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Статтю присвячено вивченню зарубіжного досвіду методів бюджетного регулювання. Проаналізовано відмінності в організації міжбюджетних відносин в унітарних, федеративних країнах, у тому числі особливості й методи розподілу міжбюджетних трансфертів. Виявлено можливості  застосування світового досвіду  в нашій країні для побудови ефективної моделі бюджетних відносин.
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Постановка проблеми. Прагнення до побудови в нашій країні ефективної системи міжбюджетних відносин і необхідність уникнення економічно необґрунтованих рішень щодо використання бюджетних коштів спонукає до вивчення і використання як позитивного, так і негативного зарубіжного досвіду з метою пошуку найбільш раціональних ідей, підходів, методів бюджетного регулювання та виявлення можливостей їх застосування в нашій країні. Оцінка світового досвіду дає можливість не тільки прийняти до використання вже перевірений часом  цінний досвід побудови механізму бюджетного регулювання, але й дозволить запобігти помилкам у даній сфері діяльності та уникнути негативних наслідків.

Аналіз останніх наукових досліджень та публікацій. Слід зазначити, що, питання вдосконалення системи міжбюджетних відносин є актуальним. Вивченню світового досвіду з цієї проблеми присвячено велику кількість наукових праць вітчизняних і зарубіжних вчених, серед яких можна назвати Т.М. Олійника [2], В.В. Журавля [4], А. Малярчука [5], А. Гапонька, В.П. Яцюту, А.Є. Буряченко, А.А. Славкову [6], С. Слухай [7], Я.І. Чабан [11], А. Ткачука [9], Н.Г. Гвазаву [19], О.О. Сунцову [8].
Формування цілей статті. Метою статті є аналіз, вивчення і використання як позитивного, так і негативного зарубіжного досвіду та пошук найбільш раціональних ідей, підходів, методів бюджетного регулювання, а також виявлення можливостей їх застосування в нашій країні для побудови ефективної моделі бюджетних відносин.
Виклад основного матеріалу дослідження. Україна як член Ради Європи приєдналась і ратифікувала Європейську Хартію (ЄХ) місцевого самоврядування, що накладає на державу зобов’язання уніфікувати національну систему бюджетного регулювання відповідно до європейської практики та принципів ЄХ. Як показує загальносвітовий досвід, раціональна організація фінансів на місцевому рівні є дуже непростою справою. Так, згідно з висновками експертів Ради Європи, більшість країн, що ратифікували ЄХ, мають серйозні труднощі з впровадженням її вимог і тому не завжди дотримуються її основних принципів. Це стосується й України, де інститут місцевого самоврядування до моменту ратифікації ЄХ тільки почав формуватися, тому більшість положень європейської системи організації місцевих фінансів залишаються ще нереалізованими [3].

Варто зазначити, що в нашій країні відбувається істотна революція законодавчого розв’язання цієї проблеми. Зокрема, перший Бюджетний кодекс України було прийнято в червні 2001 року, текст якого постійно вдосконалювався у відповідності до досвіду його застосування, посилювався його взаємозв’язок із законами України та прийнятими нормативними актами. 

Текст Бюджетного кодексу в редакції 2010 року відображає не лише одержані надбання вдосконалення національної бюджетної системи, а й положення, важливі з позиції її розвитку у реалізації загальновизнаних принципів, серед яких найбільш важливим є соціальна справедливість, економічна ефективність, стабільність. У зв’язку з тим, що у різних країнах існують відмінні умови (адміністративні, соціальні, національні, культурні, історичні), що впливають на побудову взаємовідносин різних рівнів влади в бюджетній сфері, то кожна з них по-своєму вирішує питання побудови міжбюджетних відносин [1].

Світовий досвід визначення ролі держави та її територіальних утворень у розподільчих процесах переконує, що державний і місцеві бюджети є одним із найдосконаліших інструментів регулювання соціально-економічних процесів. На сьогодні у більшості розвинутих країн світу через бюджет перерозподіляється до 50% ВВП. Проблемою лишається визначення оптимальних форм і методів такого перерозподілу, збалансування державних і територіальних інтересів у бюджетному процесі, їх фінансове забезпечення. На сучасному етапі для України – це одне з найважливіших завдань.

Відмінності в організації міжбюджетних відносин обумовлюються насамперед системою адміністративного поділу територій, відповідно до чого сформувались різні моделі бюджетної системи: у федеративних країнах - бюджетний федералізм, у межах якого виділяють конкуруючий - (США, Канада) і співпрацюючий федералізм (Німеччина, Австрія), в унітарних - бюджетний унітаризм. В Європі вирізняють південноєвропейську (Іспанія, Італія, Франція) і північноєвропейську моделі міжбюджетних відносин (Швеція, Норвегія, Данія, Великобританія).

У найбільш загальному вигляді можна виділити два типи моделей міжбюджетних відносин - децентралізований і кооперативний.

Протягом останніх двох десятиліть у всьому світі спостерігається тенденція до посилення децентралiзацiї та автономії органів місцевого самоврядування, а відтак - і локалізації в них бюджетних коштів. Наміри децентралізації цілком обґрунтовані. Проте в найбільш розвинутих країнах і в країнах з перехідною економікою така тенденція піддається сумніву, а зменшення частки прийняття рішень центральним урядом на користь місцевого самоврядування вважається недоцільним. 

Посилення децентралізації  бюджету і передання повноважень місцевим органам влади зумовлюється двома причинами: 

· зростанням потреби в розвитку демократії на місцевому рiвнi;

· розосередженням фiнансово-бюджетних функцій з метою наближення їх від центру до органів влади на місцях. 

Ступінь децентралізації бюджетної системи зумовлюється такими обставинами:

а) рівнем, до якого центральний уряд надає повноваження місцевим органам влади в сфері розподілу видатків;

б) спроможністю місцевих органів влади мобілізувати додаткові надходження коштів до бюджету.

Децентралізовані моделі мають такі основні особливості:

• З трьох головних функцій державних органів влади й управління (макроекономічної стабілізації, перерозподілу національного доходу і виробництва державних товарів і послуг) - перші дві найчастіше (іноді - цілком) належать до сфери діяльності центрального уряду, а третя поділяється між трьома рівнями влади. Саме вона вважається найважливішою в діяльності місцевої влади, що загалом відповідає оптимальній теоретичній моделі міжбюджетних відносин.

• Наділення повноваженнями з оподатковування різних рівнів влади відбувається відповідно до зазначеного розподілу функцій. Податковими джерелами центрального бюджету стають такі види податків, як прибуткові на фізичних і юридичних осіб, а також акцизне і митне оподатковування, тоді як місцеві бюджети обмежуються другорядними джерелами - податками на товари і послуги, майно і земельні ділянки.

• Визнається високий ступінь фінансової незалежності і самостійності регіональної влади. Це фактично може привести до відмови центрального уряду від контролю за бюджетною діяльністю регіональних органів, байдужого ставлення до проблеми горизонтальних дисбалансів і регіональних бюджетних дефіцитів, відсутності відповідальності щодо їх боргів. Фінансова незалежність і самостійність регіонів забезпечується наданням їм права спільного використання податкових баз.

Однак слід зазначити, що найбільшого поширення у світі набула не децентралізована, а кооперативна модель бюджетного федералізму.

Для даної моделі характерні:

- порівняно більш широка участь регіональної влади в перерозподілі національного доходу і в макроекономічній стабілізації, що веде до більш тісного бюджетного співробітництва місцевих і центральних державних структур;

- підвищена роль місцевої влади в системі розподілу податкових доходів, у тому числі і національних;

- активна політика горизонтального бюджетного вирівнювання, підвищена відповідальність центру за стан місцевих державних фінансів, рівень соціально-економічного розвитку територій, що веде до посилення контролю з боку центру і деякого обмеження самостійності місцевої влади (принаймні це може виражатись у високому ступені централізації управління і перетворенні органів місцевої влади фактично в представників центральних структур на місцях).

Кооперативні моделі міжбюджетних відносин використовують багато європейських держав, насамперед Скандинавські країни.

Кооперативна модель дає змогу використовувати такі основні інструменти бюджетного вирівнювання: розподіл податкових доходів за рівнями влади; загальні трансферти; спеціальні трансферти. Створення ефективного механізму вирівнювання фінансової спроможності бюджетів багато в чому залежить від здатності знаходження компромісних рішень з таких питань:

- мета вирівнювання. Вибір формули розподілу трансфертів пов’язаний з тим, яке ставиться завдання: вирівнювання стартових умов функціонування регіонального економічного комплексу (рівень розвитку продуктивних сил, генерація регіональних доходів, податкового потенціалу) чи рівня споживання державних послуг (дотування витрат на надання державних послуг відповідно до фінансових потреб). При їх одночасній постановці потрібно вирішити питання пріоритетності;

- масштаби горизонтального вирівнювання. Їх необхідно визначити, оскільки бюджетне вирівнювання допускає збільшення ресурсів одних регіонів за рахунок інших, а це може призвести до посилення утриманських настроїв одержувачів і послаблення фіскальної зацікавленості донорів.
Важливим показником ступеня децентралізації бюджетної системи є частка трансфертів бюджету центрального рівня в бюджетах місцевого самоврядування. За цією часткою в доходах місцевих бюджетів можна констатувати ступінь залежності місцевого бюджету від державного. Слід зазначити, що частка бюджетних трансфертів у структурі надходжень місцевих бюджетів в унітарних країнах є вищою, тоді як у федеративних вона  значно менша. Так, у Нідерландах, Італії, Ірландії, Канаді, Португалії трансферти коливаються від 62 до 80% поточних доходів місцевих бюджетів [6]. 

Традиційно бюджетні трансферти поділяються на три види: дотації, субвенції, субсидії. Проте лише останнім часом з’явилися спроби чітко розмежовувати ці види, з чого можна зробити висновок: у різних країнах один і той самий вид бюджетних трансфертів може називатися по-різному. Так, у деяких країнах бюджетні дотації складаються з кількох різних трансфертів, що надаються за певних умов місцевим громадам: у Росії - це бюджетна дотація, федеральний трансферт; у Франції - глобальна дотація на функціонування, дотація на компенсацію податкових пільг та зниження ставок оподаткування, фонд компенсації податку на додану вартість. Цей трансферт в різних країнах має різну назву: у Німеччині - додаткові дотації для земель та ключові дотації для комун; у Польщі - генеральна субвенція; у Швеції - незв’язана субсидія. Аналогічні розбіжності є характерними і для бюджетних субсидій: у Німеччині їх називають допомогою, дотацією; у Франції - це спеціальні субвенції, глобальна дотація на устаткування; у Польщі - спеціальні дотації; у Швеції - цільові субсидії. Бюджетні субвенції в Росії існують під своєю назвою; у Німеччині - це цільові дотації для комун; у Франції - глобальна дотація на децентралізацію; у Польщі - спеціальні дотації. 

У законодавстві розглянутих країн не дається розгорнутого визначення кожного з видів практикованих бюджетних трансфертів, а вказується лише те, з якою метою надається певний вид допомоги. Так, відносно додаткових дотацій, що надаються землям Німеччини, їх сутність визначено так: «Федерація за рахунок своїх коштів надає слабким у фінансовому відношенні землям дотації для додаткового покриття їх загальних фінансових потреб». В Адміністративному кодексі Франції про глобальну дотацію на децентралізацію вказано лише те, що вона надається для компенсації витрат при передачі повноважень зверху вниз, якщо видатки не компенсуються передачею податків тощо. Конкретні елементи механізму надання бюджетних трансфертів визначаються або спеціальними законами, або, що частіше інструктивними матеріалами Міністерства фінансів. Так, у Франції щорічно видається «Бюджетний путівник для комун, департаментів та регіонів», у якому фіксуються умови надання бюджетних трансфертів у поточному фінансовому році та розподіл їх загальної суми згідно з законом про бюджет на поточний рік [4]. 
Отже, майже немає країн, в яких для фінансування місцевих бюджетів не застосовувалися б державні фінансові трансферти, хоча їхні обсяги і цілі у різних країнах різняться між собою. 

Якщо застосувати підхід до класифікації бюджетних трансфертів за ознаками джерел фінансування, механізму розподілу та ступеня свободи використання, то це дозволяє з’ясувати найзагальніші особливості системи бюджетних трансфертів.

Формування фонду бюджетних трансфертів може здійснюватися як: 

а) часткові відрахування від одного або кількох податків, що надходять до держбюджету; 

б) щорічні асигнування з держбюджету; 

в) об’єктивно підвищений обсяг видатків місцевих громад над доходами бюджету.

Вважається, що більш стабільною частиною бюджетних трансфертів є ті, джерело яких прив’язане до доходів державного бюджету. У країнах із стабільною економікою бюджетні трансферти, що мають природу бюджетних дотацій, фінансуються саме з такого джерела. Що стосується зв’язаних бюджетних трансфертів, то найбільш підходящим для них джерелом є видатки бюджету залежно від обсягу місцевих видатків.

Трансфертне фінансування місцевих бюджетів свідчить про системний перерозподіл національного доходу з метою усунення диспропорцій в розвитку регіонів. Головним питанням, що стоїть перед місцевими органами у країнах, що використовують даний спосіб бюджетного регулювання, є підвищення ефективності перерозподілу  коштів, а також зниження фінансової залежності місцевого самоврядування від центру й посилення його податкової автономії. 

Отже, оптимальна система міжбюджетних трансфертів має відповідати наступним вимогам:

- враховувати відмінності у фінансових потребах територій за умов чітко визначеної сфери їх відповідальності;

- компенсувати відмінності між бюджетами одного рівня щодо потенційної можливості фінансування видатків;

- створювати стимули для зростання ступеня податкоспроможності місцевих бюджетів;

- бути стабільною, передбачуваною, відповідати динаміці потреб територій;

- упереджувати марнотратство суспільних коштів [2].

Ступінь свободи місцевих органів влади у використанні вертикальних трансфертів визначається співвідношенням між зв’язаними міжбюджетними трансфертами (субвенції та субсидії) та незв’язаними (дотації). Чим вагоміша частка бюджетних дотацій у міжбюджетних трансфертах, тим більшу свободу мають місцеві органи влади. Дуже часто поряд з об’єктивними чинниками визначення трансфертів на перший план виходять політичні, а саме: намагання центру забезпечити собі лояльність регіонів. Так, у Росії це виявилось у різкому зростанні частки незв’язаних трансфертів. Така ж ситуація - у Швеції, хоча тут першу роль відіграли економічні фактори.

У цілому в європейських країнах міжбюджетні трансферти становлять досить вагому частку доходів місцевих бюджетів (див. табл. 1) [8, 11]. 

Таблиця 1
Співвідношення різних видів міжбюджетних трансфертів

(% до доходів місцевих бюджетів)
	Країна
	Усього міжбюджетних трансфертів


	У тому числі

	
	
	дотації
	субвенції та субсидії

	Німеччина 
	49,7
	32,4


	17,3


	Росія
	20,1
	2,4
	17,7

	Франція
	23,0
	15,3
	7,7

	Швеція 
	37,0


	26,0


	11,0



	Польща


	29,2
	11,9
	17,3



	Латвія
	61,7
	9,2
	52,5


Тобто у країнах зі стабільною економікою та розвинутими традиціями самоврядування саме бюджетні дотації відіграють головну роль (Німеччина, Франція, Швеція), тоді як у країнах, що трансформуються, найчастіше - зв’язані трансферти (Польща, Латвія та до останнього часу - Росія). Взагалі про оптимальне співвідношення між формами міжбюджетних трансфертів навряд чи можна говорити. Про оптимізацію може йтися лише в окремій країні, хоча тенденція до глобалізації міжбюджетних трансфертів у світі існує.

Слід зазначити, що у багатьох країнах бюджетні дотації застосовуються як інструмент фінансового вирівнювання, хоча останнє може здійснюватися і безпосередньо між місцевими бюджетами. Найбільшого рівня розвитку цих інструментів досягнуто у Німеччині та Швеції. Причому, вагоміша частка міжбюджетних трансфертів - у країнах унітарного типу (особливо у Франції, Польщі, Латвії), тоді як у федеративних (у Німеччині, Росії) - вона нижча [5]. 

Світова практика виділяє такі методи розподілу міжбюджетних трансфертів:

1) пропорційно доходам місцевого бюджету;

2) на основі багатофакторної формули;

3) компенсація фактичних видатків місцевих бюджету;

4) як планова частина річного місцевого бюджету. 

Для розподілу бюджетних дотацій найчастіше застосовуються другий та четвертий методи; для зв’язаних міжбюджетних трансфертів - перший та третій. Огляд методів розподілу бюджетних дотацій, який практикується у різних країнах (див. табл. 2) [2].
Таблиця 2
Методи розподілу бюджетних дотацій

	Країна
	Види дотацій


	Методи розподілу



	Німеччина
	Додаткові дотації
	Частина річного бюджету - у розмірі сум, необхідних для доведення доходної бази до середнього рівня, та як фіксовані суми

	Росія
	Бюджетна дотація 
	Частина річного бюджету 

	
	Федеральний трансферт


	Формула



	Франція
	Генеральна дотація на функціонування
	Формула

	
	Дотація на компенсацію податкових пільг 
	Згідно з фактичним розміром втрат (компенсація) 

	
	Фонд компенсації ПДВ
	Компенсація частини видатків на капіталовкладення

	Польща
	Субвенція генеральна
	Формула

	Швеція
	Незв’язана субсидія
	Формула

	Латвія


	Бюджетні субсидії 
	Формула 

	
	Субсидії з фонду вирівнювання
	Формула

	Литва
	Дотації
	Частина річного бюджету


Як видно з таблиці 2, при розподілі дотацій більшість країн надає перевагу формулам, оскільки вони дають змогу більш об’єктивно оцінити потребу місцевого бюджету в централізованій підтримці. Ефективність функціонування системи міжбюджетних трансфертів в окремих країнах прямо пов’язана зі ступенем досконалості та усталеності нормативної бази, що їх регулюють. Рівень нормативної закріпленості міжбюджетних трансфертів у зарубіжних країнах дуже відрізняється. Серед країн із сформованою нормативною базою, яка переглядається дуже рідко, можна відзначити Німеччину, Францію, Швецію. 

У країнах, що переживають період становлення засад місцевого самоврядування, законодавство відрізняється більшою різноманітністю, яка, проте, не позбавляє їх необхідності по декілька разів переглядати одні й ті самі законодавчі акти, поновлені згідно з новими умовами. У більшості країн прийнято закони про  місцеве самоврядування, де визначено фінансові основи місцевої влади і види міжбюджетних трансфертів, які вони можуть отримувати; є також і закони про місцеві бюджети, де визначається їх доходна база, права на отримання міжбюджетних трансфертів.

На місцевому рівні істотну частину бюджетних коштів, зокрема у фінансуванні капіталовкладень в інфраструктуру, складають субсидії. Вони є особливою формою зв’язку між окремими ланками бюджетної системи і визначають напрями фінансової діяльності місцевих органів. Частка субсидій у доходах місцевих бюджетів коливається від 23% (у США) до 40% (в Японії).

В окремих країнах (Австрії, Бельгії, Данії, Франції, Німеччині, Ірландії, Італії та Нідерландах) субсидії поділяють на дві основні групи: 
1) субсидії на підтримку бази оподаткування (мають загальне призначення і можуть використовуватися як доповнення до місцевих надходжень); 
2) спеціальні субсидії та дотації (спрямовуються у сферу дорожньої інфраструктури, житлового будівництва та санітарних служб). 

Характеризуючи зарубіжний досвід субсидування необхідно звернути увагу ще на дві особливості: по-перше, для здійснення деяких капітальних витрат (на лікарні, громадський транспорт, станції очищення стічних вод) створюються спеціальні фонди, що фінансуються за рахунок внесків органів усіх рівнів влади і через які здійснюється розподіл спеціальних субсидій; по-друге, регіональні уряди, як правило, не лише виділяють субсидії, але й фінансують проекти органів місцевого самоврядування. 

Постійна нестача власних доходів для фінансування діяльності місцевого самоврядування, з одного боку, а також необхідність забезпечувати грошовими коштами фінансування заходів з метою покращання економічної та соціальної інфраструктури - з іншого, примушують місцеві органи використовувати механізм дефіцитного фінансування, зокрема, вдаватися до позик. Особливістю позикових операцій місцевих органів у зарубіжних країнах є використання залучених коштів для фінансування капітальних видатків. В останні роки зростання капітальних вкладень місцевих органів влади супроводжується збільшенням випуску муніципальних позик. Так, за рахунок позик фінансується основна частина капітальних витрат місцевих бюджетів у Франції (до 98%), в Англії (90%), в Японії, США та Німеччині (від 40 до 45%) [4, 8].

Висновки. Проблеми економічного розвитку регіонів в Україні не мають аналогів у світовому процесі через відмінний від інших суспільно-політичний та соціально-економічний фон. Тому методи їх вирішення не можуть бути запозиченими у чистому вигляді. 

Проте, як свідчить порівняння механізмів бюджетного вирівнювання, які застосовуються в Україні та інших країнах світу, мають багато спільного. Більше того, Україна застосовує ряд елементів, які не тільки дозволяють урахувати особливості міжбюджетних відносин в інших країнах, а й забезпечують вищу, порівняно з ними, прозорість у розподілі фінансової допомоги.

Для подальшого підвищення ефективності існуючої моделі міжбюджетних відносин в Україні доцільно зосередити зусилля у таких сферах:

а) розвиток інституційної та правової бази функціонування бюджетної системи; 

б) нарощування обсягу бюджетних видатків на основі підвищення продуктивності бюджетних територіальних утворень; 

в) оптимізації розподілу бюджетних ресурсів; 

г) вдосконалення системи трансфертів; 

д) розвиток системи фінансових запозичень на місцевому рівні. 

Застосування нових підходів до міжбюджетних взаємовідносин дасть змогу на більш високому рівні забезпечити відкритість, прозорість і єдність у бюджетному процесі, справедливий розподіл загальносуспільного багатства між громадянами та територіальними громадами. Це створить реальні можливості для подальшої стабілізації соціально-економічного розвитку українського суспільства.

Отже, головне завдання бюджетного регулювання полягає в тому, щоб у конкретних економічних і політичних умовах обрати найефективнішу модель бюджетних відносин. Для цього насамперед необхідно чітко розподілити видаткові функції між рівнями влади, закріпити відповідні джерела фінансування, сформувати систему надання фінансової допомоги найбіднішим регіонам.

Критерієм ефективності кожної конкретної моделі зрештою можуть виступати тільки якість та обсяг бюджетних послуг, наданих населенню. Світовий досвід свідчить, що загальна ефективність системи міжбюджетних відносин визначається не ступенем централізації або децентралізації бюджетної системи, не наявністю чи відсутністю регулюючих податків, не частками доходів та витрат центрального уряду, не обсягом і способами надання фінансової допомоги, а чітко встановленою та збалансованою системою всіх цих чинників, які точно відповідають особливостям держави.
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