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Статтю присвячено питанню формування достатніх податкових надходжень до місцевих бюджетів, що є запорукою фінансового забезпечення розвитку регіонів. У статті здійснено аналіз динаміки та структури надходжень до місцевих бюджетів, надано оцінку ролі місцевих податків у формуванні доходів місцевих бюджетів, проаналізовано динаміку та структуру місцевих податків у складі доходів місцевих бюджетів і проведено оцінку фіскальної ефективності місцевого оподаткування.
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Статья посвящена вопросу формирования достаточных налоговых поступлений в местные бюджеты, что является залогом финансового обеспечения устойчивого развития регионов. В статье проведен анализ динамики и структуры поступлений в местные бюджеты, дана оценка роли местных налогов в формировании доходов местных бюджетов, проанализирована динамика и структура местных налогов в составе доходов местных бюджетов и проведена оценка фискальной эффективности местного налогообложения.

Ключевые слова: налоги, местные бюджеты, эффективность местного налогообложения

The article deals with the issue of forming sufficient tax revenues to local budgets as guarantee of the region’s financial security. Effectiveness and amount of public services of local governments depend on the sufficient level of local financial resources.

The purpose of the article is to provide theoretical and methodical substantiation of the taxation role in the formation of local budget revenues to secure regions’ stable development.

To achieve the above mentioned purpose the following tasks have been fulfilled: evaluating the local tax role in the formation of local budget revenues, analyzing dynamics and structure of local taxes in local budget revenues, and evaluating local taxation fiscal efficiency.

The level of tax revenues and GDP have reduced since 2014 that is why problems of increasing effectiveness of local taxation are becoming more and more topical. The evaluation of local taxation effectiveness has demonstrated unstable elasticity of the local taxation system and a low level of GDP redistribution through the local budgets.

To strengthen the financial basis of local self-government it is necessary to take the following actions:

· to reconsider the structure of local budget tax revenues by including  indirect taxes; 

· to take into account foreign experience of local taxation using double-level taxes;

· to enhance control over usage of the local resources in order to keep total state expenditures within the budget;

· to improve the administrative mechanism of the real estate tax as one of  most fiscally prospective local taxes.
Key words: taxes, local budgets, local tax efficiency.

Постановка проблеми. Доходи місцевих бюджетів є одним з джерел фінансового  та матеріального забезпечення органів місцевого самоврядування (ст. 16 ЗУ «Про місцеве самоврядування»). Сучасний стан розвитку регіонів вимагає якісного формування та використання місцевих бюджетів, що є неможливим без надійних та стабільних джерел їх формування.

Саме місцевим бюджетам, як основній фінансовій базі органів місцевого самоврядування, належить особливе місце в бюджетній системі нашої держави. Важлива роль відводиться місцевим бюджетам і у соціально-економічному розвитку території, адже саме з місцевих бюджетів здійснюється фінансування функціонування соціально важливих установ (закладів освіти, культури, охорони здоров’я населення), засобів масової інформації та реалізації соціально-орієнтованих програм. 

Ефективність і розміри надання суспільних послуг місцевими органами влади залежать, головним чином, від достатнього розміру місцевих фінансових ресурсів [11].
Аналіз останніх досліджень та публікацій. Проблеми формування доходної бази місцевих бюджетів в Україні, браку фінансових ресурсів органів місцевої влади й нестабільності їхніх дохідних джерел стояли на порядку денному протягом усіх років незалежності й особливо актуалізувалися в умовах глобальної фінансової кризи. вони залишаються невирішеними і у теперішній час.

Питанням фінансового забезпечення місцевого самоврядування присвячено дослідження Т.А Далевської, Л.В. Лисяк, О.В. Покатаєвої, М.М. Ставничої, В.Є. Тараненко, І.В. Ускова та ін. [9;13] Проблеми фіскальної децентралізації висвітлено в працях І.В. Руденко, В. Хлівного та ін. [9;13].
Податкові надходження та застосування системи податкових стимулів як бюджетне джерело фінансування місцевого економічного розвитку - це концепція, яка набула розповсюдження ще з другої половини 70-х рр. XX ст. у багатьох країнах світу [3].
Беручи до уваги напрацювання всіх економістів з досліджуваного питання, зазначимо необхідність подальших досліджень у напрямі оцінки ролі податків у формуванні місцевих бюджетів у динаміці з акцентуванням уваги на місцевих податках та зборах, їх поточної фіскальної ефективності й перспектив подальшого розвитку.
Мета статті полягає у теоретико-методичному обґрунтуванні ролі податків у формуванні доходної бази місцевих бюджетів з метою забезпечення сталого розвитку регіонів.

Відповідно до зазначеної мети слід виконати такі завдання:
- здійснити аналіз динаміки та структури надходжень до місцевих бюджетів;

- оцінити роль місцевих податків у формуванні доходів місцевих бюджетів;

- проаналізувати динаміку та структуру місцевих податків у складі доходів місцевих бюджетів;
- провести оцінку фіскальної ефективності місцевого оподаткування.

Виклад основного матеріалу. Для дослідження можливостей виконання завдань органами місцевого самоврядування необхідно проаналізувати динаміку та структуру надходжень до місцевих бюджетів.

Розглянемо динаміку та структуру доходів місцевих бюджетів України (без урахування міжбюджетних трансфертів) за період з 2008 р. по 2014 р. (табл. 1, рис. 1.). Основною частиною доходів місцевих бюджетів за наведений період є податкові надходження, частка яких складає 80,25% та 86,4% на початок та кінець аналізованого періоду відповідно. Найменша сума податкових надходжень спостерігалась у 
2008 р. і 2009 р. та складала 59281,4 млн. грн. і 59157,6 млн. грн. відповідно. Це пояснюється фінансовою кризою зазначеного періоду, але, незважаючи на це, частка податкових надходжень у доходах місцевих бюджетів цей період практично незмінна – 83-84%. З 2010 р. по 2013 р. сума податкових надходжень зростає щороку в середньому на 7%, а їх частка у доходах у середньому складає близько 85%. Таке зростання обумовлено змінами у податковій системі, закріпленими Податковим кодексом України. У 2014 р. податкові надходження доходів місцевих бюджетів України склали 87334 млн. грн., що становить 96% суми податкових надходжень 2013 р. Цей показник відображає складну економічну ситуацію в державі та підвищує актуальність завдань щодо підвищення ефективності податкової політики на регіональному рівні.
Таблиця 1 
Доходи місцевих бюджетів (без урахування міжбюджетних трансфертів) України у 2008-2014 рр., млн. грн.

	Доходи
	2008 р.
	2009 р.
	2010 р.
	2011 р.
	2012 р.
	2013 р.
	2014 р.

	Податкові надходження

в т.ч.:
	59281,4
	59157,6
	67575,6
	73086,9
	85852,0
	91191,1
	79007,29

	податок на доходи фізичних осіб
	45895,8
	44485,3
	51029,3
	54065,1
	61066,0
	64586,0
	55844,64

	плата за землю
	6681,4
	8362,7
	9539,9
	10700,9
	12581,7
	12802,9
	12083,92

	місцеві податки і збори
	819,9
	808,6
	819,4
	2504,1
	5455,0
	7316,2
	8955,15

	екологічний податок
	-
	-
	-
	1190,5
	1552,4
	1534,6
	1216,43

	Неподаткові надходження
	7689,4
	7759,1
	8769,2
	10915,9
	12635,7
	12127,8
	12244,06

	Доходи від операцій з капіталом
	4577,1
	2593,1
	2556,3
	1829,8
	1754,3
	1381,6
	1127,1

	Цільові фонди
	2324,2
	1525,9
	1614,7
	822,7
	571,6
	470,6
	382,19

	Всього доходів
	73872,1
	71035,7
	80515,8
	86655,3
	100813,8
	105171,1
	101087,6


Джерело: Складено автором за даними офіційного сайту Державної Казначейської служби України http://www.treasury.gov.ua [6]

Є зрозумілим, що забезпечення фінансової самодостатності органів місцевого самоврядування шляхом розширення податкових форм наповнення місцевих бюджетів в умовах посилення децентралізації є пріоритетним завданням в умовах сьогодення.

У структурі місцевих бюджетів найбільшу питому вагу в загальній сумі податкових надходжень має податок на доходи фізичних осіб (табл. 2, рис. 1). Його частка в середньому складає майже 74%. Впродовж 2008-2013 рр. вона поступово зменшувалася, а в 2014 р. зросла до 71,6%, що обумовлено повільнішими темпами зниження цього податку, ніж загальної суми податкових надходжень.
Таблиця 2
Структура податкових надходжень доходів місцевих  бюджетів України

	Доходи
	Питома вага, %

	
	2008 р.
	2009 р.
	2010 р.
	2011 р.
	2012 р.
	2013 р.
	2014 р.

	Податкові надходження, в т.ч.:
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100

	податок на доходи фізичних осіб
	77,4
	75,2
	75,5
	74,0
	71,1
	70,8
	71,6

	плата за землю
	11,3
	14,1
	14,1
	14,6
	14,6
	14,0
	13,8

	місцеві податки і збори
	1,4
	1,4
	1,2
	3,4
	6,4
	8,0
	9,2

	екологічний податок
	-
	-
	-
	1,6
	1,8
	1,7
	1,4


Джерело: розраховано автором за даними офіційного сайту Державної Казначейської служби України http://www.treasury.gov.ua [6]

Наступним важливим джерелом податкових надходжень є плата за землю, частка якої складає в середньому близько 14%. 

Але не менш важливе місце в структурі податкових надходжень належить місцевим податкам і зборам, частка яких починаючи з 2011 р. стрімко зростає та досягає 9,2% за підсумками 2014 р., що є результатом прийняття Податкового кодексу, згідно з яким змінився склад, кількість місцевих податків та механізм їх справляння. Однак слід відмітити, що частка місцевих податків і зборів у доходах місцевих бюджетів залишається низькою у порівнянні з європейськими країнами (у Великобританії та Німеччині – 37%, у Франції – 67%), хоча Україна і взяла на себе зобов’язання розбудовувати інститут місцевого самоврядування за європейськими стандартами, приєднавшись до Європейської Хартії місцевого самоврядування та ратифікувавши її.
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Рис. 1. Структура та динаміка податкових надходжень доходів місцевих  бюджетів України, 2008-2014 рр.

Джерело: побудовано автором за даними офіційного сайту Державної Казначейської служби України http://www.treasury.gov.ua [6]
Слід зазначити таку особливість формування доходів місцевих бюджетів в Україні, як їх формування виключно надходженнями від прямих податків. Особисті прямі податки, які формують доходи місцевих бюджетів, - податок на доходи фізичних осіб, єдиний податок; реальні прямі податки - плата за землю, податок на нерухоме майно, відмінне від земельної ділянки, екологічний податок та збір за провадження деяких видів підприємницької діяльності. Така практика не є типовою у місцевому оподаткуванні в зарубіжних країнах, в яких доходи місцевих бюджетів формуються як за рахунок прямих податків (прибутковий податок з фізичних і юридичних осіб, майновий, промисловий, земельний, податок на професію тощо), так і непрямих (податки з продажів, акції на бензин, тютюн, спиртні напої, споживання електрики, газу та інших товарів). Характерним для країн ЄС є спрямування частки податку на додану вартість до бюджету території, на якій він був сплачений.
Формування доходів місцевих бюджетів у частині податкових надходжень виключно прямими податками має свої переваги та недоліки, властиві саме прямому оподаткуванню.

Перевагами прямих податків є те, що вони: 
- надають можливості безпосереднього впливу на економічні процеси, стимулюючи чи дестимулюючи тенденції розвитку;

- забезпечують можливість більш точного прогнозування податкових надходжень;
- дають реальну можливість встановити пряму залежність між доходами платника та його платежами в бюджет;

- є важливим дійовим фінансовим регулятором економічних процесів (інвестицій, нагромадження капіталу, сукупного споживання, ділової активності, підприємництва і т. ін.), а також регулюють доходи юридичних і фізичних осіб, на відміну від непрямих, які впливають на ціну товарів;

- сприяють розподілу податкового тягаря таким чином, що значні податкові витрати несуть ті члени суспільства, які мають більш високі доходи;

- здійснюють розподіл податкового тягаря більш рівномірно порівняно із системою непрямого оподаткування.

У свою чергу, недоліками прямого оподаткування є:
- залежність податкових надходжень від ринкової кон’юнктури, оскільки в моменти зниження ділової активності чи наявності негативних господарських тенденцій доходи платників істотно знижуються;

-  характерна нерегулярність фіскальних надходжень, оскільки вони вносяться платниками не рівномірно, а через певні проміжки часу;

- ведення досить складної системи обліку й звітності, якої вимагає механізм фіскального адміністрування, а також створення системи спеціальних контрольно-аналітичних процедур, що призводить до підвищення затрат на їх справляння;

- більше можливостей для платників ухилитися від оподаткування як законними, так і незаконними шляхами, що потребує створення відповідного репресивного апарату;

- досить низька ймовірність їх повного чи майже повного надходження, оскільки прямими податками охоплюються прибутки та доходи підприємств і населення. Більш надійнім об’єктом оподаткування є товари і послуги, процес споживання яких зупинити важко;

- більша поширеність прямих податків серед платників, ніж непрямих, де одразу вимагається сплата значної суми. Непрямі ж податки менш помітні для споживачів, оскільки вони сплачуються невеликими частинами, шляхом включення їх до ціни товарів, що купуються. Крім того, перевага цих податків полягає ще й у тому, що їх стягнення не пов’язане з неприємним для платника втручанням контролюючих органів у його приватне життя. Тому протидія непрямим податкам з боку платників значно менша, ніж прямим;

- складний механізм стягнення податків, якого потребує пряма форма оподаткування, оскільки пов’язана з досить складною методикою проведення бухгалтерського обліку та звітності;

- повна складність контролю за сплатою прямих податків, оскільки фіскальні органи мають справу з великою групою платників прямих податків. А це, в свою чергу, вимагає розширення штату фіскальної служби і розробки різноманітних методів обліку та контролю доходів громадян і підприємств. Недосконалість законодавства і відсутність належного контролю за сплатою податків створюють сприятливі умови для ухилення від їх сплати [7].
Таким чином, слід зазначити, що в умовах поточної несприятливої економічної ситуації існуючий порядок формування доходів місцевих бюджетів негативно впливає на їх загальний рівень та, як наслідок, на можливості забезпечення фінансової самодостатності місцевих бюджетів. 
Структура місцевих податків і зборів з прийняттям Податкового кодексу кардинально змінилася. Крім того, юридично визначений склад місцевих податків забезпечував надходження до місцевих бюджетів не за всіма податками з моменту вступу в дію Податкового кодексу (наприклад, податок на нерухоме майно, відмінне від земельної ділянки наповнює місцеві бюджети лише з 2013 р.). Розглянемо структуру місцевих податків та зборів у динаміці.

Структура місцевих зборів з 2011 р. представлена збором за паркування транспортних засобів, туристичним збором та збором за провадження деяких видів підприємницької діяльності, найбільша частка серед яких належить збору за провадження деяких видів підприємницької діяльності (рис. 2). Надходження від збору за провадження деяких видів підприємницької діяльності зростали протягом усього зазначеного періоду, найбільша динаміка спостерігалася у 2012 р. -  майже на 100,0 млн. грн. У результаті цього обсяги надходжень від зазначеного збору склали 532,5 млн. грн.
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Рис. 2. Надходженння місцевих зборів, млн. грн.
Джерело: побудовано автором за даними офіційного сайту Державної Казначейської служби України http://www.treasury.gov.ua [6]
З прийняттям Податкового кодексу України до місцевих податків прирівняли єдиний податок, який становить досить значну частку податкових надходжень місцевих бюджетів (рис.3). Надходження єдиного податку протягом аналізованого періоду (2011-2014 рр.) зростають і складають більш ніж 90% надходжень місцевих податків і зборів. При цьому частка єдиного податку з фізичних осіб майже в три рази більша за частку єдиного податку з юридичних осіб. У 2014 р. надходження єдиного податку до місцевих бюджетів склали 8005,15 млн. грн. (5404,4 млн. грн. – єдиний податок з фізичних осіб, 2008,4 млн. грн. – єдиний податок з юридичних осіб), що перевищує суму надходжень за попередній рік на 688,95 тис. грн. та свідчить про значний фіскальний потенціал єдиного податку. 
Місцеві податки і збори необхідні для того, щоб місцеві органи влади мали можливість надавати послуги, рівень яких у населення асоціюється з обсягом сплачених податків. Кошти, зібрані на місцях, використовуються більш ефективно й заощадливо, ніж виділені центральним урядом.
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Рис. 3. Надходження єдиного податку до місцевих бюджетів 
Джерело: побудовано автором за даними офіційного сайту Державної Казначейської служби України http://www.treasury.gov.ua [6]
Податок на нерухоме майно, відмінне від земельної ділянки, є дещо новим податком для України. Джерелом наповнення місцевих бюджетів даний податок став зовсім недавно - з 2013 р. Частка даного податку в структурі місцевих податків і зборів складає 0,56%. За даними Державної казначейської служби України у 2013 р. до місцевих бюджетів надійшло 22,5 млн. грн. податку на нерухоме майно, а у 2014 р. –  44,88 млн. грн. Така динаміка надходжень дає можливість прогнозувати зростання сум даного податку у місцевих бюджетах. Передумовою зростання обсягів та частки цього податку є положення податкової реформи, спрямовані на підвищення фінансової спроможності місцевих органів влади, в частині реформування податку на нерухоме майно як складової частини податку на майно: розширення бази оподаткування (житлова та нежитлова нерухомість), можливість перегляду розмірів житлової нерухомості місцевими органами влади, порядку встановлення пільг [4]. 
Отже, місцеві податки і збори в Україні не є першочерговим джерелом наповнення доходів місцевих бюджетів (хоч їх питома вага у податкових надходженнях зросла з прийняттям Податкового кодексу України), що є свідченням наявності певних проблем та недоробок при реформуванні системи місцевого оподаткування. 

Частка доходів місцевих бюджетів як у загальному, так і спеціальному фондах має тенденцію до зменшення та на кінець 2013 р. складає 22,3% і 29,8% відповідно. Фактичні надходження до місцевих бюджетів у 2013 р. склали 76385,5 млн. грн., що становить 70% від запланованого рівня. За підсумками 
2014 р. виконання планів надходжень до місцевих бюджетів – 91% [6].
Для повноти визначення ролі податкових надходжень у формуванні доходів місцевих бюджетів необхідно провести оцінку фіскальної ефективності місцевого оподаткування. На сьогодні не існує узагальненої системи показників визначення фіскальної ефективності місцевого оподаткування. Для надання комплексної оцінки та аналізу місцевого оподаткування доцільно використовувати такі показники: коефіцієнт еластичності податкових надходжень, які мобілізуються до місцевих бюджетів, податковий коефіцієнт місцевого оподаткування, індекс концентрації Гервіндаля для місцевого оподаткування [11].  Результати розрахунків наведено в таблиці 3.
Розрахунки свідчать, що в нашій країні немає чіткої тенденції у динаміці коефіцієнта еластичності податкових надходжень до місцевих бюджетів. З 2012 р. податкову систему в частині місцевого оподаткування можна вважати еластичною (коефіцієнт еластичності більший від одиниці). У зазначений період зростання податкових надходжень відбувалося швидшими темпами, ніж збільшувалася база оподаткування через реформування податкової системи. За результатами 2014 р. коректний розрахунок коефіцієнта здійснити, на жаль, неможливо через відсутність даних про ВВП за рік. Але вже зараз можна бачити негативні зміни рівня податкових надходжень до місцевих бюджетів та рівня ВВП. Нестабільність коефіцієнта еластичності у динаміці є негативним проявом. 

Розрахунок податкового коефіцієнта свідчить про низький рівень перерозподілу ВВП через місцеві бюджети, що вказує на відсутність сталого зв’язку регіонального розвитку та формування податкових надходжень по областях. 

Таблиця 3. 
Оцінка фіскальної ефективності місцевого оподаткування
	Показники
	2008
	2009
	2010
	2011
	2012
	2013
	01.10.
2014

	Податкові надходження, млрд. грн.
	59,2814
	59,1576
	67,5756
	73,0869
	85,852
	91,1911
	64,102

	ВВП,млрд.грн.
	948,1
	913,3
	1079,3
	1300
	1404,7
	1449,4
	1116,5

	Коефіцієнт еластичності податкових надходжень до місцевих бюджетів
	-
	0,06
	0,78
	0,4
	2,17
	1,95
	*

	Податковий коефіцієнт місцевого оподаткування
	0,0625
	0,0648
	0,0626
	0,0562
	0,0611
	0,0629
	0,0574

	Індекс концентрації Гервіндаля
	0,612
	0,605
	0,59
	0,57
	0,531
	0,528
	0,54**


Джерело: складено та розраховано автором за даними офіційного сайту Державної Казначейської служби України http://www.treasury.gov.ua [6]).
* коректний розрахунок неможливо здійснити через відсутність даних щодо обсягу ВВП за 2014 р.
** за оперативними даними 2014 р.
Тобто рівень розвитку регіонів не залежить від обсягів податкових надходжень. Зростання показників рівня регіонального розвитку не впливає на рівень податкових надходжень. У свою чергу, зміни у податковій системі у період 2011-2013 рр. призвели до формування тенденції зростання податкового коефіцієнта, який змінився у 2014 р. (принаймні це видно за даними січня-жовтня 2014 р.) через зниження як податкових надходжень, так і ВВП, причому темпи зниження податкових надходжень більші за темпи зниження ВВП.
Розрахунок індексу концентрації Гервіндаля за податковими надходженнями до місцевих бюджетів свідчить про рівень складності системи місцевого оподаткування. Стійка тенденція до його зниження, яка спостерігається впродовж 2008-2013 рр., вказує на структурні зміни у формуванні доходної бази місцевих бюджетів у бік зменшення концентрації кожного податку, що є позитивною тенденцією. 
Висновки. Таким чином, оцінка ефективності місцевого оподаткування показала нестабільну еластичність системи місцевого оподаткування, низький рівень перерозподілу ВВП через місцеві бюджети. Через кризові явища в економіці держави з 2014 р. при зниженні рівня податкових надходжень та ВВП країни питання збільшення ефективності оподаткування на місцевому рівні набувають ще більшої актуальності. 
З метою вирішення проблеми зміцнення доходної бази місцевих бюджетів необхідно розширення прав органів місцевого самоврядування у сфері встановлення податків і зборів, а також створення багатоканальної системи формування бюджету, згідно з якою кожен рівень бюджетної системи повинен мати власні закріплені доходи. 

Взагалі існують такі напрями збільшення власної доходної бази місцевого самоврядування: введення додаткових місцевих податків і зборів; переведення деяких загальнодержавних податків і зборів до складу місцевих; встановлення додаткових надбавок до загальнодержавних податків і зборів. 

Будь-який обраний напрям мусить враховувати дотримання загальних принципів оподаткування та специфічних принципів місцевого оподаткування, які б враховували особливості функціонування органів місцевого самоврядування: взаємної еквівалентності, територіального походження, рівномірного податкового навантаження, мінімального впливу на циклічне коливання економіки, відповідності темпам зростання надходжень державних податків; відповідності потребам населення та юридичних осіб, територіальної самостійності. Також при запровадженні місцевих податків слід дотримуватися певних критеріїв, на які орієнтуються країни ЄС: ефективності, справедливості, користування благами, прив'язаності податків до місцевих видатків, гнучкості  [1].
Отже, для укріплення фінансової бази місцевого самоврядування доцільно:

- переглянути структуру податкових надходжень до місцевих бюджетів шляхом включення до них непрямих податків з метою нівелювання залежності обсягів доходів місцевих бюджетів від економічної ситуації в державі та позбавлення інших недоліків, притаманних прямому оподаткуванню;

- врахувати зарубіжний досвід місцевого оподаткування: застосування дворівневих податків, які справляються як на державному, так і місцевому рівнях;

- посилювати контроль за використанням коштів на місцях, щоб утримувати загальні державні видатки у визначених межах. Така практика заслуговує на поширення, бо від належного контролю за рухом місцевих фінансових ресурсів залежить і фінансовий стан відповідної території;
- удосконалити механізм адміністрування податку на нерухомість як одного із найперспективніших у фіскальному значенні місцевих податків.
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