 17,21 4,21 24,44

6 Житомирська 36,66 9,11 24,86
7 Закарпатська 136,39 36,83 27,00

Z

5 Донецька 315,37 86,47 27,42
25 Чернігівська 39,23 11,00 28,05
12 Луганська 116,66 35,19 30,16
13 Львівська 214,75 65,06 30,29
21 Херсонська 16,10 5,04 31,32
14 Миколаївська 76,43 25,26 33,04
24 Чернівецька 11,31 3,85 34,02
23 Черкаська 38,81 13,25 34,13
10 Київська 296,71 102,05 34,39
17 Рівненська 36,46 12,54 34,40
18 Сумська 53,01 18,49 34,88
8 Запорізька 149,29 52,83 35,39

19 Тернопільська 22,33 8,05 36,05
27 м. Севастополь 6,79 2,62 38,63

3 Волинська 66,75 29,30 43,89
9 Івано-Франківська 70,69 34,91 49,39

16 Полтавська 91,82 45,46 49,51
22 Хмельницька 42,67 21,44 50,24

1 Автономна Республіка 
Крим 72,89 81,36 111,61

С к л а д е н о  автором за: Офіційний сайт Державної служби статистики 
України [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.ukrstat.gov.ua.
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адміністративних структур в аспекті вдосконалення і покра-
щання складових торгового процесу, так і для аналізу й плану-
вання інвестиційного клімату та бізнес-атмосфери залежно 
від рівня розвинутості регіонів. Зауважимо також, що через 
специфіку українських регіонів привабливими для іноземних 
інвесторів стануть не тільки історично розвинутіші регіони 
групи А, а й інвестиційно перспективні регіони груп В і С, що 
може бути підтверджено подальшими дослідженнями.

Табл и ц я 5.7
Аналіз АВС-XYZ регіонів України за обсягом імпорту товарів

у 2010–2011 рр.
A B C

X – – –
Y 4, 15, 20, 26 – 2, 6, 11
Z 5, 10, 13 1, 3, 7, 8, 9, 12, 14, 16, 18 17, 19, 21, 22, 23, 24, 25, 27

С к л а д е н о  автором.

Табл и ц я 5.8
Статистичний поділ регіонів України за обсягом імпорту 

товарів у 2010–2011 рр.
AY AZ BZ CY CZ

0,64 0,15 0,15 0,02 0,04
С к л а д е н о  автором.



ФОРМУВАННЯ БЮДЖЕТНИХ ПРОЕКТІВ 
ЯК СКЛАДОВА ПІДВИЩЕННЯ 
СПРОМОЖНОСТІ ОРГАНІВ 
МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ

РОЗДІЛ
66

 6.1. ІННОВАЦІЙНІ МЕТОДИ БЮДЖЕТУВАННЯ

Дохідна спроможність органів місцевого са-
моврядування залежить від ефективного викорис-
тання отриманих доходів, рівня розвитку регіо-
нальної економіки при залученні інвестиційного 
капіталу. Ці фактори безпосередньо пов’язані з 
прозорим, обґрунтованим плануванням бюджет-
них програм і проектів, ефективним контролем за 
їх виконанням.

На сьогодні в Україні сфера запровадження про-
грамно-цільового бюджетування обмежується ви-
датковою частиною бюджету, проте це не означає, 
що відповідна технологія не стосується формуван-
ня дохідної частини. Якщо розуміти бюджетування 
як технологію управління, то “в широкому розу-
мінні – це діяльність із систематизації фінансових 
потоків, які цього потребують, а у вузькому – без-
посередньо бюджетне планування” [154]. Будь-які 
форми відокремлення джерел утворення коштів 
від напрямів їх використання призведуть до “поло-
винчастості” процесу систематизації фінансових 
потоків, а отже, і бюджетування, яке втратить при-
значення інструменту управління фінансами. Від-
будеться трансформація власне технології, яка по-
лягає саме в систематизації напрямів руху коштів 
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від джерела до цілі при реалізації розподільчої функції фінан-
сів [154]. Важливо збільшити грошовий потік до доходів із ті-
ньового сектору економіки за рахунок ефективного викорис-
тання дохідної частини місцевих бюджетів на соціально-еко-
номічний розвиток регіонів, створити умови для легальної 
підприємницької діяльності. Таким чином, програмно-цільо-
вий метод (ПЦМ) формування бюджетів можна віднести до 
інноваційних механізмів удосконалення бюджетних систем.

Проблемам розвитку й удосконалення методів бюджетного 
управління в цілому та програмно-цільового методу присвя-
чено наукові праці таких вітчизняних учених, як М. Я. Азаров, 
О. І. Барановський, С. О. Булгакова, О. Д. Василик, В. А. Ви-
шневська, В. П. Вишневський, О. І. Демків, Н. М. Дєєва, І. В. За-
патріна, Т. І. Єфименко, Л. Є. Клець, М. І. Кульчицький, В. Д. Ла-
гутін, І. О. Луніна, Ц. Г. Огонь, Л. О. Омелянович, С. В. Ониш-
ко, В. М. Опарін, К. В. Павлюк, Ю. В. Пасічник, М. І. Пашута, 
З. В. Перун, Н. І. Рубан, Л. Д. Сафонова, І. Б. Стефанюк, О. П. Сус-
лов, В. М. Федосов, І. Я. Чугунов, С. І. Юрій.

Серед зарубіжних авторів ці питання досліджували О. І. Ан-
дрєєва, М. П. Афанасьєв, Х. де Брюйн, В. Гамукін, А. В. Кірєєва, 
Т.  М.  Ковальова, І.  В.  Кривогов, А.  М.  Лавров, О.  Г.  Лобко, 
Ф. Мошер, А. Преміант, Б. А. Райзберг та ін.

У світі програмно-цільовий метод більше відомий під на-
звою “бюджетування, орієнтоване на результат” (БОР).

Загалом під бюджетуванням, орієнтованим на результат, 
розуміють такий підхід до бюджетного процесу, за якого ви-
трачання фінансових ресурсів пов’язується з очікуваними від 
нього суспільно значущими результатами. На відміну від тра-
диційної системи витратного фінансування, що дає відповідь 
на запитання “Скільки коштів потрібно витратити?”, система 
БОР дає змогу відповісти на запитання “Який суспільний ре-
зультат буде досягнуто за рахунок витрачених коштів?”.

Програмно-цільовий метод використовується найчастіше 
за наявності проблемних ситуацій, що не розв’язуються в інер-
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ційному режимі функціонування та розвитку програмованої 
системи. Інакше кажучи, програмно-цільовий метод повинен 
бути використаний, якщо проблема не вирішується в процесі 
природного функціонування системи, а навпаки, має тенден-
цію до загострення. Як наслідок, необхідно вжити спеціальні 
програмні заходи, сконцентрувати зусилля, мобілізувати ре-
сурсні можливості протягом певного терміну. Методологія 
програмно-цільового управління передбачає обґрунтованість 
цілей із позиції їх досяжності в часі й узгодженості з ресурс-
ними можливостями.

Характерна риса програмно-цільового методу управління 
розв’язанням складних соціально-економічних проблем по-
лягає в його пристосованості до пошуку ефективних, еко-
номічних варіантів проблемних рішень. У процесі взаємного 
узго дження цілей, програмних заходів та ресурсних потреб 
здійснюється варіантний аналіз шляхів вирішення складного 
питання і видів використовуваних ресурсів. Такий аналіз спря-
мований на пошук системи програмних дій, що реалізує обра-
ну мету та задовольняє одну з двох умов:

а) досягнення заданих величин цільових орієнтирів за міні-
мально допустимих витрат ресурсів і в якомога коротші 
строки;

б) забезпечення максимально можливого цільового ефекту 
при заданому (обмеженому) рівні витрат на розв’язання 
програмної проблеми в певні строки [155, с. 9–10].

Метою запровадження програмно-цільового методу є вста-
новлення безпосереднього зв’язку між виділенням бюджетних 
коштів і результатами їх використання на основі визначених 
цілей і результативних показників. Програмно-цільовий під-
хід у бюджетному процесі передбачає формування й виконан-
ня бюджету в розрізі бюджетних програм головних розпоряд-
ників бюджетних коштів, що охоплює визначення: загальної 
мети кожної бюджетної програми на довго- та середньостро-
ковий періоди; цілей і завдань програми на короткостроковий 
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період; видів та напрямів діяльності, які забезпечують реаліза-
цію програми. Це має відбуватися на підставі ретельного ана-
лізу необхідних і можливих бюджетних ресурсів для фінансу-
вання програми у плановому та наступних роках й очікувано-
го результату від реалізації бюджетної програми [156].

У західних країнах програмно-цільовий метод використо-
вується як ефективний інструмент розподілу бюджетних ре-
сурсів для задоволення державних потреб. Цей метод дає змо-
гу встановлювати чіткі пріоритети в межах наявних ресурсів і 
звітувати перед платниками податків про ефективність надан-
ня державних послуг.

Програмно-цільовий метод поширився спочатку у приват-
ному секторі економіки розвинутих країн. Аби відстежити чіт-
кий зв’язок між ефективністю діяльності виробничих компа-
ній і консолідованими фінансовими ресурсами, керівництво 
згруповувало такі послуги в конкретні програми. Кошти, що 
розподілялися у державному секторі, потребували не меншої 
уваги. Платники податків, які “інвестують” свої відрахування у 
державні програми, завжди сподіваються, що найвагоміші ре-
зультати будуть досягнуті за найменших витрат [156].

У розвинутих країнах спроби впровадити систему БОР 
здійснювалися із середини ХХ ст. Приміром, у США до кінця 
1990-х років процедури бюджетування, орієнтованого на ре-
зультат, були законодавчо оформлені в 31 штаті, а ще в 16 за-
стосовувалася низка елементів. На сьогодні ця система у тому 
чи іншому вигляді використовується в більшості країн Євро-
пейського Союзу, Австралії, Новій Зеландії та ін. [157].

У США програмно-цільовий метод планування бюджету 
ініційовано в 1949 р., реалізовано в 1965 р., а в 1993 р. ухвалено 
Федеральний закон “Про результати й результативність”, від-
повідно до якого федеральним відомствам відводилося 
п’ять років на створення системи моніторингу й оцінювання 
бюджетних витрат для визначення співвідношення видатків і 
отриманих результатів, суспільних послуг. Ефективність і ре-
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зультативність у сфері управління державними фінансами 
США забезпечуються завдяки:

  систематичному звітуванню відповідальних установ про 
виконання бюджетних програм;
  удосконаленню методології визначення ефективності й 
результативності бюджетних програм;
 моніторингу результативності бюджетних програм. У Ве-
ликобританії ПЦМ бюджетування запроваджується з 
1988 р. з прийняттям Угоди про бюджетні послуги (PSA) 
та Угоди про якість послуг (SDA), за якими встановлено 
мету й завдання для кожного міністерства, цільові зна-
чення показників якості, обсягу бюджетних послуг і очі-
куваного результату. PSA і SDA входять до проекту бю-
джету та подаються разом із ним на розгляд парламенту. 

На сьогодні законодавством Великобританії закріплено 
такі принципи застосування ПЦМ у бюджетному процесі:

  визначення цілей бюджетної політики відповідно до ос-
новних пріоритетів державної політики;
  розроблення бюджетної стратегії та визначення обсягу 
видатків на забезпечення державних функцій;
  встановлення для кожного міністерства цілей і завдань, а 
також цільових показників обсягу, якості й ефективності 
надання бюджетних послуг.

Упровадження ПЦМ у бюджетну систему Великобританії 
було досить успішним, оскільки здійснювалося в межах ре-
формування системи державного управління та за постійної 
підтримки уряду. Його застосування сприяло забезпеченню 
державних пріоритетів при формуванні бюджетної політики, 
посиленню бюджетної дисципліни й ефективності бюджетних 
видатків.

Запровадження ПЦМ у Новій Зеландії було закріплене в 
Законі про державні фінанси 1989 р. та здійснювалося в межах 
реформи з уведення в діяльність держави ринкових інстру-
ментів і стимулів. У системі державних фінансів країни широ-
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ко застосовуються контракти на виконання державних замов-
лень: з державними службовцями, в яких зафіксовані цільові 
показники очолюваних ними структур; між державою й мініс-
терствами на виконання послуг із реалізації державних функ-
цій; між міністерствами та іншими державними організаціями 
тощо. У 1994  р. ухвалено Закон про фінансову відповідаль-
ність, який започаткував практику середньострокового бю-
джетування, спрямовану на безпосередні результати, що кра-
ще вимірюються й контролюються. Бюджетний процес у Но-
вій Зеландії передбачає розроблення програмної заяви щодо 
бюджетної політики, звіту про бюджетну політику та довго-
строкового фінансового й економічного прогнозу.

У Канаді з метою розвитку застосування ПЦМ із 2000 р. за-
проваджено нову концепцію управління державними витрата-
ми, затверджену документом “Результати для канадців: кон-
цепція управління уряду Канади”.

В Австралії реформування суспільного управління у сфері 
фінансів триває з початку 1980-х років. Система показників 
ефективності складається із сукупності певних індикаторів, 
що містяться у відповідних щоквартальних звітах.

Із кінця 1990-х років ПЦМ застосовується в бюджетній 
сфері багатьма постсоціалістичними країнами Східної Європи 
та СНД. Практичне впровадження цього методу в Російській 
Федерації розпочалося у 2004  р., після прийняття постанови 
уряду “Про заходи щодо підвищення результативності бю-
джетних видатків”, якою схвалено Концепцію реформування 
бюджетного процесу в Російській Федерації у 2004–2006 рр.

Реформування бюджетної системи в межах реструктуриза-
ції державного управління активно здійснюється в Казахстані, 
зокрема з 2001 р. триває бюджетна реформа, якою передбаче-
но ранжирування державних програм відповідно до затвер-
джених пріоритетів соціально-економічного розвитку країни.

Подальший розвиток ПЦМ із огляду на необхідність поси-
лення впливу бюджетної політики на економічне зростання та 
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приведення системи бюджетної підтримки в Україні у відпо-
відність із принципами, застосовуваними у країнах  – членах 
ЄС і СОТ, має здійснюватися в таких напрямах:

• Класифікація бюджетних програм залежно від їх спрямо-
ваності на:

  підтримку поточної діяльності розпорядників бюджет-
них коштів;
  реалізацію соціальних завдань;
  економічний розвиток.

• Розроблення відповідної системи результативних показ-
ників, які можуть бути кількісно виміряні та відобража-
ють особливості певної програми.

• Визначення порядку й особливостей використання бю-
джетних коштів на реалізацію бюджетних програм.

• Удосконалення методології середньострокового плануван-
ня бюджету відповідно до соціально-економічної стра тегії 
розвитку країни.

• Вивчення можливостей і шляхів застосування ПЦМ для 
планування місцевих бюджетів шляхом реалізації пілот-
них проектів із метою поліпшення відповідної методоло-
гії та поступового впровадження позитивних результатів 
у бюджетний процес.

• Удосконалення підходів, використовуваних для плануван-
ня й виконання бюджетних видатків, що мають перспек-
тивний характер, зокрема: покращання механізму бю-
джетного розвитку, який є основою бюджетного механіз-
му економічного зростання як на загальнодержавному, 
так і на місцевому рівнях; удосконалення термінології, що 
використовується в межах бюджетного регулювання умов 
економічного зростання, шляхом переходу до формуван-
ня видатків і витрат розвитку на базі бюджетних програм 
із урахуванням їх відповідності пріоритетам стратегічно-
го розвитку держави; приведення принципів і процедур 
надання бюджетної підтримки у відповідність із законо-
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давством ЄС і нормами СОТ, у тому числі шляхом розпо-
ділу за відповідними напрямами [158].

Протягом останніх років в Україні активно розвиваються й 
упроваджуються нові методи та механізми державного управ-
ління економікою. Бюджетна реформа почалася в 2001  р. з 
прийняття Бюджетного кодексу України. У 2002 р. окремі еле-
менти ПЦМ впроваджені на рівні державного бюджету.

З метою визначення основних правил і елементів програм-
но-цільового методу розпорядженням Кабінету Міністрів 
України від 14.09.2002 №  538-р затверджена Концепція вико-
ристання ПЦМ у бюджетному процесі. Нею визначаються такі 
елементи методу: формування бюджету у розрізі бюджетних 
програм; відповідальні виконавці бюджетних програм; при-
в’язка коду бюджетної програми до коду функціональної кла-
сифікації видатків бюджету; елементи бюджетної програми; 
застосування середньострокового бюджетного планування; 
паспорт бюджетної програми [159]. Відповідно до Концепції 
під час використання ПЦМ бюджетні витрати формуються в 
розрізі програм, які мають містити такі компоненти: мета бю-
джетної програми, завдання, напрями діяльності та показники 
результативності. Крім того, у Концепції встановлено етапи 
впровадження ПЦМ [160].

Одним із важливих елементів програмно-цільового методу 
є паспорт бюджетної програми – документ, що визначає суму 
коштів, необхідних для її виконання, законодавчі підстави 
реалізації, мету, завдання, напрями діяльності, відповідальних 
виконавців, результативні показники та інші характеристики, 
на підставі яких здійснюється контроль за цільовим та ефек-
тивним використанням бюджетних коштів і аналіз виконання 
бюджетної програми. Паспорти складаються головними роз-
порядниками коштів Державного бюджету України, починаю-
чи з 2004 р. [156].

Застосування програмно-цільового методу у бюджетному 
процесі передбачає використання таких обов’язкових компо-
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нентів, як середньострокове та стратегічне бюджетне плану-
вання, державні цільові програми та бюджетні програми [159].

Загальними засадами вдосконалення фінансово-бюджетно-
го регулювання на середньо- й довгострокову перспективи є:

  трансформація бюджетних ресурсів у чинник соціально 
орієнтованого економічного зростання, перетворення 
бюджетного механізму на ефективний інструмент соці-
ально-економічної стратегії;
  узгодження бюджетно-податкової політики із завданнями 
інвестиційної стратегії; зниження податкового наванта-
ження, запровадження податкових стимулів інноваційної 
діяльності та нагромадження капіталу;
  удосконалення системи державних фінансів із урахуван-
ням необхідності зміцнення фінансів передусім суб’єктів 
підприємницької діяльності, домашніх господарств.

Це дасть змогу надати бюджетній політиці послідовності й 
системності, підвищити її результативність з огляду на вико-
нання завдань, визначених у стратегії соціально-економічного 
розвитку країни.

Бюджетна політика – вагомий елемент фінансової політики 
та один із основних інструментів реалізації економічної полі-
тики держави. Вона значною мірою уособлює місце й роль 
держави у регулюванні економічних процесів та забезпеченні 
макроекономічного зростання. Тому успішність реалізації управ-
лінських функцій держави залежить насамперед від оптималь-
ності й ефективності бюджетного процесу.

Бюджетна політика України формується в умовах складно-
го характеру соціально-економічної політики, яка виходить, з 
одного боку, із прагнення посилити конкурентоспроможність 
країни, стати рівноправним учасником світових економічних і 
фінансових відносин, а з другого – з необхідності підвищити 
доволі низький рівень соціального забезпечення населення й 
державних суспільних послуг, який може спричиняти соціаль-
ну напруженість у суспільстві.
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Перше завдання потребує реалізації стратегії прискореного 
економічного зростання на якісно новому технологічному рів-
ні, друге – збільшення обсягу видатків бюджету на соціальні 
потреби, а отже, поліпшення наукового обґрунтування бю-
джетно-податкової політики [158].

Нині в Україні здійснюється прогнозування (планування) 
бюджетних ресурсів на трирічну перспективу відповідно до 
положень ст. 38 Бюджетного кодексу України, якими визнача-
ється перелік документів, що подаються разом із проектом за-
кону про Державний бюджет України. Серед цих документів: 
прогноз основних макропоказників економічного і соціально-
го розвитку, показників зведеного бюджету за основними ви-
дами доходів, видатків та фінансування на наступні три бю-
джетні періоди; прогнозні показники зведеного бюджету 
(включаючи оцінку державного та місцевих бюджетів) відпо-
відно до бюджетної класифікації, а також зведений баланс фі-
нансових ресурсів України; показники видатків державного 
бюджету, необхідних на наступні бюджетні періоди для завер-
шення програм, урахованих у проекті державного бюджету, за 
умови реалізації цих програм протягом більш як одного бю-
джетного періоду.

Прогнозування доходів та видатків бюджету і державного 
боргу ґрунтується на прогнозі основних соціально-економіч-
них показників розвитку країни на відповідний період.

При розробленні методології середньострокового прогно-
зування бюджету слід ураховувати таке:

а) цей процес повинен мати імітаційно-сценарний характер, 
тобто становити множину середньострокових прогно-
зів, отриманих на підставі різних очікуваних перспектив 
макроекономічного розвитку. Переважно це три групи 
сценарних прогнозів – песимістичні, базові, оптимістич-
ні, відповідно до яких розробляються ймовірні варіанти 
формування та використання бюджетних ресурсів;
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б)  має бути окреслено коло проблем, що з високим ступе-
нем імовірності можуть виникнути протягом середньо-
строкового періоду. Необхідно здійснити їх ґрунтовний 
аналіз та надати пропозиції щодо усунення;

в) ґрунтуючись на отриманих середньострокових прогно-
зах бюджету, слід розробити комплекс заходів, спрямо-
ваних на коригування політики держави у сфері доходів 
та видатків бюджету, а також здійснення боргової полі-
тики на відповідний період;

г) аналіз отриманих прогнозів бюджету з урахуванням роз-
роблених превентивних заходів щодо усунення визначе-
них ризиків дає змогу встановити найімовірніші значен-
ня основних бюджетних показників за роками середньо-
строкового періоду;

д) базуючись на результатах середньострокового прогнозу 
бюджету, слід оцінити обсяг видатків у розрізі головних 
розпорядників бюджетних коштів за роками відповід-
ного періоду та довести до їх відома означені обсяги 
очікуваного бюджетного фінансування (за роками) як 
граничні.

Середньострокове бюджетне планування не є відокремле-
ним процесом. Воно має здійснюватися у контексті визначеної 
стратегії макроекономічного розвитку. Тобто формування бю-
джетних видатків на середньострокову перспективу (за рока-
ми) повинно відповідати стратегічним цілям діяльності голов-
них розпорядників бюджетних коштів, затверджених норма-
тивно-правовими документами на рівні держави, або, інакше 
кажучи, бюджетні програми мають розроблятись як засіб фі-
нансового забезпечення стратегічних планів розвитку держа-
ви – на загальнодержавному, галузевому та регіональному рів-
нях. Саме стратегічні цілі, поставлені суспільством, мають 
стати підгрунтям для формування середньострокових планів 
розвитку і, відповідно, середньострокових бюджетних про-
грам як фінансових засобів їх реалізації [159].
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Обов’язковим елементом стратегічного бюджетного плану-
вання є формування переліку пріоритетних напрямів і зав-
дань, виходячи з фінансових можливостей держави. Це зде-
більшого визначається у вигляді програмних і прогнозних до-
кументів, що розробляються відповідно до чинного законо-
давства України.

Згідно зі ст. 116  Конституції України Кабінет Міністрів 
України розробляє й реалізує загальнодержавні програми еко-
номічного, науково-технічного, соціального і культурного роз-
витку. До повноважень Верховної Ради України (ст. 85 Консти-
туції України) належить затвердження загальнодержавних 
програм економічного, науково-технічного, соціального, націо-
нально-культурного розвитку, охорони довкілля.

До відання Верховної Ради Автономної Республіки Крим 
належать розроблення, затвердження та реалізація програм 
Автономної Республіки Крим з питань соціально-економічно-
го та культурного розвитку, раціонального природокористу-
вання, охорони довкілля  – відповідно до загальнодержавних 
програм (ст. 138 Конституції України).

Обласні й районні ради затверджують програми соціально-
економічного та культурного розвитку відповідних областей і 
районів та контролюють їх виконання.

Відповідно до ст. 143  Конституції України територіальні 
громади села, селища, міста безпосередньо або через утворені 
ними органи місцевого самоврядування затверджують про-
грами соціально-економічного та культурного розвитку і 
контролюють їх виконання.

Найоптимальнішою формою подання стратегій суспільно-
го розвитку  – на рівні держави, окремих галузей чи адміні-
стративно-територіальних одиниць – є державні цільові про-
грами.

За Законом України “Про державні цільові програми” дер-
жавна цільова програма – це комплекс взаємопов’язаних зав-
дань і заходів, які спрямовані на розв’язання найважливіших 
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проблем розвитку держави, окремих галузей економіки або 
адміністративно-територіальних одиниць, здійснюються з ви-
користанням коштів Державного бюджету України та узго-
джені за строками виконання, складом виконавців, ресурсним 
забезпеченням (ст. 1). Згідно зі ст. 2 Закону метою розроблен-
ня державних цільових програм є сприяння реалізації держав-
ної політики на пріоритетних напрямах розвитку держави, 
окремих галузей економіки та адміністративно-територіаль-
них одиниць; забезпечення концентрації фінансових, матері-
ально-технічних, інших ресурсів, виробничого та науково-тех-
нічного потенціалу, а також координації діяльності централь-
них і місцевих органів виконавчої влади, підприємств, установ 
та організацій для розв’язання найважливіших проблем.

Законом визначено умови, що у сукупності можуть ініцію-
вати розроблення державної цільової програми: наявність 
проблеми, розв’язання якої неможливе засобами територіаль-
ного чи галузевого управління і потребує державної підтрим-
ки, координації діяльності центральних і місцевих органів ви-
конавчої влади та органів місцевого самоврядування; відпо-
відність мети програми пріоритетним напрямам державної 
політики; необхідність забезпечення міжгалузевих і міжрегіо-
нальних зв’язків технологічно пов’язаних галузей і вироб-
ництв; реальна можливість ресурсного забезпечення виконан-
ня програми.

Згідно зі ст.  4 Закону заходи, завдання та показники дер-
жавних цільових програм входять до розділів Державної про-
грами економічного і соціального розвитку України на відпо-
відний рік та враховуються під час складання проекту держав-
ного бюджету шляхом визначення головними розпорядника-
ми бюджетних коштів обсягів видатків на їх реалізацію у 
складі бюджетних програм та включення центральним орга-
ном виконавчої влади з питань фінансів відповідних бюджет-
них запитів у пропозиції до проекту Державного бюджету 
України. Оскільки державні цільові програми мають переваж-
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но довгостроковий характер, постає питання впровадження 
дієвого середньострокового та перспективного бюджетного 
планування.

Заходи, завдання та показники державних цільових про-
грам, спрямованих на розвиток окремих адміністративно-те-
риторіальних одиниць, вносяться до програм економічного і 
соціального розвитку Автономної Республіки Крим, областей, 
районів, міст на відповідний рік. На цьому рівні також вини-
кає питання перспективного прогнозування місцевих бюдже-
тів [159].

Для досягнення цілей, визначених на етапі стратегічного 
планування в програмних і прогнозних документах, головний 
розпорядник бюджетних коштів має сформувати бюджетні 
програми для залучення бюджетного фінансування. Для цього 
він розробляє, аналізує і відбирає програми, які має реалізува-
ти відповідно до документів Кабінету Міністрів України, ви-
значає головну мету та конкретні цілі, формулює завдання та 
встановлює строки їх реалізації. Тобто кожне міністерство чи 
орган виконавчої влади повинні мати проекти планів своєї ді-
яльності на короткостроковий (один рік) та перспективний 
періоди, що складаються з окремих програм (підпрограм). На-
ступним кроком є складання бюджету [159].

Згідно зі ст. 20 нової редакції Бюджетного кодексу України 
[17] у бюджетному процесі програмно-цільовий метод засто-
совується на рівнях державного та місцевих бюджетів (за рі-
шенням Верховної Ради Автономної Республіки Крим, відпо-
відної місцевої ради), а особливими складовими методу є бю-
джетні програми, відповідальні виконавці бюджетних про-
грам, паспорти бюджетних програм, результативні показники 
бюджетних програм.

За програмно-цільового підходу фінансовий контроль бю-
джетних видатків зміщується від цільового використання кош-
тів до досягнення результативних показників соціальної й 
економічної ефективності. У такому разі має змінитися спів-
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відношення попереднього, поточного й подальшого контролю. 
Пріоритет під час виконання бюджетних програм надається 
попередньому й подальшому внутрішньому контролю. Відпо-
відальність за прийняття рішень і ефективність використання 
бюджетних коштів відповідно до їх цільового призначення де-
легується керівникам  – розпорядникам бюджетних коштів; 
для цього проводяться моніторинг та аналіз ефективності їх 
витрачання, а потім  – подальший зовнішній аудит фінансів і 
результатів виконання бюджетних програм [161].

У Кодексі також визначаються конкурсні вимоги до інвес-
тиційних програм (проектів), включаючи порядок та критерії 
їх відбору, й критерії та умови визначення виконавців таких 
програм (проектів), відбору суб’єктів господарювання, яким 
надається державна підтримка з бюджету, встановлення обся-
гу такої підтримки.

Державна фінансова підтримка буде економічно обґрунто-
ваною, якщо підвищуватиметься конкурентоспроможність 
економіки й поліпшуватиметься добробут населення. Згідно з 
положеннями економічної теорії щодо забезпечення еконо-
мічного зростання держава відіграє особливу роль у виконан-
ні таких завдань:

  підтримка інвестиційно-інноваційної діяльності учасни-
ків ринку як основної гарантії економічного розвитку, пе-
редусім вкладень у сучасні технології, в яких відставання 
України є найвідчутнішим;
  інвестування в розвиток інфраструктури (наприклад, шля-
хи сполучення, транспорт), що сприятиме виходу на ринок 
суб’єктів, які виробляють товари й надають послуги з ниж-
чою собівартістю, і витісненню з ринку монополістів;
 фінансування сфер діяльності, де можливий зростаючий 
ефект доходу від масштабу виробництва чи впливу, при-
міром, розвитку науки, освіти, охорони здоров’я. Наочно 
це продемонстровано зусиллями держави в Японії, Китаї 
та Індії.
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Загалом доцільність втручання держави в економічну діяль-
ність виправдана на підставі теорії виробництва, за якої в умо-
вах відкритої економіки держава може використовувати свої 
засоби (економічні, правові, адміністративні) для їх реалізації, 
тимчасового захисту вітчизняних виробників від конкуренції 
та забезпечення економічного зростання. Крім того, доціль-
ність втручання держави також зумовлюється наявністю певної 
інформації про кон’юнктуру ринку, розрахунками й обґрунту-
ваннями щодо фінансової вигоди вкладень порівняно зі значно 
більшими втратами у ринкових умовах. Підтвердженням до-
цільності державних видатків на підтримку певних виробництв, 
галузей чи регіонів мають стати відкритість і прозорість проце-
сів, чого можна досягти за умови публічного обговорення цілей 
і обсягів фінансової підтримки, забезпечення належного конт-
ролю й аудиту, цільового використання ресурсів [162].

Застосування у державній бюджетній політиці нових підхо-
дів до розвитку місцевого самоврядування вкрай необхідне. Це 
потребує відмови від конфронтаційних позицій, зайвої політи-
зації бюджетного процесу, вживання в дискусіях з бюджетних 
питань необережних виразів. Щороку під час бюджетного про-
цесу постають питання: чи буде бюджет України на наступний 
період бюджетом територіальних громад; чи сприятиме бю-
джетна політика держави соціально-економічному розвитку й 
фінансовому зміцненню українських громад. Слід відзначити 
позитивні зрушення в цьому напрямі, а саме: розгляд бюджет-
них питань і проблем місцевих фінансів спільними робочими 
групами за участю представників органів місцевого самовряду-
вання й урядовців, обговорення проектів законів України про 
державний бюджет на наступні бюджетні роки, а також питань, 
які стосуються внесення змін до чинного бюджетного законо-
давства в частині організації фінансування громад. Такий підхід 
відповідає практиці зарубіжних країн, де встановлені спеціальні 
процедури погодження бюджетних питань між урядом, мініс-
терством фінансів і представницькими організаціями органів 
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місцевого самоврядування. Шляхом упровадження в бюджетне 
законодавство обов’язкових процедур залучення органів місце-
вого самоврядування до розроблення державної бюджетної по-
літики здійс нюється перехід від її зайвої політизації до стабіль-
ності й передбачуваності суспільних фінансів. Урегулювання 
дискусійних питань на етапі затвердження проекту бюджету є 
законодавчо закріпленою процедурою, тобто Міністерство фі-
нансів України попередньо узгоджує з представницькими орга-
нами місцевого самоврядування країни фінансові питання, ко-
трі потребують негайного вирішення [163]. Реалізація цільових і 
бюджетних програм значною мірою залежить від ефективного 
вибору та планування бюджетних проектів органами місцевого 
самоврядування.

Виконання основних завдань і функцій, покладених на ор-
гани управління адміністративно-територіальними одиниця-
ми, а також стійкий соціально-економічний розвиток регіонів 
залежать від багатьох умов та факторів, і підвищення рівня 
власного фінансового забезпечення регіонів є головним із них.

Одним із засобів покращання фінансового управління та 
підготовки до запровадження складових ПЦМ є використан-
ня новітніх інформаційних технологій у бюджетній діяльності. 
Розроблення й реалізацію прогресивних технологій управлін-
ня бюджетними ресурсами в Україні було здійснено в межах 
проекту “Підтримка економічної та фіскальної реформ” 
(ПЕФР) (2002–2005 рр.), “Реформа місцевих бюджетів в Украї-
ні” (РМБУ) (2005–2008 рр.), що фінансувалися Агентством 
США з міжнародного розвитку (USAID). ПЦМ на рівні місце-
вих бюджетів запроваджується відповідно до Програми діяль-
ності Кабінету Міністрів України, затвердженої постановою 
Уряду від 16.01.2008 № 14, Декларації цілей та завдань бюдже-
ту на 2009 рік (Бюджетної декларації), затвердженої постано-
вою Кабінету Міністрів України від 05.03.2008 № 160, та Кон-
цепції реформування місцевих бюджетів, затвердженої розпо-
рядженням Кабінету Міністрів України від 23.05.2007 № 308-р 
[165–168].
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У 2007 р. до роботи із запровадження ПЦМ були залучені 
85 міст України, 84 із них затвердили бюджети за ПЦМ на се-
редньострокову перспективу. Міністерство фінансів України 
продовжує роботу із запровадження ПЦМ у межах проекту 
“Зміцнення місцевої фінансової ініціативи” за підтримки 
Агентства США з міжнародного розвитку (USAID).

Отже, ПЦМ формування бюджету докорінно відрізняється 
від традиційного постатейного методу. Він ґрунтується на ра-
ціональному управлінні, тобто його завданням є не збережен-
ня мережі бюджетних установ та їх організаційної структури, 
а спрямування обмежених бюджетних ресурсів виключно на 
розв’язання соціальних проблем територіальної громади. Ме-
тод програмно-цільового фінансування передбачає системний 
підхід до визначення головної мети діяльності відповідально-
го виконавця, мети і завдань кожної бюджетної програми, по-
стійного періодичного оцінювання виконання бюджетних 
програм на основі фінансової та нефінансової діяльності за 
програмами, встановлюючи прямий зв’язок між використани-
ми ресурсами та досягнутими результатами у середньо- та 
довгостроковій перспективі.

 6.2. ЗАСТОСУВАННЯ МЕТОДУ АНАЛІЗУ ІЄРАРХІЇ 
У ПРОГРАМНОͳЦІЛЬОВОМУ МЕТОДІ 
БЮДЖЕТУВАННЯ

Метод аналізу ієрархій (МАІ) може використовуватися у 
ПЦМ [134; 135; 169–171] з метою отримання максимального 
ефекту від розподілу бюджетних коштів. Для прикладу ми об-
рали чотири критерії (К1, К2, К3, К4), яким відповідають ефекти 
у гуманітарній, екологічній, економічній та соціальній сферах. 
Альтернативи (А1, А2, А3) – це проекти, які обговорюються для 
бюджетного фінансування.
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Структура ієрархії МАІ для обраного прикладу наведена на 
рис. 6.1.

Для визначення відносних коефіцієнтів-показників потріб-
но скласти таблиці парних порівнянь на підставі експертних 
оцінок.

За відсутності кількісного порівняння застосовується якісна 
шкала вимірювань: однакова важливість – 1 : 1, слабка перева-
га – 3 : 1, помірна перевага – 5 : 1, значна перевага – 7 : 1, абсо-
лютна перевага – 9 : 1 (2, 4, 6, 8 – проміжні значення переваг).

У рядку записуємо експертні порівняння значимості (ваги) 
першої структурної одиниці відносно інших. Ця процедура 

Рис. 6.1. Структура ієрархії МАІ з використанням ПЦМ
С к л а д е н о  автором.
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повторюється в усіх рядках. Зауважимо, що таблиці відповіда-
ють обернено симетричним матрицям (A = aij, i, j = 1, n), тоб-
то їх елементи задовольняють умові:

 1
ij

ji
a

a
 , (6.1)

де аij – елемент матриці (і – номер рядка, j – номер стовпця як 
в матриці, так і у відповідній їй таблиці).

Власний вектор Vn матриці парних порівнянь відносно n 
визначається за формулою:

 

3

1
3

, 1

ij
j

ni

ij
i j

a
V

a









. (6.2)

Т. Сааті використовує чотири еквівалентні способи, вираз 
(6.2) є одним із них. 

На підставі парних порівнянь критеріїв відносно мети за 
допомогою експертних оцінок побудована табл. 6.1.

Табл и ц я 6 .1 
Матриця парних порівнянь критеріїв К1, К2, К3, К4 

відносно мети
Мета К1 К2 К3 К4 VМ

К1 1 2/3 2/5 1/3 1/8
К2 3/2 1 3/5 1/2 3/16
К3 5/2 5/3 1 5/6 5/16
К4 3 2 6/5 1 3/8

С к л а д е н о  автором.

У табл. 6.1 за висновками експертів визначено, що К1/К2 = 2/3; 
К1/К3  =  2/5; К1/К4  =  1/3; К2/К3  =  3/5; К2/К4  =  1/2; К3/К4  =  5/6. 
Вільні місця заповнюються згідно з формулою (6.1). VМі знай-
демо за формулою (6.2):
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 VМ1 = 1/8; VМ2 = 3/16; VМ3 = 5/16; VМ4 = 3/8.
Аналогічно будуються таблиці 6.2–6.5.

Табл и ц я 6 .2 
Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К1

К1 А1 А2 А3 V(К1)
А1 1 4/9 4 2/7
А2 9/4 1 9 9/14
А3 1/4 1/9 1 1/14

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 . 3 

Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К2
К2 А1 А2 А3 V(К2)

А1 1 9/5 3/2 9/20
А2 5/9 1 5/6 1/4
А3 2/3 6/5 1 3/10

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .4 

Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К3
К3 А1 А2 А3 V(К3)

А1 1 3/2 3/4 1/3
А2 2/3 1 1/2 2/9
А3 4/3 2 1 4/9

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 . 5 

Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К4
К4 А1 А2 А3 V(К4)
А1 1 5/9 5/8 5/22
А2 9/5 1 9/8 9/22
А3 8/5 8/9 1 4/11

С к л а д е н о  автором.
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Глобальні (підсумкові) пріоритети альтернатив А1, А2, А3 
визначаються за сумою добутків усіх векторів V на відповід-
ному шляху (за стрілками) від мети до альтернативи, або до-
бутку матриці, стовпці якої дорівнюють власним векторам
V(Ki) (i = 1,4), і VМ. У нашому прикладі глобальні пріоритети
альтернатив W(А) дорівнюють:

 

1
2 9 1 5 8

37 20 3 22 0,31
9 1 2 9 16( ) 0,35 .

514 4 9 22 0,341 3 4 4 16
314 10 9 11
8

W A

 
                                   
   

(6.3)

Таким чином, другий проект має найбільший пріоритет, за 
ним іде третій проект, найменший – перший проект.

У розглянутому прикладі судження експертів узгоджені, 
тобто aij ajk = aik.

При заповненні експертом таблиць-матриць попарних по-
рівнянь за рахунок людського фактора (якісно-кількісного 
оцінювання) можлива ситуація, коли, по-перше, буде поруше-
на транзитивність: з aij > ajk, ajk > ais, тобто не випливатиме, що 
aij > ais (aij  – елементи матриць попарних порівнянь). Якщо 
один з елементів більше другого, а той, у свою чергу, більше 
третього, то може не виходити, що перший елемент більше 
третього.

По-друге, ймовірні порушення узгодженості чисельних су-
джень: aij ajk ≠  aik, а саме – якщо судження а  =  3в і а  =  6с, то 
в ≠ 2с.

Алгоритм підрахунку індексу узгодженості порівнянь за 
допомогою матриць парних порівнянь:

а) у матриці парних порівнянь визначаємо суму елементів 
кожного стовпця – Sj ;
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б) знаходимо добуток суми елементів кожного стовпця Sj і 
відповідних нормалізованих компонентів власних векто-
рів цієї ж матриці;

в) отримані числа складаються, значення суми позначаємо 
як λmax;

г) знаходимо індекс узгодженості L = (λmax – n) / (n – 1), де 
n – число порівнюваних елементів (розмір матриці);

д) обчислюється як відношення узгодженості T = L / R, де 
R  – число випадкової узгодженості, що вибирається з 
табл. 6.6.

Табл и ц я 6 .6 
Число випадкової узгодженості R

n 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15
R 0,58 0,9 1,12 1,24 1,32 1,41 1,45 1,49 1,51 1,48 1,56 1,57 1,59

С к л а д е н о  автором.
У завданнях, що потребують дуже точних результатів, необ-

хідно прагнути до високого рівня узгодженості. При застосу-
ванні методу бажаним вважається рівень T ≤ 0,1. Якщо значен-
ня Т перевищує цей рівень, рекомендується повторити порів-
няння і перевірити свої судження.

Приклад. Нехай Q1, Q2, Q3 – це критерії або альтернативи 
відносно відповідних елементів структури ієрархії, парні по-
рівняння яких відображено у табл. 6.7.

Табл и ц я 6 .7 
Матриця парних порівнянь

Q1 Q2 Q3 V(Q)
Q1 1 3 6 420/641
Q2 1/3 1 7/3 154/641
Q3 1/6 3/7 1 67/641
Sj 3/2 31/7 28/3 –

С к л а д е н о  автором.
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За наведеним алгоритмом знаходимо відповідні значення 
величин.

 

max 1    1 2     2 3    3  
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 0,01 0,017 0,1.
0,58
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R

   

Рівень узгодженості Т < 0,1. Таким чином, судження для 
особи, яка приймає рішення (ОПР), є узгодженими.

При виконанні умови узгодженості суджень λmax дорівнює n.
Після вибору проектів, для розроблення яких необхідно 

визначити проектні організації, на конкурсних засадах вста-
новлюють виконавців проектів. Ці дві операції рекомендуємо 
проводити при використанні МАІ [172; 173; 174, с. 157–164; 
175, с. 79–99].

Структуру МАІ для цих двох процедур можна представити, 
наприклад, у вигляді, відображеному на рис. 6.2 (кількість кри-
теріїв та альтернатив залежить від конкурсних вимог та кіль-
кості претендентів).

На підставі парних порівнянь критеріїв відносно мети за 
допомогою експертних оцінок побудовано табл. 6.8.

У табл. 6.8 за висновками експертів визначено, що К1/К2 = 1/2; 
К1/К3  =  3/4; К1/К4  =  3/7; К2/К3  =  3/2; К2/К4  =  6/7; К3/К4  =  4/7. 
Вільні місця заповнюються згідно з формулою (6.1). VМі знай-
демо за формулою (6.2):
 VМ1 = 3/20; VМ2 = 3/10; VМ3 = 1/5; VМ4 = 7/20.

Для вибору проектної організації критеріями, наприклад, є: 
К1 – ціна проектної роботи, К2 – час виконання роботи, К3 – 
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склад і кваліфікація виконавців, К4 – рейтинг проектної орга-
нізації, оцінка виконаних проектних робіт.

Аналогічно здійснюється побудова табл. 6.9–6.12. 
Табл и ц я 6 .8 

Матриця парних порівнянь критеріїв К1, К2, К3, К4 відносно 
мети

Мета К1 К2 К3 К4 VМ

К1 1 1/2 3/4 3/7 3/20
К2 2 1 3/2 6/7 3/10
К3 4/3 2/3 1 4/7 1/5
К4 7/3 7/6 7/4 1 7/20

С к л а д е н о  автором.

Рис. 6.2. Структура ієрархії МАІ для вибору проектної 
організації та виконавців проекту

С к л а д е н о  автором.
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Табл и ц я 6 .9
Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К1

К1 А1 А2 А3 V(K1)
А1 1 3/5 3/2 3/10
А2 5/3 1 5/2 1/2
А3 2/3 5/2 1 1/5

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .10

Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К2

К2 А1 А2 А3 V(K2)
А1 1 4 4/5 2/5
А2 1/4 1 1/5 1/10
А3 5/4 5 1 1/2

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .11

 Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К3

К3 А1 А2 А3 V(K3)
А1 1 1/2 1/7 1/10
А2 2 1 2/7 1/5
А3 7 7/2 1 7/10

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .12 

 Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К4

К4 А1 А2 А3 V(K4)

А1 1 8/3 8 2/3
А2 3/8 1 3 1/4
А3 1/8 1/3 1 1/12

С к л а д е н о  автором.
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Глобальні (підсумкові) пріоритети альтернатив А1, А2, 
А3 визначаються за сумою добутків усіх векторів V на відпо-
відному шляху (за стрілками) від мети до альтернативи, або 
добутку матриці, стовпці якої дорівнюють власним векторам 
V(Kі) (i = 1,4), і VМ. У нашому прикладі глобальні пріоритети 
альтернатив W(А) дорівнюють:

 

3
3 2 1 2 20

310 5 10 3 0,42
1 1 1 1 10( ) 0,23 .

12 10 5 4 0,351 1 7 1 5
75 2 10 12

20

W A

 
                                   
   

(6.5)

Таким чином, перший виконавець має найбільший пріори-
тет, за ним іде третій виконавець, найменший пріоритет – дру-
гий.

Критерії для вибору виконавців проектів випливають зі 
сформованих заходів досягнення цілей проекту. Зауважимо, 
що основу ПЦМ становить перехід від сукупності організова-
них цілей і завдань розв’язання проблеми до системи про-
грамних дій, заходів, спрямованих на досягнення цілей, вико-
нання цільових завдань. У побудові програми дій, які реалі-
зують мету за допомогою виконання набору процедур, котрі 
формують їх склад і дають змогу переконатися, що окреслені 
дії забезпечують досягнення поставлених цілей, і полягає суть 
ПЦМ. При цьому виникає необхідність забезпечити узгодже-
ність постановки програмних цілей і сформованих програм-
них заходів щодо їх досягнення протягом встановленого часу 
при заданих peсурсних можливостях та обмеженнях [156].

Приклад для формування програмних заходів з викорис-
танням МАІ наведено на рис. 6.3 та в табл. 6.13.
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Табл и ц я 6 .13 
Матриця парних порівнянь критеріїв К1, К2, К3, К4 

відносно мети
К1 К2 К3 К4 VМ

К1 1 2/3 2/5 4/5 4/25
К2 3/2 1 3/5 6/5 6/25
К3 5/2 5/3 1 2 10/25
К4 5/4 5/6 1/2 1 5/25

С к л а д е н о  автором.

Таким чином, програмні заходи мають вагомість: К1/К2 = 2/3; 
К1/К3 = 2/5; К1/К4 = 4/5; К2/К3 = 3/5; К2/К4 = 6/5; К3/К4 = 2, і ста-
ють критеріями у структурі МАІ для вибору виконавців ви-
значеного проекту (див. рис. 6.2).

Матриці парних порівнянь альтернатив відносно критеріїв 
К1, К2, К3 та К4 для спрощення мають такий самий вигляд, як у 
табл. 6.9–6.12.

Глобальні (підсумкові) пріоритети альтернатив А1, А2, А3 
визначаються за сумою добутків усіх векторів V на відпо-
відному шляху (за стрілками) від мети до альтернативи, або 
добутку матриці, стовпці якої дорівнюють власним векторам 

Рис. 6.3. Структура МАІ для формування програмних заходів
С к л а д е н о  автором.

К2

Мета:

4/25
6/25 2/5

1/5

К4 К3 К1
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V(Kі) (i = 1,4), і VМ. У прикладі, що розглядається, глобальні 
пріоритети альтернатив W(А) дорівнюють:

 

4
3 2 1 2 25

610 5 10 3 0,32
1 1 1 1 25( ) 0,23 .

102 10 5 4 0,451 1 7 1 25
55 2 10 12

25

W A

 
                                   
   

(6.6)

За МАІ визначено, що третій виконавець має найбільший 
пріоритет, за ним іде перший виконавець, а найменший пріо-
ритет – у другого.

Таким чином, МАІ рекомендується використовувати на 
кожному етапі програмно-цільового планування бюджетних 
проектів органами місцевого самоврядування з метою ефек-
тивного витрачання дохідної частини бюджету. Досліджена 
структура МАІ визначає не тільки пріоритет проектів, а й за 
наявності коштів їх розподіл. Якщо коштів бракує, то за ви-
значеними пріоритетами можна вилучати проекти у порядку 
зростання їх показників. Зауважимо, що МАІ може бути вико-
ристаний для випадків з необмеженою кількістю критеріїв та 
альтернатив.

 6.3. ЗАСТОСУВАННЯ АНАЛІТИЧНОЇ ПРОЦЕДУРИ 
СТРУКТУРУВАННЯ У ПРОГРАМНОͳЦІЛЬОВОМУ 
МЕТОДІ БЮДЖЕТУВАННЯ

Метод аналізу ієрархії у ПЦМ бюджетування визначає пріо-
ритети альтернатив, коли їх кількість і число критеріїв зали-
шаються сталими. Коли в процесі ПЦМ вибору проектів та 
виконавців їх кількість та заходи для їх виконання (критерії) 
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змінюються, то МАІ може призводити до неоднозначного ви-
значення пріоритетів альтернатив [176, с. 115–129]. 

Для двох альтернатив і двох критеріїв побудуємо матриці 
парних порівнянь (табл. 6.14–6.16).

Табл иц я 6 .14 
Матриця парних порівнянь критеріїв К1, К2 відносно мети

Мета К1 К2 Vm

К1 1 2 2/3
К2 1/2 1 1/3

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .15 

Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К1
К1 A1 A2 V(K1)
A1 1 3 3/4
A2 1/3 1 1/4

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .16

Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К2
K2 A1 A2 Vm

A1 1 1/3 1/4
A2 3 1 3/4

С к л а д е н о  автором.
Глобальні (підсумкові) пріоритети альтернатив А1, А2 ма-

ють вигляд:

 

     
     

         
          
     

3 1 2 7

4 4 3 12( ) ( ) ,
1 3 1 5

4 4 3 12

mW A V A V

 w1(a) = 7/12 > w2(a) = 5/12. (6.7)
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Додаємо альтернативу А3.
Для трьох альтернатив і двох критеріїв побудуємо матриці 

парних порівнянь. Для матриці парних порівнянь критеріїв К1, 
К2 відносно мети використовуємо табл. 6.14. Матриці парних 
порівнянь альтернатив відносно критеріїв К1, К2 за висновка-
ми експертів наведені в табл. 6.17 та 6.18.

Табл и ц я 6 .17 
Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К1

К1 A1 A2 A3 V(K1)
A1 1 3 1/3 3/13
A2 1/3 1 1/9 1/13
A3 3 9 1 9/13

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .18 

Матриця парних порівнянь альтернатив відносно критерію К2
К2 A1 A2 A3 V(K2)
A1 1 1/3 3 3/13
A2 3 1 9 9/13
A3 1/3 1/9 1 1/13

С к л а д е н о  автором.
Відношення глобальних критеріїв А1 та А2 змінилося на 

протилежне:

 

3 3 3
213 13 13

1 9 113( ) ( ) ,
113 13 39

9 1 193
13 13 39

mW A V A V

   
                        

       
   

 
 w1(a) = 3/13 < w2(a) = 11/39. (6.8)
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Для збереження однозначності глобальних критеріїв при 
виборі найкращого бюджетного проекту в разі зміни критеріїв 
чи альтернатив у процесі визначення будемо використовувати 
аналітичну процедуру структурування альтернатив [177].

Позначимо критерії досягнення мети через  1,jK j n , а 
альтернативи через  1, .iA i m

На відміну від методу аналізу ієрархій (МАІ), застосованого 
у працях [172–176], потрібно не будувати структуру ієрархії, а 
на підставі загальної критеріальної таблиці (табл. 6.19) скласти 
таблицю відносних парних порівнянь альтернатив до критеріїв 
(табл. 6.20), будь-яку таблицю відносних порівнянь певного 
критерію з усіма альтернативами (табл. 6.21) або, навпаки, таб-
лицю відносних порівнянь критеріїв з альтернативами (див. 
табл. 6.21) та певну таблицю відносних парних порівнянь певної 
альтернативи з усіма критеріями (див. табл. 6.20).

Елементи xij у табл. 6.19 є абсолютними величинами. Як МАІ, 
так і пропонований метод застосовують відносні величини  – 
парні порівняння елементів ознак процесу прийняття рішень. 

Табл и ц я 6 .19 
Критеріальна таблиця

К1 К2 … Kn Сума
A1 x11 x12 … x1n Z1
A2 x21 x22 … x2n Z2
… … … … … …
Am xm1 xm2 … xmn Zm

Сума Y1 Y2 … Yn D
С к л а д е н о  автором.

Табл и ц я 6 .20 
Парні порівняння відносно ваг щодо Кj

Kj A1 A2 … Am V(Kj)
A1 x1j/x1j x1j/x2j … x1j/xmj x1j/Yj
A2 x2j/x1j x2j/x2j … x2j/xmj x2j/Yj
… … … … … …
Am xmj/x1j xmj/x2j … xmj/xmj xmj/Yj

С к л а д е н о  автором.
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Табл и ц я 6 .21 
Парні порівняння відносно ваг щодо Аi

Ai К1 К2 … Kn V(Ai)
К1 xi1/xi1 xi1/xi2 … xi1/xin xi1/Zi
К2 xi2/xi1 xi2/xi2 … xi2/xin xi2/Zi
… … … … … …
Kn xin/xi1 xin/xi2 … xin/xin xin/Zi

С к л а д е н о  автором.

У табл. 6.20, 6.21 ( 1, )iA i m  – альтернативи, ( 1, )jK j n  – 
критерії, xij – ваги критеріїв та альтернатив, які ми встановлю-
ємо в процесі зважування, а Zi, Yj, D визначаються рівняннями:

  
 


n

j

m

i
ij

m

i
ij

n

j
jiji ZYDxYxZ

1 111
,, . (6.9)

Матриці табл. 6.20 та 6.21 за побудовою є ідеальними обер-
нено симетричними. Нагадаємо, що квадратна матриця А роз-
міру n є ідеальною обернено симетричною, якщо для всіх її 
елементів виконуються умови за всіма індексами:

 
1, .pi il pl ij
ji

a a a a
a

   (6.10)
Власний вектор )(KV матриці парних порівнянь відносно К 

визначається за формулою:

 1

, 1

( ) .

n

ij
j

i n

ij
i j

a
V K

a









 (6.11)

Для знаходження відносних ваг за кожною альтернативою 
та кожним критерієм складаємо зведену таблицю зважувань, 
записавши результати вимірювань з табл. 6.20 та 6.21. У побу-
дованій таким чином таблиці (табл. 6.22 або 6.23) не всі кліти-
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ни будуть заповнені. Результати зважувань за всіма альтерна-
тивами і критерієм К1 при m = 3 та n = 2 наведено в табл. 6.22, 
а результати зважувань за всіма критеріями й альтернативами 
А1 при m = 3 та n = 2 – у табл. 6.23.

Табл и ц я 6 .22 
Результати зважувань за всіма альтернативами 

і критерієм К1 при m = 3 та n = 2

1 11 21 31( , , )K x x x 2 12 22 32( , , )K x x x
x11 x21 x31 x12 x22 x32

x11 x11/x11 x11/x21 x11/x31 x11/x12
x21 x21/x11 x21/x21 x21/x31 x21/x22
x31 x31/x11 x31/x21 x31/x31 x31/x32
x12 x12/x11 x12/x12
x22 x22/x21 x22/x22
x32 x32/x31 x32/x32

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .23 

Результати зважувань за всіма критеріями 
і альтернативами А1 при m = 3 та n = 2

1 11 12( , )A x x 2 21 22( , )A x x 3 31 32( , )A x x

x11 x12 x21 x22 x31 x32

x11 x11/x11 x11/x12 x11/x21 x11/x22
x12 x12/x11 x12/x12 x12/x21 x12/x31
x21 x21/x11 x21/x12 x21/x21 x21/x32
x22 x22/x11 x22/x22
x31 x31/x21 x31/x31
x32 x32/x21 x32/x32

С к л а д е н о  автором.
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Зауваження. Якщо відомі ваги всіх відносних альтернатив, 
то зведена таблиця будується за стовпчиками (–Kj), а якщо відомі 
ваги всіх відносних критеріїв – за рядками (–Ai).

Відсутні елементи побудованої матриці (табл. 6.22 або 6.23) 
однозначно відновлюються до ідеальної обернено симетрич-
ної матриці, яка набуває вигляду, як у табл. 6.24 і 6.25.

Табл и ц я 6 .24
Зведена ідеальна обернено симетрична матриця при відомих 

результатах зважувань за всіма альтернативами 
і критерієм К1 при m = 3 та n = 2

x11 x21 x31 x12 x22 x32 V

x11 x11/x11 x11/x21 x11/x31 x11/x12 x11/x22 x11/x32
x11

D

x21 x21/x11 x21/x21 x21/x31 x21/x12 x21/x22 x21/x32
x21

D

x31 x31/x11 x31/x21 x31/x31 x31/x12 x31/x22 x31/x32
x31

D

x12 x12/x11 x12/x21 x12/x31 x12/x12 x12/x22 x12/x32
x12

D

x22 x22/x11 x22/x21 x22/x31 x22/x12 x22/x22 x22/x32
x22

D

x32 x32/x11 x32/x21 x32/x31 x32/x12 x32/x22 x32/x32
x32

D
С к л а д е н о  автором.

За табл. 6.24 (або табл. 6.25) будується матриця глобальних 
переваг (табл. 6.26).

Результати використання аналітичної процедури структу-
рування альтернативних проектів розглянемо на прикладах.

Приклад. Під критеріями досягнення мети К1, К2  будемо 
розуміти збільшення прибуткової частини бюджету та підви-



 Розділ 6   241

Табл и ц я 6 .25 
Зведена ідеальна обернено симетрична матриця при відомих 
результатах зважувань за всіма критеріями й альтернативою 

А1 при m = 3 та n = 2
x11 x12 x21 x22 x31 x32 V

x11 x11/x11 x11/x12 x11/x21 x11/x22 x11/x31 x11/x32
x11

D

x12 x12/x11 x12/x12 x12/x21 x12/x22 x12/x31 x12/x32
x12

D

x21 x21/x11 x21/x12 x21/x21 x21/x22 x21/x31 x21/x32
x21

D

x22 x22/x11 x22/x12 x22/x21 x22/x22 x22/x31 x22/x32
x22

D

x31 x31/x11 x31/x12 x31/x21 x31/x22 x31/x31 x31/x32
x31

D

x32 x32/x11 x32/x12 x32/x21 x32/x22 x32/x31 x32/x32
x32

D
С к л а д е н о  автором.

Табл и ц я 6 .26 
Матриця глобальних переваг при m = 3 та n = 2

K1 K2 W(Ai)

A1
x11

D
x12

D
Z1

D

A2
x21

D
x22

D
Z2

D

A3
x31

D
x32

D
Z3

D

W(Kj)
Y1

D
Y2

D
1

С к л а д е н о  автором.
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щення соціально-економічного рівня розвитку регіону. Аль-
тернативами Ai (i = 1,3) є конкретні проекти.

Для трьох альтернатив Ai (i = 1,3) та двох критеріїв Kj (j = 1,2) 
побудовано порівняльні табл. 6.27–6.30.

Табл и ц я 6 .27 
Парні порівняння відносно ваг щодо А1

А1 К1 К2

К1 1 6
К2 1/6 1

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .28

Парні порівняння відносно ваг щодо А2
А2 К1 К2
К1 1 8/3
К2 3/8 1

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .29

Парні порівняння відносно ваг щодо А3
А3 К1 К2
К1 1 1/2
К2 2 1

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 . 30

Парні порівняння відносно ваг щодо K1
K1 A1 A2 A3

A1 1 3/4 3
A2 4/3 1 4
A3 1/3 1/4 1

С к л а д е н о  автором.
Для визначення відносних ваг за кожною альтернативою та 

за кожним критерієм складаємо зведену таблицю, записавши 
результати порівнянь з табл. 6.27–6.30 у табл. 6.31.
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Табл и ц я 6 . 31 
Результати зважувань за всіма альтернативами і критерієм К1

x11 x21 x31 x12 x22 x32

x11 1 3/4 3 6
x21 4/3 1 4 8/3
x31 1/3 1/4 1 1/2
x12 1/6 1
x22 3/8 1
x32 2 1

С к л а д е н о  автором.
Таблицю 6.31 доповнюємо до ідеальної обернено симетрич-

ної матриці (табл. 6.32). 
Табл и ц я 6 . 32 

Зведена ідеальна обернено-симетрична матриця
x11 x21 x31 x12 x22 x32 V

x11 1 3/4 3 6 2 3/2 6/24
x21 4/3 1 4 8 8/3 2 8/24
x31 1/3 1/4 1 2 2/3 1/2 2/24
x12 1/6 1/8 1/2 1 1/3 1/4 1/24
x22 1/2 3/8 3/2 3 1 3/4 3/24
x32 2/3 1/2 2 4 4/3 1 4/24

С к л а д е н о  автором.
За табл. 6.32 будується матриця глобальних переваг (табл. 6.33).

Табл и ц я 6 . 33 
Матриця глобальних переваг

K1 K2 W(Ai)
A1 6/24 1/24 7/24
A2 8/24 3/24 11/24
A3 2/24 4/24 6/24

W(Kj) 16/24 8/24 1
С к л а д е н о  автором.
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Для нашого прикладу виконуються умови: W(A2) > W(A1) >
> W(A3) та W(K1) > W(K2).

Треба визначити, чи зміняться глобальні пріоритети крите-
ріїв та альтернатив, якщо додати альтернативу А4 (табл. 6.34 та 
6.35).

Табл и ц я 6 . 34 
Парні порівняння відносно ваг щодо А4

А4 К1 К2

К1 1 5/7
К2 7/5 1

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 . 35 

Парні порівняння відносно ваг щодо К2

К2 А1 А2 А3 А4

А1 1 1/3 1/4 1/7

А2 3 1 3/4 3/7

А3 4 4/3 1 4/7

А4 7 7/3 7/4 1
С к л а д е н о  автором.

Можна було побудувати таблицю парних порівнянь віднос-
но ваг щодо К1, як у попередньому випадку, але обрано крите-
рій К2, аби показати, що необхідно визначати парні порівнян-
ня відносно ваг тільки щодо одного будь-якого критерію, котрі 
розглядаються.

Результати зважувань з табл. 6.27–6.29, 6.34–6.35 заносимо 
до табл. 6.36.

Таблицю 6.36 доповнюємо до ідеальної обернено симетрич-
ної матриці (табл. 6.37).

За табл. 6.37 будуємо матрицю глобальних переваг (табл. 6.38).



 Розділ 6   245

Табл и ц я 6 . 36 
Результати зважувань за всіма альтернативами і критерієм К2

x11 x21 x31 x41 x12 x22 x23 x24
x11 1 6
x21 1 8/3
x31 1 1/2
x41 1 5/7
x12 1/6 1 1/3 1/4 1/7
x22 3/8 3 1 3/4 3/7
x23 2 4 4/3 1 4/7
x24 7/5 7 7/3 7/4 1

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 . 37 

Зведена ідеальна обернено симетрична матриця
x11 x21 x31 x41 x12 x22 x23 x24 V

x11 1 3/4 3 6/5 6 2 3/2 6/7 6/36
x21 4/3 1 4 8/5 8 8/3 2 8/7 8/36
x31 1/3 1/4 1 2/5 2 2/3 1/2 2/7 2/36
x41 5/6 5/8 5/2 1 5 5/3 5/4 5/7 5/36
x12 1/6 1/8 1/2 1/5 1 1/3 1/4 1/7 1/36
x22 1/2 3/8 3/2 3/5 3 1 3/4 3/7 3/36
x23 3/4 1/2 2 4/5 4 4/3 1 4/7 4/36
x24 7/6 7/8 7/2 7/5 7 7/3 7/4 1 7/36

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 . 38 

Матриця глобальних переваг
K1 K2 W(Ai)

A1 6/36 1/36 7/36
A2 8/36 3/36 11/36
A3 2/36 4/36 6/36
A4 5/36 7/36 12/36

W(Kj) 21/36 15/36 1
С к л а д е н о  автором.
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Для нашого прикладу виконуються умови: W(A4) > W(A2) >
> W(A1)  > W(A3) та W(K1) > W(K2). Співвідношення між гло-
бальними альтернативами та критеріями, які розглядалися 
без А4, не змінилися.

Повернемося до початку прикладу, коли ми мали три аль-
тернативи та два критерії і встановили переваги за всіма аль-
тернативами та критеріями (див.  табл.  6.33). Визначимо, чи 
змі няться глобальні пріоритети критеріїв та альтернатив, якщо 
додати критерій К3. До даних табл. 6.33 додамо матрицю від-
носних переваг за альтернативою А2 (табл.  6.39) та матрицю 
відносних переваг за критерієм К3 (табл. 6.40).

Табл и ц я 6 . 39 
Парні порівняння відносно ваг щодо А2

A2 K1 K2 K3
K1 1 8/3 8/7
K2 3/8 1 3/7
K3 7/8 7/3 1

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .4 0 

Парні порівняння відносно ваг щодо К3
K3 A1 A2 A3
A1 1 5/7 5/9
A2 7/5 1 7/9
A3 9/5 9/7 1

С к л а д е н о  автором.
З табл. 6.33 визначаємо відносні переваги за критерієм К2 

(табл. 6.41). 
Табл и ц я 6 .41 

Парні порівняння відносно ваг щодо К2
K2 A1 A2 A3
A1 1 1/3 1/4
A2 3 1 3/4
A3 4 4/3 1

С к л а д е н о  автором.
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Результати зважувань з табл. 6.30, 6.39–6.41 заносимо до 
табл. 6.42.

Табл и ц я 6 .42 
Результати зважувань за всіма критеріями й альтернативою А2

x11 x12 x13 x21 x22 x23 x31 x32 x33

x11 1 3/4 3
x12 1 1/3 1/4
x13 1 5/7 5/9
x21 4/3 1 8/3 8/7 4
x22 3 3/8 1 3/7 3/4
x23 7/5 7/8 7/3 1 7/9
x31 1/3 1/4 1
x32 4 4/3 1
x33 9/5 9/7 1

С к л а д е н о  автором.

Таблицю 6.42 доповнюємо до ідеальної обернено симетрич-
ної матриці (табл. 6.43).

Табл и ц я 6 .43 
Зведена ідеальна обернено симетрична матриця

x11 x12 x13 x21 x22 x23 x31 x32 x33 V
x11 1 6 6/5 3/4 2 6/7 3 3/4 2/3 6/45
x12 1/6 1 5/6 1/8 1/3 1/7 1/2 1/4 1/9 1/45
x13 5/6 5 1 5/8 5/3 5/7 5/2 5/4 5/9 5/45
x21 4/3 8 8/5 1 8/3 8/7 4 2 8/9 8/45
x22 1/2 3 3/5 3/8 1 3/7 3/2 3/4 1/3 3/45
x23 7/6 7 7/5 7/8 7/3 1 7/2 7/4 7/9 7/45
x31 1/3 2 2/5 1/4 2/3 2/7 1 1/2 2/9 2/45
x32 2/3 4 4/5 1/2 4/3 4/7 2 1 4/9 4/45
x33 3/2 9 9/5 9/8 3 9/7 9/2 9/4 1 9/45

С к л а д е н о  автором.
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За табл. 6.43 будується матриця глобальних переваг 
(табл. 6.44).

Табл и ц я 6 .4 4 
Матриця глобальних переваг
K1 K2 K3 W(Ai)

A1 6/45 1/45 5/45 12/45

A2 8/45 3/45 7/45 18/45

A3 2/45 4/45 9/45 15/45

W(Kj) 16/45 8/45 21/45 1
С к л а д е н о  автором.

Для нашого прикладу виконуються умови: W(A2) > W(A1) >
> W(A3) та W(K3) > W(K1) > W(K2).

Таким чином, аналітична процедура структурування, яку 
рекомендуємо використовувати у ПЦМ бюджетування під час 
планування та вибору бюджетних проектів, організацій для їх 
розроблення та виконання, не змінює глобальних пріоритетів 
альтернатив і критеріїв у процесі збільшення їх кількості у ви-
значенні заходів для досягнення мети, що веде до однознач-
ності вибору альтернатив.

 6.4. КРИТЕРІАЛЬНИЙ МЕТОД 
АНАЛІТИЧНОЇ СТОХАСТИЧНОЇ ПРОЦЕДУРИ 
ПІДТРИМКИ ПРИЙНЯТТЯ РІШЕНЬ

Щоб вибір бюджетних проектів, організацій для їх розроб-
лення та виконання був однозначним, пропонуємо новий під-
хід до МАІ. Продемонструємо його на прикладі, структура 
якого наведена в табл. 6.45 і на рис. 6.4.
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Для цього прикладу глобальні переваги альтернатив і кри-
теріїв мають вигляд:

 

1 2

1 2 3

1 2( ) ( ( ), ( )) ( , ),
3 3

4 2 1( ) ( ( ), ( ), ( )) ( , , ).
15 5 3

W K w k w k

W A w a w a w a

 

 

Рис. 6.4. Структура ієрархії МАІ для вибору проектної 
організації та виконавців проекту

С к л а д е н о  автором.

Табл и ц я 6 .45 
Матриця глобальних переваг

К1 К2 Сума
А1 1 3 Z1 = 4
А2 2 4 Z2 = 6
А3 2 3 Z3 = 5

Сума Y1 = 5 Y2 = 10 D = 15
С к л а д е н о  автором.

К2
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2/5 3/10

2/5 3/102/5
1/5

2/3

A3

К1

A1
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Побудуємо матриці парних порівнянь – табл. 6.46–6.50.
Табл и ц я 6 .4 6 

Парні порівняння відносно ваг щодо К1

К1 A1 A2 A3 )( 1KV
A1 1 1/2 1/2 1/5
A2 2 1 1 2/5
A3 2 1 1 2/5

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .47 

Парні порівняння відносно ваг щодо К2
К2 A1 A2 A3  )( 2KV
A1 1 3/4 1 3/10
A2 4/3 1 4/3 2/5
A3 1 3/4 1 3/10

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .48 

Парні порівняння відносно ваг щодо А1

A1 К1 К2 )( 1AV
К1 1 1/3 1/4
К2 3 1 3/4

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 .49 

Парні порівняння відносно ваг щодо А2
A2 К1 К2 )( 2AV
К1 1 1/2 1/3
К2 2 1 2/3

С к л а д е н о  автором.
Табл и ц я 6 . 50 

Парні порівняння відносно ваг щодо А3
A3 К1 К2 )( 3AV
К1 1 2/3 2/5
К2 3/2 1 3/5

С к л а д е н о  автором.



 Розділ 6   251

Глобальні пріоритети альтернатив визначаємо із системи 
рівнянь:

 
3
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( ) ( ) ( ),

( ) 1.i
i

W A W A C A

w a

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





  
(6.12)

Глобальні пріоритети критеріїв знаходимо із системи рів-
нянь:
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, (6.13)

де C(A) = V(A) · V(K), C(K) = V(K) · V(A);
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Із системи рівнянь (6.11) встановлюємо глобальні пріори-
тети альтернатив:

 
 1 2 3

4 2 1( ) ( ), ( ), ( ) , , .
15 5 3

W A w a w a w a     
 

Із системи рівнянь (6.12) визначаємо глобальні пріоритети 
критеріїв:
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Результат збігається, що і мало бути, з МАІ, але у разі зміни 
кількості альтернатив або критеріїв при доповненні матриць у 
табл. 6.46–6.50 і використанні рівнянь (6.11)–(6.12) співвідно-
шення (більше-менше) змін глобальних альтернатив та крите-
ріїв залишиться тим самим.

 6.5. MЕТОД ZͳПЕРЕТВОРЕНЬ У МОДЕЛІ ПЛАНУВАННЯ 
І КОНТРОЛЮ ВИКОНАННЯ БЮДЖЕТНИХ 
ТА ІНВЕСТИЦІЙНИХ ПРОЕКТІВ

Подолання економічної кризи та загальний розвиток еко-
номіки України, від чого залежить підвищення життєвого рівня 
населення, тісно пов’язані зі зростанням промислового потен-
ціалу країни. Інвестування у промисловість, для якого потрібно 
створити необхідні умови, є суттєвою складовою такого зрос-
тання. Крім нормативно-правової бази, оцінки загального ін-
вестиційного клімату певної країни, інвесторів обов’язково ці-
кавить ефективність реалізації конкретних проектів, яка на ста-
дії планування обґрунтовується результатами наукового про-
гнозування, а також прозорість використання вкладених у них 
коштів. Тому дослідження економіко-математичної моделі по-
етапного розподілу коштів між співвиконавцями інвестиційних 
і регіональних проектів та контролю за їх виконанням стано-
вить суттєвий інтерес, особливо для органів місцевого само-
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врядування, з метою ефективного використання дохідної час-
тини місцевих бюджетів і залучення інвесторів у регіональні 
програми.

За Бюджетним кодексом України [17, ст. 20], на всіх стадіях 
бюджетного процесу його учасники в межах своїх повнова-
жень здійснюють оцінювання ефективності бюджетних про-
грам, що передбачає заходи з моніторингу, аналізу та контро-
лю цільового й ефективного використання бюджетних коштів.

Істотний внесок у дослідження фінансового забезпечення 
розвитку української промисловості зробили такі вітчизняні 
та зарубіжні науковці, як А. Акимов, Н. Герасимчук, Н. Чума-
ченко, Р.  Коттер, С.  Майєр та ін. Визначенню інноваційного 
потенціалу підприємств та його структурі для прийняття по-
зитивного рішення щодо здійснення інвестицій, вивченню 
особливостей формування такого потенціалу присвячені пра-
ці А. Гречан, С. Ільяшенко, О. Рудика, В. Верби, І. Новикової, 
Л. Лощини, Г. Уманського та ін. Проблеми формування та ви-
користання фінансових ресурсів регіонів досліджували вітчиз-
няні фахівці – С. Буковинський, О. Кириленко, Ц. Огонь, В. Ру-
льєв, С. Слухай, Н. Старостенко, О. Сунцова, В. Швець, Р. Шин-
каренко, С. Юрій та ін. У працях [173–175; 178] представлено 
економіко-математичну модель розподілу коштів загального 
бюджету проекту в часі між співвиконавцями на підставі ймо-
вірнісного підходу (теорії ланцюгів Маркова).

Однак у проведених дослідженнях не повною мірою засто-
совувалися економіко-математичні методи для обґрунтування 
вибору між окремими моделями фінансування підприємств і 
визначення використання нових форм фінансування розши-
реного виробництва. При дослідженні ймовірнісної моделі 
обігу коштів між співвиконавцями не було приділено достат-
ньої уваги динаміці цього процесу на кожному етапі виконан-
ня проекту в аналітичній формі.

Реалізація інвестиційних проектів і регіональних бюджет-
них програм багатьма виконавцями (виконавці розглядаються 
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не тільки як головні реалізатори проекту, а і як постачальники 
товарів, робіт та послуг) потребує посиленого контролю з боку 
замовників. Нехай для виконання спільного проекту, бюджет 
якого дорівнює Х, обрано n виконавців, частки яких у загаль-
ному обсязі фінансування Х становлять відповідно х1, х2, …, хn. 
Кожен виконавець витрачає кошти на свої потреби і взаємо-
дію з іншими виконавцями.

Через pij позначимо умовну ймовірність того, яка частина 
бюджету i-го виконавця передається j-му виконавцю за один 
крок (етап).

Для будь-якого j-го виконавця загальна сума отриманих 
коштів дорівнює:
 

1
, 1,

n

j ij i
i

x p x j n


   (6.14)

для випадку збалансованого бездефіцитного використання 
(перерозподілу) коштів загального бюджету проекту. Кожен 
виконавець витрачає кошти на свої потреби і сплату часток 
виконаних робіт іншими виконавцями або для закупівлі у них, 
наприклад, обладнання (ці частки стають його власністю і ма-
ють грошовий еквівалент).

Величини pij задовольняють умовам (6.15):

 
1

0 1, 1, 1,
n

ij ij
j

p p i n


    , (6.15)

які відповідають означенню елементів стохастичної матриці. 
Тому матриця L, побудована з елементів pij, 
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 (6.16)

визначає матрицю переходу (за один крок) із стану i у стан j 
ланцюга Маркова [179–181]. 
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Для повного визначення ланцюга Маркова необхідно задати 
початковий розподіл ймовірностей – вектор –P(0) = (p1, p2, ... pj,
... , pn), у якого компоненти задовольняють умові 




n

i
ip

1
1.

Імовірність переходу із стану i у стан j через n кроків на 
(n + 1) (P(n) + P(n + 1)) визначається рівнянням:
 P(n + 1) = P(n) · L = P(0)Ln+1, (6.17)

де Ln+1 – добуток (n + 1) матриць L. Слід додати, що матриця 
Ln регулярного ланцюга Маркова збігається при n∞ до дея-
кої матриці L(∞), рядки якої створюють компоненти вектора –P∞ стаціонарного стану, котрий визначають із рівняння:
 –P∞ = L · –P∞ (6.18)

Для аналітичного вивчення поведінки ланцюга Маркова до 
переходу в граничний стан скористаємося z-перетворенням 
[182].

Нехай послідовність f(n), котра не збільшується зі зростан-
ням n, швидше, ніж геометрична прогресія, тоді z-перетво-
рен ня f(z) послідовності f(n) визначимо таким чином:
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   (6.19)

Тобто f(n) та її перетворення f(z) пов’язані взаємно-одно-
значною відповідністю. 

Наприклад, знайдемо z-перетворення для послідовностей:
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5. ( ) ( )kf n kf z .

Зауважимо, якщо послідовність f(n) із перетворенням f(z) 
зсувається вправо на одиницю, то:
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. (6.21)

Застосуємо z-перетворення до рівняння (4), поклавши 
)()( zHnp  :

 LzHpzHz )())0()((1  . (6.22)

Після об’єднання коефіцієнта у добутку з H(z) помножимо 
ліву і праву частини рівняння на матрицю (I – zL)–1, яка є обер-
неною до матриці (I – zL), та отримаємо вираз для H(z):

 
1( ) (0)( ) ,H z p I zL    (6.23)

де І – одинична матриця.

Обернене z-перетворення функцій рівняння (6.23) приво-
дить до рівняння (6.17), що означає: добуток n матриць L (Ln) 
дорівнює оберненому z-перетворенню матриці (I – zL)–1 [183].

Розглянемо приклад, в якому застосовується запропонова-
ний метод z-перетворень і який допоможе краще його зрозу-
міти. 
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Нехай інвестиційний проект виконують три підприємства, 
і за їхніми бізнес-проектами участі в ньому визначені правила 
розподілу коштів між ними, тобто задана матриця L переходу 
із i-го до j-го стану (етапу) процесу: 
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Тоді матриця (I – zL) має вигляд:

 

1
2 4 4

31 .
8 4 8

1
4 4 2

z z z

z z zI zL

z z z

   
 
     

    
 

Обернена до неї матриця (I – zL)–1 дорівнює відношенню 
приєднаної до неї матриці до її визначника (z):
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За властивостями матриць і дій з ними знаходимо:

 

1

1 1 1 1 1 1 1 1
4 4 2 2 2 4 4 2; ;

(1 ) (1 ) (1 )(1 ) (1 ) (1 ) (1 ) (1 )
2 4 2 2 4

1 1 1 1 1 1
4 4 2 2 4 4( ) ; ;

(1 ) (1 ) (1 )(1 ) (1 ) (1 )
2 2 2

1 1 1 1 1 1 1 1
4 4 2 2 2 4 4 2; ;

(1 ) (1 ) (1 )(1 ) (1 ) (1 ) (1 ) (1 )
2 4 2 2 4

z z z z zz z z

I zL z z zz z z

z z z z zz z z






            

    
    

    
      








 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 



1 1 1 1 1 1 1 104 2 4 4 2 4 2 21 1 1 1 1 1 1 1 1 0 0 0 .
(1 ) 4 2 4 4 2 4(1 ) (1 ) 1 12 41 1 1 1 1 1 0

2 24 2 4 4 2 4

z zz

        
    
                             

   

Обернене z-перетворення матриці (I – zL)–1 функцій визна-
чає добуток матриць Ln: 

1 1 1 1 1 1 1 104 2 4 4 2 4 2 21 1 1 1 1 1 1 1( ) 0 0 0 ,
4 2 4 2 4 2 4 4 1 11 1 1 1 1 1 0

2 24 2 4 4 2 4

n n
nL K T n

        
    
                                      

   
де матриця К – перший доданок, а Т(n) – сума двох інших.

Стосовно матриць K та T(n) можна зробити кілька заува-
жень.

Матриця K для ергодичного процесу завжди є стохастич-
ною матрицею фінальних розподілів ланцюга Маркова. Цю 



 Розділ 6   259

матрицю називають стаціонарною, тому що вона не залежить 
від n, тобто K = L(∞).

Для ергодичного процесу матриця T(n) є нескінченно ма-
лою величиною зі зростанням n. Ці матриці цікаві також тим, 
що сума їх елементів у кожному ряду дорівнює нулю. Матриці 
з такими властивостями називають диференціальними.

Для місцевих бюджетів вигідне витрачання всіх коштів на 
реалізацію інвестиційних проектів, регіональних програм у 
вигляді або підтримки вітчизняного регіонального виробника 
шляхом цільових закупівель, або інвестування в об’єкти, які 
впливають на соціально-економічне становище регіону. Безде-
фіцитне для виконавців завершення проекту не завжди мож-
ливе, якщо всі кошти залишаються у межах регіону.

Нехай обрано n виконавців проекту з бюджетом D, a x1, x2 ... xn – 
виділені кошти для кожного виконавця.

Загальний обсяг коштів i-го виконавця, отриманий за на-
дання послуг, продаж обладнання, матеріалів тощо, визначимо 
за xі, а xj  – загальний обсяг коштів j-го виконавця, витрачений 
на розрахунки з партнерами. Позначимо через xij обсяг коштів 
(при зафіксованому i) i-го виконавця, отриманих від j-го вико-
навця у процесі виконання проекту, а xij при зафіксованому j 
визначатиме обсяг коштів j-го виконавця, який він витратив 
на розрахунки з i-м виконавцем. У цьому випадку:
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i i i in ik
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x x x x x i n


       (6.24)
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x x x x x j n


        (6.25)

Рівняння (6.24) є рівнянням отримання коштів, а (6.25)  – 
рівнянням витрачання коштів, при цьому зрозуміло, що xij ≥ 0, 
xi > 0, xj > 0.

Загальний консолідований бюджет n виконавців D дорів-
нюватиме:
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Матриця X  =  (xij) (i, j = 1,n) представлятиме розподіл бю-
джетів між n виконавцями і має вигляд:
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  (6.27)

Нехай   ( ,  1, )ij
ij
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x
   


 є частиною бюджету, яку j-й вико-

навець витрачає на розрахунки з i-м виконавцем, а
( , 1, )ij

ij i

x
a i j nx    – частина бюджету, яку i-й виконавець отри-
мує від j-го виконавця.

Побудуємо матрицю А1, елементи якої дорівнюють aij:
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(6.28)

Транспоновану матрицю TA1
 назвемо матрицею розподілу 

бюджетів для витрачання коштів. Матрицю А2, елементами 
якої є aij, називатимемо матрицею розподілу бюджетів для 
отримання коштів:
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 
 
   
 
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 
  
 

.


 
 
 
 
 
 



 

(6.29)

Із побудови матриць (6.28), (6.29) випливає, що сума еле-
ментів матриць TA1  і А2 у кожному рядку дорівнює одиниці.

Щоб фінансові відносини між виконавцями були збалансо-
ваними і бездефіцитними, необхідно, аби виконувалися умови:

 ( , 1, ).i jx x i j n   (6.30)
У загальному випадку, який розглядається, за допомогою 

(6.28)–(6.30) отримаємо матричні рівняння:

 2 ,pA q   (6.31)

 1 ,TqA p   (6.32)

де ),...,,( 21 npppp  , ),...,,( 21 nqqqq   є векторами станів роз-
поділів коштів між виконавцями у процесі отримання і витра-
чання відповідно (при виконанні умов (6.30) матриці А2 і TA1 є 
подібними). Транспонована матриця TA1  і матриця А2 задоволь-
няють умовам:

 '

1
0 1, 1, 1, ,

n

ji ji
i

a a j n


     (6.33)

 
1

0 1, 1, 1, .
n

ij ij
j

a a i n


     (6.34)
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Умови (6.33) і (6.34) відповідають означенню елементів сто-
хастичної матриці. Тому матриці TA1  і А2 визначають матриці 
переходу (за один крок) зі стану в стан ланцюга Маркова [174; 
176; 179; 180]. У зв’язку зі стохастичністю TA1  і А2 добутки цих 
матриць А2

TA1  і TA1 А2 теж є стохастичними. Тому їх компоненти 
можна розглядати як умовні ймовірності переходу з одного 
стану в інший. Матриці А2

TA1  і 
TA1 А2 називатимемо матрицями 

отримання і витрачання коштів відповідно. Для повного ви-
значення ланцюга Маркова необхідно також задавати почат-
ковий розподіл випадкової величини.

Теорема ергодичності Маркова дає змогу знаходити гра-
ничні ймовірності випадкових величин. Ланцюг Маркова, для 
якого є граничні ймовірності pij, називається ергодичним.

Граничні розподіли бюджетів (розподіли, які не змінюють-
ся за подальшої взаємодії виконавців проектів) при отриманні 
коштів  –p* = (p1

*, p2
*,..., pn

*) і витрачанні коштів  –q* = (q1
*, q2

*,..., qn
*) 

визначатимуться рівняннями:

 

* *
2 1

*

1

,
1

T

n

k
k

p A A p

p


  






  (6.35)

 

* *
1 2

*

1

,
1

T

n

k
k

q A A q

q


  





  (6.36)

де 1
1

* 


n

k
kp  і 1

1

* 


n

k
kq  є умовами нормування;  –p* = (p1

*, p2
*,..., pn

*)

і –q* = (q1
*, q2

*,..., qn
*) – власні вектори матриць А2

TA1 і TA1 А2 відпо-
відно. Граничні стани, як і у попередньому підрозділі, означа-
ють закінчення проекту.

У випадку бездефіцитної взаємодії партнерів граничні ста-
ни матриць А2

TA1  і TA1 А2 збігаються, а  –p* = (p1
*, p2

*,..., pn
*) і  –q* = (q1

*, 
q2

*,..., qn
*) можуть бути знайдені із системи рівнянь (6.35) чи 
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(6.36), тобто для дослідження збалансованого бездефіцитного 
процесу виконання проекту достатньо мати матрицю або А2

TA1 , 
або TA1 А2.

Граничний розподіл загального бюджету проекту між вико-
навцями дорівнюватиме добутку:

 ),...,,()( ***
2

*
2

*
1

*
1

**
nn qpqpqpDqpD  .

Для аналітичного вивчення поведінки ланцюга Маркова до 
переходу в граничний стан скористаємося z-перетворенням 
[183].

Нехай матриці TA1  і А2 та їх добутки мають вигляд:
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Побудуємо для матриці L1 матрицю (I – zL1):

 

1

5 13 21 ; ;
12 36 9
4 13 7( ) ; 1 ; .
9 36 36
4 11 1; ; 1
9 36 4

z z z

I zL z z z

z z z
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 

 
Визначник цієї матриці дорівнює:

 1 1
1 1det( ) ( ) (1 ) (1 ) (1 ),

18 36
I zL z z z z        

а обернена до неї матриця має вигляд:

1
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Обернене z-перетворення матриці (I – zL1)–1 визначає до-
буток матриць nL1:

 

1 1 1
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Побудуємо для матриці L2 матрицю (I – zL2):
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Визначник цієї матриці дорівнює:

 2 2 1
1 1det( ) ( ) ( ) (1 ) (1 ) (1 ),

18 36
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а обернена до неї матриця має вигляд:
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Обернене z-перетворення матриці (I – zL2)–1 визначає до-
буток матриць nL2:

2 2 2
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

Таким чином, методом z-перетворення визначено матриці 
отримання L1

n та витрачання L2
n коштів виконавцями проекту 

на кожному етапі n (кроці) виконання. Матриці К1 і К2 показу-
ють відповідні граничні стани розподілу коштів.

Запропонований метод z-перетворень дає змогу завдяки 
встановленій аналітичний формі без використання комп’ю-
тер ної техніки знати розподіл загального бюджету між парт-
нерами на кожному кроці ергодичного ланцюга Маркова та 
визначити час перебігу процесу до стаціонарного стану. Від-
повідно, можна контролювати процес виконання проекту, 
зокрема його фінансування на кожному етапі та, за необхід-
ності, коли виникають проблеми, змінювати правила розпо-
ділу, тобто матрицю L або виконавців. Аналітичний вигляд Ln 
також дає змогу планувати процес, що розглядається, зі змі-
ною матриці розподілу коштів через визначені проміжки часу.



ВИСНОВКИ ТА РЕКОМЕНДАЦІЇ

Фінансові проблеми місцевого самоврядування 
можна поділити на три групи. Перша пов’язана 
безпосередньо з процесом формування місцевих 
бюджетів, друга – з можливостями органів місце-
вого самоврядування щодо їх наповнення, третя – 
з можливостями місцевих бюджетів стосовно фі-
нансування надання соціальних послуг, гарантова-
них державою.

Крім того, делеговані державою повноваження 
забезпечуються грошовими ресурсами не в повно-
му обсязі, а оскільки це здебільшого повноваження 
у сферах освіти, охорони здоров’я, культури та ін-
ших соціальних галузях, органи місцевого само-
врядування фінансують їх за рахунок власних кош-
тів. Тобто є розрив між юридичною відповідальніс-
тю та фінансовими можливостями.

Наявний механізм міжбюджетних трансфертів 
породжує утриманські настрої серед органів управ-
ління територіальним розвитком, які мають досить 
обмежений ресурсний потенціал, і зумовлює проб-
леми щодо стимулювання місцевих ініціатив та ін-
вестиційного зростання  – серед тих, котрі мають 
достатньо високий потенціал, але значна частка 
податкових надходжень із доходів від його вико-
ристання вилучається до державного бюджету для 
подальшого перерозподілу між іншими бюджета-
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ми. Це змушує їх застосовувати так звані неформальні побори 
для фінансування місцевого розвитку, тобто спостерігаються 
вер тикальний і горизонтальний дисбаланси.

Практично не сформовано системи комунальних фінансо-
во-кредитних установ, функціонування якої дало б змогу шир-
ше використовувати механізм запозичень  – комунального 
кредитування та місцевих цінних паперів, що успішно здій-
снюється за кордоном як основне джерело фінансування ін-
вестиційних програм.

Затвердження місцевих бюджетів і початок їх виконання 
безпосередньо залежать від ухвалення закону про державний 
бюджет, оскільки саме в ньому остаточно оформлюються вза-
ємовідносини між державним і місцевими бюджетами. Однак 
лише закон про Державний бюджет на 2004 р. був прийнятий 
27  листопада 2003  р., усі інші протягом останніх років  – із 
запізненням на два–три тижні: на 2002 р. – 20 грудня 2001 р.; 
на 2003 р. – 26 грудня 2002 р.; на 2005 р. – 23 грудня 2004 р. 
(перший варіант), 25 березня 2005 р. (другий варіант, що пов’я-
зано з обранням нового Президента України та формуванням 
нового уряду); на 2006 р. – 20 грудня 2005 р., навіть Державний 
бюджет на 2012 р. був прийнятий 22 грудня 2011 р. Така ситуа-
ція призводить до того, що в новому бюджетному році мають 
здійснюватися видатки з відповідного бюджету лише на цілі, 
визначені в рішенні про місцевий бюджет на попередній бю-
джетний період. При цьому щомісячні видатки не можуть пе-
ревищувати 1/12  обсягу видатків, встановлених згаданим рі-
шенням, крім витрат на погашення зобов’язань із боргу та ви-
датків спеціального фонду бюджету з постійним бюджетним 
призначенням, що дає право провадити їх лише в межах і за 
рахунок відповідних надходжень до спеціального фонду. До 
прийняття рішення про місцевий бюджет на поточний бю-
джетний період забороняється здійснювати капітальні видат-
ки, що негативно впливає на стан об’єктів соціально-економіч-
ної інфраструктури території.



270        Фінансово-бюджетний потенціал органів місцевого самоврядування в умовах адміністративно-територіальної реформи  

Сучасна система формування дохідної частини місцевих 
бюджетів характеризується значними горизонтальними та 
вертикальними дисбалансами. Причому вертикальні дисба-
ланси слід розглядати у двох аспектах: як суттєві розбіжності 
в дохідній спроможності місцевих бюджетів одного рівня та 
як дисбаланс між окремими складовими їхніх доходів.

Наявність горизонтального дисбалансу, насамперед для 
бюджетної системи України, проявляється у неможливості 
кожного виду місцевого бюджету в межах нормативно-право-
вого закріплення переліку доходів повністю забезпечити ви-
конання покладених на органи місцевого самоврядування 
функцій. Підтвердженням цього є той факт, що на сьогодні 
більшість місцевих бюджетів за рахунок доходів нетрансферт-
ного походження не може покрити всі видатки.

Серед усіх місцевих бюджетів, що мали міжбюджетні відно-
сини з Державним бюджетом України у 2011 р., у категорії ра-
йонних бюджетів лише два були донорами, у категорії бюдже-
тів міст – обласних центрів – лише дев’ять, у категорії бюджетів 
інших міст обласного значення та АРК значення – 24, у катего-
рії обласних бюджетів усі бюджети були дота цій ними.

Вертикальний дисбаланс серед місцевих бюджетів однако-
вого рівня здебільшого зумовлений різним ступенем соціаль-
но-економічного розвитку, що впливає на обсяги фінансових 
ресурсів, які може генерувати конкретна адміністративно-те-
риторіальна одиниця. Навіть в умовах дотаційності бюджетів 
обсяги дотації повинні суттєво коливатися біля середнього 
значення.

Однак, здійснивши аналіз наданих дотацій вирівнювання 
обласним бюджетам, можна стверджувати, що в Україні при-
родний вертикальний дисбаланс штучно згладжується завдяки 
формульному розрахунку міжбюджетних трансфертів. У ре-
зультаті обчислення обсягу дотації вирівнювання, наданої 
обласним бюджетам, у розрахунку на одного жителя, з’ясува-
лося, що максимальне значення зафіксовано для Вінницької 
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області (641  тис.  грн), мінімальне  – для АРК (84  тис.  грн) та 
Дніпропетровської області (58 тис. грн). Біля середнього зна-
чення коливалися показники 14 областей, ще чотири області 
характеризувалися суттєво меншими за середній показник 
дотаціями, а п’ять областей  – істотно вищими за цей показ-
ник. Проте загалом розмах варіації, не враховуючи екстре  му-
ми, становив лише 3,3, що порівняно з попередніми періодами, 
коли розмах досягав десятків разів (у 2000 р. максимальне зна-
чення перевищувало мінімальне в 65,16  раза), свідчить про 
навмисне згладжування різниці в економічному становищі те-
риторій.

Стосовно вертикальних дисбалансів між окремими складо-
вими доходів місцевих бюджетів можна зазначити, що за раху-
нок трансфертів формується близько 50–60  % дохідної бази 
місцевих бюджетів. Тобто законодавчо закріплені за місце вими 
бюджетами статті доходів не відповідають критерію достат-
ності, внаслідок чого процес планування та виконання до-
хідної частини місцевих бюджетів обтяжується наявністю 
міжбюджетних відносин, зокрема міжбюджетними трансфер-
тами.

Серед інших складових дохідної частини місцевих бюдже-
тів також є певні дисбаланси: переважна частина доходів не-
трансфертного походження належить до доходів загального 
фонду, що враховуються при визначенні міжбюджетних транс-
фертів (близько 60–70 % доходів без урахування міжбюджет-
них трансфертів), 20 % доходів надходить до спеціального фон-
ду і 10 % формують доходи загального фонду, що не врахову-
ються при визначенні міжбюджетних трансфертів.

Проявом дисбалансів можна назвати залежність кожної 
групи доходів нетрансфертного походження переважно від 
одного виду доходів: у групі доходів загального фонду, що вра-
ховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів, це по-
даток на доходи фізичних осіб; у групі доходів загального фон-
ду, що не враховуються при визначенні міжбюджетних транс-
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фертів, це плата за землю; у групі доходів спеціального фон-
ду  – власні надходження бюджетних установ. Сукупно ці 
стат ті доходів утворювали від 76 % доходів місцевих бюджетів 
нетрансфертного походження у 2008  р. до 83  % у 2011  р. Це 
свідчить про відсутність політики диверсифікації бюджето-
формуючих доходів місцевих бюджетів.

За статистичними даними 2010–2011  рр. проведено АВС-
аналіз доходів регіонів України без урахування міжбюджетних 
трансфертів, кореляційно-регресійний аналіз виконання дер-
жавного бюджету за доходами з урахуванням і без урахування 
власних надходжень бюджетних установ до спеціального фон-
ду державного бюджету по Харківській області, таксономіч-
ний аналіз показників розвитку регіонів України (за характе-
ристиками: середньомісячна заробітна плата, доходи населен-
ня, економічна активність населення, доходи місцевих бюдже-
тів, прямі іноземні інвестиції), АВС-XYZ-аналіз експорту та 
імпорту товарів за регіонами України, які показали позитивну 
тенденцію, зумовлену прийняттям Бюджетного та Податково-
го кодексів України, підвищення дохідної спроможності орга-
нів місцевого самоврядування, зростання дохідної частини 
місцевих бюджетів та дохідного потенціалу регіонів за раху-
нок удосконалення міжбюджетних відносин і створення умов 
для розвитку регіональних економік.

На підставі аналізу сучасного стану формування дохідної 
частини місцевих бюджетів можна зробити такі висновки:

а) з ратифікацією Європейської хартії місцевого самовря-
дування Україна взяла курс на зміцнення позицій місце-
вого самоврядування, а отже, на розширення дохідної 
бази органів місцевої влади. Власною дохідною базою 
місцевого самоврядування є сукупність фінансових ре-
сурсів, які можуть бути мобілізовані органами управлін-
ня територіальної громади для виконання наданих зако-
ном повноважень, реалізації функцій та завдань;
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б) власна дохідна база місцевого самоврядування є недо-
статньою, а її структура – нестабільною. Виникає необ-
хідність пошуку шляхів збільшення обсягу власних дохо-
дів місцевого самоврядування та диверсифікації їхніх 
джерел;

в) у цій ситуації особливої ваги набуває побудова ефектив-
ної системи місцевого оподаткування. Аналіз бази опо-
даткування місцевими податками і зборами свідчить, що 
сьогодні місцеве оподаткування відіграє допоміжну роль 
відносно загальнодержавного, стосуючись тих об’єктів, 
які не становлять інтересу для державного фіску. Най-
суттєвішими вадами системи місцевого оподаткування в 
Україні є:
1) незначна фіскальна роль місцевих податків і зборів і, 

як наслідок, низька їх питома вага у доходах місцевих 
бюджетів, валовому внутрішньому продукті;

2) обмежений перелік місцевих податків і зборів порівня-
но з іншими країнами;

3) відсутність самостійних прав у органів місцевого са-
моврядування щодо запровадження на своїй території 
власних місцевих податків і зборів;

4) брак взаємозалежності між рівнем суспільних послуг, 
які надаються на певній території, та податковими зу-
силлями населення;

5) незацікавленість органів місцевої влади у додатковому 
залученні коштів від справляння місцевих податків і 
зборів;

г) з огляду на це можна визначити головні напрями діяль-
ності у сфері оподаткування місцевими податками і збо-
рами на перспективу:
1) забезпечити реалізацію основних принципів податко-

вої політики, спрямованої на створення міцної фінан-
сово-економічної бази, у процесі адміністративної ре-
форми, що здійснюється в Україні;
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2) сформувати стабільну законодавчу базу оподаткуван-
ня, маючи на меті збільшення податкових надходжень 
до місцевих бюджетів за рахунок удосконалення систе-
ми оподаткування, зокрема впровадження науково об-
ґрунтованих, випробуваних на практиці місцевих по-
датків і зборів, системи податкових пільг, які б не лише 
забезпечували оптимальні фінансові надходження, а й 
стимулювали розвиток виробництва, підприємництва, 
активний пошук ефективних форм і методів виконан-
ня завдань соціально-економічного розвитку, підви-
щення добробуту населення. У Податковому кодексі 
України важливо передбачити право органів місцевого 
самоврядування самостійно впроваджувати деякі по-
датки і збори;

д) повноцінне реформування системи власних доходів ор-
ганів місцевої влади неможливе без удосконалення сис-
теми місцевих запозичень, яке повинно відбуватися в 
контексті комплексного реформування системи місце-
вих фінансів;

е) у сфері місцевих запозичень та управління місцевим бор-
гом залишається багато невирішених і недосліджених 
питань, які потребують подальшого наукового опрацю-
вання та законодавчого врегулювання в контексті бю-
джетно-податкової реформи. Найсуттєвішими з них є 
недостатній рівень залучення населення до участі у кре-
дитуванні органів місцевої влади та відсутність регла-
ментації порядку й джерел відновлення платоспромож-
ності органів місцевої влади у разі настання банкрутства;

ж) реформування системи місцевих запозичень потребує 
розв’язання таких проблем:
1) створення умов для виходу на ринок місцевих запози-

чень муніципалітетів усіх рівнів, зокрема сільських і 
селищних;
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2) спрощення процедури виходу муніципалітетів на зов-
нішній ринок капіталу;

3) прийняття з метою вдосконалення системи місцевих 
запозичень Закону України “Про місцеві запозичення і 
гарантії в Україні”, в якому слід детально регламентува-
ти обсяг позик, які мають право залучати місцеві орга-
ни влади, визначити перелік джерел, що можуть бути 
використані як забезпечення боргових зобов’язань, де-
талізувати порядок погодження здійснення місцевих 
позик і процедуру дефолту боргових зобов’язань орга-
нів місцевої влади.

Узагальнюючи результати оцінювання можливості застосу-
вання заощаджень населення для інвестицій в облігації місце-
вої позики за чотирма групами характеристик, зауважимо:

а) джерелом будь-яких інвестицій домогосподарств є їхні 
заощадження. За 2002–2010 рр. середня схильність до за-
ощаджень населення України дорівнювала 0,097, і цей по-
казник поступався середньому рівню в розвинутих краї-
нах  – 0,127. У фінансові інвестиції трансформувалося 
82 % заощаджень населення. З огляду на наявність двох 
форм заощаджень (організованої та неорганізованої), по-
дальші заходи щодо залучення територіями інвестицій 
через облігації місцевої позики повинні концентруватися 
на двох напрямах: визначення конкурентних переваг об-
лігацій місцевої позики як фінансового активу для залу-
чення організованих заощаджень і розроблення унікаль-
ного механізму залучення неорганізованих заощаджень 
населення;

б) в умовах переважно банкоцентричного розвитку вітчиз-
няного фінансового ринку аналіз депозитів домогоспо-
дарств дає найбільше уявлення про строкову структуру 
їхніх організованих заощаджень. За досліджуваний пе-
ріод лише 6–7  % депозитів мали строк погашення від 
двох років і більше, тобто середньо- і довгострокове ін-
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вестування не характеризувалося суттєвою активністю. 
Порівняння депозитів зі строком погашення від двох ро-
ків і більше з облігаціями місцевої позики за параметром 
дохідності дало змогу стверджувати, що у 2006–2011 рр. 
суттєвих відхилень процентних ставок за цими двома фі-
нансовими активами не було;

в) через обмеженість емітентів, нерегулярність випусків 
облігацій місцевої позики первинний і вторинний ринки 
цього фінансового інструменту характеризувалися слаб-
кою активністю операцій купівлі-продажу. Однак наяв-
ним в обігу облігаціям властивий інвестиційний рівень 
кредитного рейтингу, крім боргових інструментів Луць-
кої міської ради. Впродовж періоду існування ринку об-
лігацій місцевої позики відбулися один повний дефолт та 
один технічний;

г) жоден посередник фінансового ринку (депозитні інсти-
тути, інституційні інвестори), крім брокерів і дилерів, не 
може гарантувати домогосподарству право вибирати об’єк-
ти інвестування. Тобто заощадження домогосподарства 
залучаються в інвестиційний процес, проте гарантій їх 
залучення в інвестиційні процеси в регіоні розміщення 
домогосподарства немає;

д) для потенційних інвесторів  – домогосподарств конку-
рентною перевагою облігацій місцевої позики може ста-
ти “ефект подвійної вигоди”, однак він реалізовувати-
меться тільки для тих із них, які інвестують кошти в зо бо-
в’язання власних міських рад. Посилити привабливість 
інвестування в облігації місцевої позики населення мож-
на шляхом:
1) зменшення податкової ставки або звільнення від опо-

даткування доходів за цими облігаціями за умови збігу 
місця розміщення домогосподарства та міста, чия місь-
ка рада здійснила емісію;
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2) визначення в законодавстві України понять неплато-
спроможності, банкрутства, дефолту міської ради та 
механізму відновлення кредитоспроможності відпо-
відної території;

3) закріплення за певним фінансовим посередником функ-
ції проведення фактичної операції з купівлі облігацій 
місцевої позики населенням відповідної території на 
безоплатній основі або за мінімальними тарифами.

Дохідна частина місцевих бюджетів багато в чому залежить 
від дохідного потенціалу регіону, який створюється за рахунок 
зростання його економіки, забезпечення привабливого інвес-
тиційного клімату. На ці складові суттєво впливає ефективна 
реалізація видаткової частини бюджету, особливо застосуван-
ня інноваційних для регіонів методів бюджетування на заса-
дах програмно-цільового методу як у плануванні всіх видат-
ків, так і насамперед у формуванні регіональних бюджетних 
проектів, що фінансуються за рахунок доходів або спільно з 
інвесторами. При розгляді дохідної спроможності органів міс-
цевого самоврядування часто випускають аналіз цієї складо-
вої, недооцінюючи її вплив на формування дохідного потен-
ціалу регіону.

Проведене дослідження дало змогу розробити підхід до по-
будови моделі механізму децентралізації фінансового забезпе-
чення управління територіальним розвитком, який відрізня-
ється від застосовуваного тим, що ґрунтується на принципах 
“4  С”: самостійність, самодостатність, самодіяльність, само-
бутність (рисунок).

Конфігурація моделі містить чотири компоненти, які утво-
рюють єдиний ланцюг, що забезпечує досягнення поставленої 
мети  – адекватність функцій та фінансових ресурсів щодо їх 
реалізації для вирівнювання диспропорції в рівні життя тери-
торіальних громад.

Самостійність розглядається як незалежність від зовнішніх 
впливів і передбачає насамперед правову гарантію незміннос-
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Рисунок. Побудова моделі децентралізації фінансового 
забезпечення управління територіальним розвитком за 

принципом “4 С”
Д ж е р е л о :  Мамонова В.  В. Модель побудови бюджетного механізму в 
територіальній громаді / В. В. Мамонова // Територіальна громада: знаннє-
вість, дієвість : моногр. / [Ю. О. Куц, С. М. Сінченко, В. В. Мамонова, С. В. Га-
зарян та ін.] ; за заг. ред Ю. О. Куца. – Х. : Віровець А. П. “Апостроф”, 2011. – 
С. 277–290.
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ті встановлених у законодавстві правил формування основних 
параметрів місцевих бюджетів; забезпечення стабільності 
джерел їхніх доходів; закріплення за місцевими органами 
управління прерогативи визначення напрямів використання 
бюджетних коштів, у тому числі вільних, отриманих за раху-
нок перевищення фактичних надходжень над прогнозними, з 
метою стимулювання зацікавленості органів управління у пе-
ревиконанні планових показників за доходами.

Самодостатність трактується як наявність коштів відповід-
но до завдань, що ставляться перед органами управління те-
риторіальним розвитком, та визначає тотальне забезпечення 
державою делегованих повноважень (тобто повноважень ор-
ганів виконавчої влади, наданих органам місцевого самовря-
дування), кількість яких лише за Законом України “Про місце-
ве самоврядування в Україні” на 13,8  % перевищує кількість 
власних повноважень, передусім у таких сферах, як освіта, 
охорона здоров’я, культура, фізична культура і спорт; регулю-
вання земельних відносин та охорона навколишнього середо-
вища; оборонна робота; забезпечення законності, правопо-
рядку, охорона прав, свобод і законних інтересів громадян. 
Крім того, у повному обсязі мають компенсуватися втрати 
місцевих бюджетів, пов’язані з державними рішеннями (на-
приклад, щодо встановлення пільг окремим категоріям гро-
мадян за проїзд у міському транспорті, у тому числі електро-
транспорті, який належить до об’єктів комунальної власності 
та отримує дотації з міського бюджету), а також законодавчо 
встановлюватися обмеження на вилучення коштів із місцевих 
бюджетів до державного бюджету.

Самодіяльність інтерпретується як схвалення ініціативи 
органів місцевого управління щодо пошуку резервів надхо-
джень до місцевих бюджетів, наприклад, додаткове оподат-
кування одним із загальнодержавних податків (податок на 
доходи з фізичних осіб, акцизний збір) у певному діапазоні 
(від 0 до 0,5 %); підвищення ефективності використання кош-
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тів місцевих бюджетів через скорочення необґрунтованих ви-
трат і забезпечення результативності бюджетного фінансуван-
ня через застосування програмно-цільового методу складання 
й виконання бюджету.

Самобутність тлумачиться як урахування місцевих особли-
востей, специфіки території при розробленні бюджетної полі-
тики, а саме: певна свобода у встановленні місцевих податків 
і зборів; формування фінансових нормативів бюджетної забез-
печеності на підставі стандартів соціальних послуг, надання 
яких держава може гарантувати, введення зрозумілих коригу-
вальних коефіцієнтів до таких нормативів залежно від своє-
рідності соціальної інфраструктури, її розгалуженості та про-
сторового розташування; зміна функціональної спрямованос-
ті міжбюджетних трансфертів із підтримки на стимулювання з 
одночасним посиленням відповідальності місцевих органів 
управління за розвиток території.

Запропонована модель є інтерактивною, тому що передба-
чає діяльну участь усіх акторів бюджетного процесу та місце-
вого розвитку: від законодавчої влади до члена територіальної 
громади, від державного до сільського бюджету. Її впро-
вадження зумовить певну стабільність і передбачуваність бю-
джетних вимірів, сприятиме посиленню фінансової спромож-
ності органів місцевого самоврядування, забезпеченню діє-
вості територіальної громади.

Ґрунтуючись на завданнях бюджетної системи в умовах 
посткризового відновлення економіки, аналізі проблем, які їй 
сьогодні властиві, слід виокремити практичні кроки щодо по-
дальшого реформування бюджетної системи України.

Перший крок пов’язаний із продовженням процесу бю-
джетної децентралізації. Як засвідчив аналіз нової редакції 
Бюджетного кодексу України, на сьогодні проведення реаль-
ної децентралізації бюджетної системи є складним завданням. 
В економічно розвинутих країнах Заходу вона є одним із клю-
чових механізмів ефективного перерозподілу публічних кош-
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тів. Для того щоб запрацював цей механізм, недостатньо пере-
дати кошти на рівень місцевої влади, водночас розширивши 
обсяг делегованих повноважень.

Необхідно передусім наділити місцеві органи влади відпо-
відальністю та повноваженнями, які зобов’язуватимуть їх 
ефективно витрачати бюджетні кошти. Це потребує чіткої 
структуризації та перегляду власних і делегованих повнова-
жень, що реалізують місцеві органи влади. Обсяг делегованих 
повноважень має бути чітким та обмеженим, і саме на його 
виконання держава має надавати цільові трансферти з дер-
жавного бюджету. Для фінансування власних повноважень 
потрібен розширений кошик доходів органів місцевого само-
врядування. Крім того, оскільки абсолютна більшість місцевих 
бюджетів отримує з державного бюджету трансферти вирів-
нювання, раціональніше дозволити їм залишати у своєму роз-
порядженні частину національних податків, зібраних в межах 
від повідної адміністративно-територіальної одиниці. Таким 
чином із перерозподільного процесу буде вилучена ланка дер-
жавного бюджету, що підвищить ефективність і оперативність 
руху коштів у бюджетній системі.

Другий крок  – запровадження механізмів стимулювання 
економічної активності місцевої влади. З метою стимулюван-
ня активної економічної і фіскальної політики раціонально 
запровадити зв’язану модель податкової системи: закріпити за 
місцевими бюджетами частку національних податків, яка не 
враховуватиметься під час розрахунку міжбюджетних транс-
фертів. На наш погляд, найефективнішим заходом є закріплен-
ня за місцевими бюджетами 10 % податку на прибуток підпри-
ємств, що зумовить їхню зацікавленість в активізації роботи, 
спрямованої на сприяння зростанню надходжень цього подат-
ку та покращання умов ведення бізнесу. За бюджетами місце-
вого самоврядування слід також частково закріпити ПДВ. Реа-
лізація цієї пропозиції сприятиме стабільному наповненню 
бюджетів органів місцевого самоврядування. За розрахунками 
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Науково-дослідного центру з проблем оподаткування Акаде-
мії ДПС України, таке закріплення дасть змогу 70 % доходів, 
акумульованих на території регіону, залишати для задоволен-
ня власних потреб, що фактично забезпечить фінансову стій-
кість регіону відповідного територіального рівня [66, с. 16].

Ще одним фактором на користь розподілу ПДВ та податку 
на прибуток підприємств між державним і місцевими бюджета-
ми є те, що ці дві статті податкових надходжень характеризу-
ються найбільшими по Україні обсягами та стабільністю спла-
ти. Розподіл цих податків також зменшить зустрічний рух фі-
нансових ресурсів у вигляді трансфертів від органів державної 
влади, а отже, дасть змогу посилити контроль за їх використан-
ням. І хоча для ПДВ і податку на прибуток підприємств харак-
терні істотні помісячні коливання, їх надходження залежить від 
рівня розвитку та досягнутих результатів економічної діяльнос-
ті в регіоні. Більше того, на надходження ПДВ як непрямого по-
датку коливання кон’юнктури ринку суттєво не впливають. Ма-
тематичний аналіз економічних показників регіонів, включаю-
чи зовнішню торгівлю, вказує на значний податковий потенціал 
регіонів, що свідчить на користь наведених пропозицій.

Зауважимо, що доцільно розглянути пропозицію цільового 
використання надходжень від податку на прибуток підпри-
ємств: за їх рахунок можна фінансувати видатки інвестиційно-
го характеру.

Крім того, для стимулювання реалізації фіскального потен-
ціалу адміністративно-територіальних одиниць необхідно за-
кріпити 50 % від перевищення прогнозованого обсягу надхо-
джень першого кошику за переліком дохідних статей місцевих 
бюджетів, що не враховуються під час розрахунку міжбюджет-
них трансфертів. Це забезпечить зацікавленість місцевих ор-
ганів влади в нарощуванні податкових надходжень на своїй 
території.

Названі додаткові статті доходів місцевих бюджетів мають 
стати основою бюджету розвитку, який залишиться складо-
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вою спеціального фонду. Це не лише створить належну фінан-
сову базу для соціально-економічного розвитку регіонів, а й 
сформує пряму залежність між фіскальною активністю орга-
нів місцевої влади та їхніми інвестиційними можливостями, 
що змусить ці органи займати активнішу позицію в реалізації 
податкового потенціалу регіону.

Третій крок – перегляд механізмів перерозподілу загально-
національних податків. Нині в Україні на процес перерозподілу 
бюджетних коштів чиниться значний політичний тиск. Для 
того щоб мінімізувати суб’єктивний вплив на перерозподіл 
державних коштів і забезпечити більшу обґрунтованість цього 
процесу, потрібно розширити практику формульного розра-
хунку трансфертів, а також переглянути окремі чинні формули. 
Наприклад, теперішній механізм перерозподілу податку на до-
ходи фізичних осіб, згідно з яким він спрямовується за місцем 
реєстрації платника податків, котрий є податковим агентом із 
нарахування та сплати податку, призводить до того, що його 
більшу частину акумулюють ділові центри України. Навіть 
якщо окремі філії компаній функціонують у регіоні, і влада фі-
нансує виробництво публічних товарів та послуг під відповідну 
кількість працівників, податок сплачується за місцем реєстра-
ції компанії, а не місцем роботи відповідної філії. Таким чином, 
регіони, передусім слаборозвинуті, отримують менше коштів 
від цього податку навіть за більшої кількості робочих місць, 
попри те, що вони, навпаки, потребують більше ресурсів для 
стимулювання ділової активності. Оскільки серед завдань по-
даткової реформи часто називається перехід до консолідованої 
звітності, є ризик, що податок на доходи фізичних осіб узагалі 
сплачуватиметься лише в обласних центрах та м. Києві. У тако-
му контексті доцільніше сформувати єдиний фонд надходжень 
цього податку і перерозподіляти його через застосування фор-
мульного підходу, який спиратиметься на кількість зареєстро-
ваних на відповідній території жителів.

Місцеві податки і збори повинні втілювати ту частину до-
хідної бази місцевих бюджетів, щодо якої центральним орга-
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нам влади не належить жодних повноважень відносно вилу-
чення й навіть урахування в складі доходів під час створення 
проектів місцевих бюджетів. Ці кошти повною мірою мають 
бути власністю органів місцевого самоврядування, на яку 
вони спираються під час виконання своїх завдань і функцій.

За умов самодостатнього місцевого самоврядування місце-
ві податки і збори уособлюють фіскальні повноваження місце-
вої влади, відображають її соціально-економічну політику і є 
фінансовою основою виконання покладених завдань. Проте 
чинна в Україні практика місцевого оподаткування суперечить 
сформованим у фінансовій науці уявленням щодо сутності та 
призначення цього інституту, його ролі у становленні й функ-
ціонуванні повноцінного місцевого самоврядування як під-
ґрунтя кожного демократичного режиму.

Очевидно, слід переглянути склад місцевих податків і збо-
рів та запровадити податки, які більшою мірою відображали б 
політику місцевої влади та її пріоритети, наприклад, у підпри-
ємницькій сфері, розвитку місцевості, збереженні історичних, 
туристичних та рекреаційних пам’яток, забезпеченні нормаль-
них умов життєдіяльності населення тощо.

Ми вважаємо, що необхідно закріпити за місцевим само-
врядуванням достатню кількість фінансових ресурсів, біль-
шість яких отримає статус місцевих податків і зборів. Адже 
зміцнити місцеве самоврядування в Україні можна лише шля-
хом удосконалення фіскальної політики. Однак комплексне 
обговорення питань розвитку місцевих фінансів та фіскальної 
децентралізації часто лишається поза проблематикою держав-
ного бюджету. Водночас саме через місцеві бюджети фінансу-
ються послуги, які безпосередньо споживають громадяни 
України: освіта, охорона здоров’я, житлово-комунальне госпо-
дарство тощо. Тому законодавчі ініціативи щодо зміцнення 
ресурсної бази та підвищення ефективності управління місце-
вими бюджетами дуже актуальні.

З метою підвищення зацікавленості органів місцевого са-
моврядування в залученні на свою територію як юридичних, 
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так і фізичних осіб потрібно змінити систему розподілу по-
датку на доходи фізичних осіб між місцевими бюджетами. 
Чинна система справляння цього податку, як зазначалося, пе-
редбачає його надходження до місцевого бюджету за місцем 
роботи платника податку. Слід запровадити єдиний порядок 
сплати податку на доходи фізичних осіб за місцем проживан-
ня громадянина. Зарахування частини цього податку до міс-
цевого бюджету за місцем проживання платника дасть змогу, 
з одного боку, закріпити зв’язок жителів адміністративно-те-
риторіальних одиниць із відповідними місцевими бюджетами 
через систему оподаткування, з другого – спрямувати діяль-
ність місцевих органів влади відповідно до інтересів місцевих 
жителів.

З метою зростання доходів місцевих бюджетів необхідно 
встановити довготермінові нормативи відрахувань від подат-
ку на прибуток підприємств, що істотно вплинуло б на повно-
ту зборів цього податку на всіх рівнях бюджетної системи. 
Для отримання своєї частки податку органи влади на місцях 
зацікавлені у збільшенні його загального обсягу, що надходить 
на підвідомчій території до бюджетної системи, включаючи 
зазначені бюджети. Це також дало б змогу ліквідувати штучну 
дотаційність високорозвинутих регіонів, скоротити дотацій-
ність інших регіонів і зустрічні фінансові потоки між рівнями 
бюджетної системи.

Дуже важливо підвищувати частку власних доходів місце-
вих бюджетів, чому сприятиме розвинута система місцевих 
податків і зборів, яка передбачає забезпечення основних над-
ходжень до бюджетів міських, селищних і сільських рад, під-
тримку і розвиток місцевої інфраструктури, роль якої у про-
веденні соціальної та економічної політики посилюється. Тому 
важливим елементом реформування системи місцевого опо-
даткування є відмова від неефективних податків і зборів, які 
не мають ні фіскального (іноді надходження від податків не 
перевищують витрат зі стягнення), ні регулюючого значення.
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До переліку місцевих податків і зборів потрібно додати по-
даток на спадщину, дарування для фізичних осіб, податок на 
майно підприємств, організацій. Ці податки сприятимуть пе-
рерозподілу коштів із встановленням залежності між обсяга-
ми місцевих бюджетів і результатами господарювання підпри-
ємств, рівнем оплати праці робітників, ступенем розвитку 
ринку нерухомості, ефективного використання суб’єктами гос-
подарювання майна та ін., що стимулюватиме органи місцевої 
влади створювати сприятливі умови для розвитку підприєм-
ництва, адже це безпосередньо впливатиме на обсяги доходів 
місцевих бюджетів. Органам місцевого самоврядування необ-
хідно передати фіскальні інструменти, які є фактично місцеви-
ми (тобто зараховуються до місцевих бюджетів): плату за зем-
лю та податок за першу реєстрацію транспортних засобів. Ці 
податкові платежі мають значні обсяги та стабільно надходять 
до бюджетів. Крім того, базу оподаткування платою за землю 
доцільно встановлювати на місцевому рівні, а органи місцевої 
влади без великих додаткових витрат (порівняно з іншими 
місцевими платежами) можуть організувати систему контро-
лю за сплатою.

Доцільно віднести до системи місцевого оподаткування 
екологічні податки, запровадивши їх на продукт, що забруд-
нює навколишнє середовище. Вони увійдуть до ціни, і їх засто-
сування не лише сприятиме зниженню загального рівня за-
бруднення, а й стимулюватиме виробництво екологічно чистої 
продукції, адже додатковий фінансовий тягар збільшує ціну 
шкідливої продукції.

Питання матеріального та фінансового забезпечення функ-
ціонування органів місцевого самоврядування – одне з визна-
чальних за будь-яких реформ, що стосуються сфери їхньої ком-
петенції. До пріоритетів належить створення умов для макси-
мальної фінансової автономізації місцевого самоврядування.

На наш погляд, в Україні слід розширити перелік місцевих 
податків, що мали б форму плати населення за надані місцеві 
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послуги, тобто запровадивши нові податки і збори, надавши 
статус місцевих окремим загальнодержавним податкам, зо-
крема, ввести місцеві акцизи на тютюнові й алкогольні виро-
би, що обмежувало б вживання шкідливих для здоров’я то-
варів. При цьому вони повинні мати цільове використання. 
Також актуальним є запровадження місцевих зборів за розмі-
щен ня новобудов у центральній частині міста. Доцільно вста-
новити місцеві збори за послуги, що надаються комунальними 
службами: за прибирання вулиць, вивезення сміття, утиліза-
цію відходів. Можна ввести штрафні санкції за несвоєчасне 
вивезення сміття, які сплачували б організації, що відповіда-
ють за цей напрям роботи.

Водночас потрібно оновити правове регламентування справ-
ляння місцевих податків і зборів, ухваливши відповідний за-
кон, що враховуватиме суттєві зміни у відносинах власності, 
реальних доходах населення та соціальній культурі.

Зарубіжний досвід переконує, що в Україні є можливість і 
перспективи для запровадження податків на цінні папери, бір-
жові операції, грошові капітали, приріст капіталу, право роз-
міщення офісів у центральній частині міста.

Реформування системи місцевих податків і зборів потребує 
вжиття таких заходів:

а) з метою економічної зацікавленості органів місцевого 
самоврядування в розвитку й зміцненні своєї фінансової 
бази слід законодавчо встановити, що місцеві податки і 
збори, введені за їхньої ініціативи, не входять до дохідної 
бази при визначенні нормативів відрахувань від загаль-
нодержавних податків і зборів у бюджети місцевих рад. 
Можна навіть передбачити право Верховної Ради Украї-
ни на введення трьох-чотирьох місцевих податків, а ре-
шту передати органам місцевого самоврядування – від їх 
запровадження до використання отриманих коштів;

б) задля попередження впливу вищих представницьких і 
виконавчих структур на економічну самостійність орга-
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нів місцевого самоврядування слід розглянути питання 
про можливість залучення коштів від упровадження міс-
цевих податків і зборів, а також їх використання в умовах 
колишнього самооподаткування населення в сільській 
місцевості, тобто щоб сума місцевих податків і зборів не 
була джерелом доходів бюджету;

в) надання переваги у введенні місцевих податків і зборів 
місцевим органам самоврядування. Однак виконання 
всього комплексу робіт неможливе без активної участі 
фінансових і податкових органів, оскільки органи само-
врядування в цьому плані не готові як професійно, так і 
матеріально.

Слід визнати, що через велике завантаження місцеві подат-
кові органи не в змозі приділяти всебічну і постійну увагу міс-
цевим податкам і зборам. У зв’язку із цим доцільно ввести до 
штату місцевих органів самоврядування працівників муніци-
пальної податкової служби з утриманням їх за рахунок надхо-
джень місцевих податків і зборів, підпорядкувавши їх держав-
ним податковим інспекціям;

г) у законодавчому акті, крім загальнодемократичних під-
ходів до фінансово-податкової політики, а також напря-
мів її реалізації, мають бути висвітлені питання податко-
вого навантаження та його регулювання, розмежування 
фінансово-бюджетних і податкових органів, визначатися 
статус, повноваження, напрями скоординованої діяль-
ності й відповідальності фінансових, податкових, мит-
них, банківських та інших органів і служб фінансової сис-
теми в проведенні фінансової і податкової політики, зо-
крема щодо місцевих податків і зборів. У цьому докумен-
ті повинні відображатися питання розвитку фінансової 
культури й етики, всебічної відповідальності суб’єктів, 
які беруть участь у процесі впровадження фінансової та 
податкової політики.
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Таким чином, головними напрямами податкової політики у 
сфері місцевого оподаткування є:

  забезпечення реалізації основних принципів податкової і 
бюджетної політики, спрямованої на створення міцної фі-
нансово-економічної бази;
 формування стабільного законодавчого підґрунтя опо-
даткування з метою збільшення податкових надходжень 
до бюджетів місцевого самоврядування;
  удосконалення структури податкових органів;
  активізація роботи з підвищення рівня правової культури 
населення;
  посилення державного контролю за дотриманням чинно-
го законодавства щодо оподаткування, справляння пе-
редбачених законом місцевих податків і зборів.

Досить реальними способами збільшення дохідної частини 
місцевих бюджетів можуть бути:

а) зарахування до доходів бюджету розвитку частини по-
датку на прибуток підприємств (крім податку на прибу-
ток підприємств і фінансових установ комунальної влас-
ності) згідно з додатковими ставками такого податку з 
наданням права місцевим радам встановлювати їх у за-
конодавчо визначених розмірах (очікувані надходжен-
ня – 7,3 млрд грн). Норма щодо зарахування такого дже-
рела до місцевих бюджетів була, на жаль, скасована з 
прийняттям Податкового кодексу України;

б) встановлення пропорції розподілу надходжень від ПДВ 
між державним та місцевими бюджетами;

в) прискорення прийняття порядку перерахування до за-
гального фонду місцевих бюджетів 50 % надходжень по-
датку на прибуток підприємств та акцизного податку 
понад річні розрахункові обсяги, визначені у законі про 
державний бюджет, відповідно до ч. 5 ст. 108 Бюджетно-
го кодексу України;
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г) спрямування до місцевих бюджетів частини акцизного 
податку з нафтопродуктів і транспортних засобів – Асо-
ціацією міст України розроблено та подано до Кабінету 
Міністрів України, комітетів Верховної Ради України з 
питань бюджету; з питань фінансів і банківської діяль-
ності; податкової та митної політики відповідні законо-
проекти (очікувані надходження – 2,7 млрд грн);

д) розширення переліку платних послуг, що можуть надава-
ти бюджетні установи;

е) відновлення зарахування до місцевого самоврядування 
50  % адміністративних штрафів у сфері забезпечення 
безпеки дорожнього руху.

Узагальнюючи результати дослідження, можна дійти ви-
сновку, що чинна в Україні система місцевих податків і зборів, 
як і податкова система країни загалом, потребує постійного 
вдосконалення, оскільки від неї вимагається, з одного боку, 
забезпечення фінансовими ресурсами потреби органів місце-
вого самоврядування, а з другого – виконання функції інстру-
менту місцевої соціально-економічної політики, спрямованої 
на реалізацію завдань збалансованості економіки та розвитку 
регіонів. Існування місцевих податків і зборів відповідає на-
самперед інтересам територіальних громад, від імені яких ді-
ють органи місцевого самоврядування, оскільки такі платежі є 
виключно їхньою фінансовою базою. З огляду на це метою 
введення місцевих податків і зборів є забезпечення органів 
місцевої влади коштами, необхідними для виконання їхніх зав-
дань і функцій, що перебуватимуть у їхньому самостійному 
розпорядженні й концентруватимуться у відповідних бюдже-
тах. На нашу думку, значною мірою неефективність системи 
місцевого оподаткування в Україні спричинена недосконалою 
системою адміністрування цих податків. Як наслідок, навіть 
при закріпленні достатнього кола платників податків і раціо-
нальної ставки податку місцеві бюджети недоотримують чи-
малі кошти.
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Отже, пошук шляхів збільшення обсягу місцевих податків і 
зборів повинен відбуватися в напрямі не лише простого збіль-
шення кількості платників податків та розширення бази опо-
даткування, а й вибору таких податків і визначення платників, 
які б забезпечували невеликі адміністративні витрати та ефек-
тивний податковий контроль при достатньому обсязі надхо-
джень, що дасть змогу створити надійне джерело дохідної час-
тини місцевих бюджетів. Дотримання цих вимог є запорукою 
створення міцної, стабільної системи місцевого оподаткування 
в Україні, яка сприятиме ефективній реалізації регіональної со-
ціально-економічної політики та забезпечить фінансову стій-
кість регіонів.

Удосконалення системи податкових надходжень місцевих 
бюджетів, посилення їхньої фіскальної ролі як фундаменталь-
ного напряму зміцнення місцевих бюджетів сприятиме підви-
щенню ефективності регіональної фіскальної політики, стиму-
люватиме соціально-економічний розвиток регіонів і держави 
загалом.

Зауважимо, що дохідна частина місцевих бюджетів є скла-
довою дохідної спроможності органів місцевого самовряду-
вання, яка також охоплює створення умов для зростання до-
хідного потенціалу регіонів, особливих умов для залучення до 
них інвестиційного капіталу. У зв’язку з тим, що формування 
регіональних бюджетних проектів, включаючи спільні проек-
ти з приватними інвесторами, ефективний контроль їх вико-
нання підвищують дохідну спроможність органів місцевого 
самоврядування, пропонуємо прискорити втілення інновацій-
них методів бюджетування на регіональному рівні, зокрема 
програмно-цільового методу, в межах якого варто використо-
вувати метод аналізу ієрархій та розроблені виконавцями 
теми модифікацію цього методу й аналітичну процедуру прий-
няття рішень. Для ефективного контролю виконання проектів 
можна запропонувати методику, побудовану на теорії ймовір-
нісних процесів.
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