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У контексті «Стратегії економічного і соціального розвитку України на
2004–2015 рр.» з використанням зарубіжного досвіду розкрито сутність бюджетного
федералізму як способу реалізації регіональної політики та організації місцевих фінансів.
Наголошено на подібності проблем міжрегіональних міжбюджетних відносин в Італії
та в Україні.

The essence of budget federalism as a method of regional policy and organization of
intergovernmental budget relations and local finance on the example of foreign experience is
revealed in the line with «The strategy of economic and social development of the Ukraine for
2004–2015». It is insisted upon the similarity of interregional budget problems in Italy and in
the Ukraine.

Ключові слова: регіональний розвиток, міжбюджетні відносини, бюджетний
(фіскальний) федералізм, принцип субсидіарності, бюджетна децентралізація, фінансове
вирівнювання.

У Стратегії економічного і соціального розвитку України на 2004–2015 рр. намічено широку
програму активної регіональної політики та вдосконалення міжбюджетних відносин. У контексті
інтеграції України в європейські структури передбачено нові форми співпраці у форматі «центр-
регіони», міжрегіональне співробітництво, динамічний і збалансований розвиток територій та
усунення міжрегіональних диспропорцій та інші заходи у подібних напрямах. Особливо
наголошено на основній стратегії вдосконалення міжбюджетних відносин – «акумулювання на
рівні окремих адміністративно-територіальних одиниць обсягу ресурсів, достатнього для
виконання власних і делегованих функцій органів місцевого самоврядування»[1].

Загалом, у Стратегії поставлено завдання зміцнення фінансового потенціалу і регіонального
розвитку регіонів, близьких до прийнятих у західних країнах міжбюджетних (intergovernmental)
відносин у формі так званого бюджетного федералізму. У Стратегії, по суті, сформульовано
програму реформи міжбюджетних відносин в Україні на засадах фіскального федералізму (у
західній фінансовій літературі бюджетний федералізм частіше фігурує під назвою фіскального
федералізму, що не міняє суті справи, оскільки під поняттям «фіск» там розуміють взяту в
цілому і зосереджену в бюджетах систему податків і державних видатків).
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На тему вдосконалення міжбюджетних відносин в Україні ведуться інтенсивні дослідження,
проводяться науково-практичні конференції, виходять монографії. В одній із найзмістовніших
із них її автор проф. В.Г. Дем’янишин пише, що на виконання вимог Європейської хартії про
місцеве самоврядування потрібно переглянути закони про розподіл функцій між органами
державної влади та місцевого самоврядування. «На цій базі, – продовжує автор, – доцільно
розподілити доходи і видатки між усіма ланками бюджетної системи, що дало б змогу, з
одного боку, забезпечити належний рівень самостійності місцевих бюджетів та якісний рівень
виконання повноважень органами місцевого самоврядування, а з іншого – суттєво скоротити
грошові потоки між бюджетами, а значить – обмежити ручне управління бюджетними
коштами та фінансові зловживання, пов’язані з цим управлінням»[3, c. 289–281].

В.Г. Дем’янишин реалістично оцінює вітчизняну практику бюджетного регулювання,
зазначаючи про надмірну централізацію податків і відсутність горизонтального вирівнювання
між бюджетами одного рівня за німецьким взірцем, критикує «зрівнялівку» і прихований
(читай – доступний корупції) адміністративний вплив на міжбюджетні трансферти.

Отже, знавці бюджетної справи в Україні, можливо, самі того не знаючі, по суті, дуже
близько підійшли до розуміння задач фіскального федералізму. В.Г. Дем’янишин
самокритично усвідомлює, що нехтування зарубіжним досвідом «ми не можемо собі
дозволити». Потрібно придивитися до досвіду зарубіжних держав у налагодженні
міжбюджетних відносин на засадах бюджетного федералізму.

Визначна роль у теоретичній розробці бюджетного федералізму на місцевому рівні
міжбюджетних відносин належить американському економісту Чарльзу Тібоу (Tiebout, 1924–
1968), якому статус класика фінансової науки створила опублікована у 1956 р. стаття «Чиста
теорія місцевих видатків» обсягом усього 8 сторінок [8, с. 416–424]. Рішуче підтримав вчення
Тібоу лауреат Нобелівської премії Джеймс Б’юкенен, вбачаючи в ньому незаперечні доводи
на користь поширення конкурентних принципів ринкової економіки в сфері міжбюджетних
відносин. Вивчення концепції фінансових відносин на рівні «індивідуум – місцевий бюджет»
за Тібоу входить до програм підготовки економістів у західних, зокрема американських,
університетах [6, с. 516–521].

Поняття бюджетного федералізму аж ніяк не обумовлене власне федеральним державним
устроєм, даний тип міжбюджетних відносин однаково відносять як до федеральних, так і до
унітарних держав. У підручнику «Бюджетний менеджмент» наведено таку дефініцію: «Бюджетний
федералізм – законодавчо зафіксований розподіл функціональних повноважень та відповідальності
структур різних рівнів влади з паритетним розмежуванням на цій основі доходів і видатків між
ними на засадах державної соціально-економічної і політичної доцільності, соціальної етики,
міжрегіональної, міжнаціональної і суспільної солідарності»[4, c. 650].

Погоджуючись, що дана дефініція в цілому розкриває сутність і призначення того типу
міжбюджетних відносин, який одержав назву бюджетного федералізму, ми вважаємо, що
поняття федералізму потребує уточненого формулювання, більш адекватного реаліям.

Опираючись на західні джерела і переосмисливши наведену вище дефініцію, пропонуємо
визначення фіскального федералізму в такій редакції. Під бюджетним федералізмом слід
розуміти законодавчо зафіксований розподіл функціональних повноважень та відповідальності
органів загальнодержавної, регіональної, місцевої влади з паритетним розмежуванням на цій
основі доходів і видатків між ланками бюджетної системи на засадах компромісно узгоджених
ресурсних можливостей та балансу інтересів. Поряд  із децентралізованим оподаткуванням і
видатками на суто місцеві потреби фіскальний федералізм обов’язково передбачає систему
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фінансових трансфертів з центру до регіональних і місцевих органів самоуправління з метою
проведення скоординованої фінансово-економічної політики.

Одна з «больових точок» сучасної вітчизняної бюджетної системи – її невідповідність
принципам фінансової децентралізації, хоч вони і закладені в Бюджетному кодексі України та
Концепції державної регіональної політики України. За таких обставин на перший план
актуальності виходить знайомство з досвідом бюджетного федералізму та децентралізації за
рубежем, де ці процеси мають безумовний пріоритет.

Особливо повчальний досвід бюджетного федералізму в сучасній Італії. Характер
міжрегіональних і міжбюджетних відносин в Україні та в Італії має немало спільних рис, тому
варто зосередити увагу на італійському досвіді. Якщо в Україні є Схід і Захід, то в Італії – Північ
і Південь.

Не дивлячись на етнічну, релігійну й мовну гомогенність (однорідність) італійського
суспільства, на унікальну історичну пам’ять про античний Рим, Італія не просто розділена, а
буквально розколена надвоє: на економічно розвинену Північ і депресивно-дотаційний
Південь. До того ж в останні роки становище посилюють кризові явища в економіці та у
взаємовідносинах з Євросоюзом, безпрецедентне нарощування державного боргу, корупція,
неефективність державного апарату. В результаті в Італії проводять адміністративну реформу
разом із реформою міжбюджетних відносин. Ці реформи проходять під знаком посилення
засад бюджетного федералізму. 2009 рік навіть було оголошено Роком бюджетного
федералізму. Італійські реформи «проливають світло» на значення і вигоди цієї форми
міжбюджетних відносин, що, безумовно, являє собою інтерес і для українського читача.

Італійський економіст Маріо Савіно (Savino) сутність фіскального федералізму пояснює
як дію децентралізованої системи територіально закріплених податків у поєднанні з механізмом
повсюдного (у масштабах країни) вирівнювання бюджетних видатків [7]. У результаті федералізм
вирішує триєдине завдання: 1) піднімає роль владних органів місцевого самоврядування у
виконанні локальних і делегованих функцій; 2) істотно збільшує обсяг та значення регіональних
і місцевих бюджетів; 3) посилює фінансову відповідальність влади на місцях, її підконтрольність
населенню. Щоправда, водночас фіскальний федералізм породжує побічні негативні явища,
залишаючи не до кінця вирішеною проблему балансування централізованого і
децентралізованого використання ресурсів та послаблюючи роль центрального уряду в
корегуванні ринкових процесів і кон’юнктурних явищ в економіці.

В Італії, як і будь-де, бюджетний федералізм або система міжбюджетних відносин західного
типу опирається на два основоположні принципи: принцип субсидіарності та децентралізації.

Згідно з принципом субсидіарності на державний бюджет не повинні покладатися ті
завдання, які можна виконати на нижчому рівні. Перенесений на ґрунт міжбюджетних відносин
між окремими адміністративно-територіальними утвореннями принцип субсидіарності
перетворюється у «наріжний камінь» бюджетного федералізму. Важливо зазначити, що згідно
з Маастрихтською угодою (1993 р.) за принципом субсидіарності побудовані як фінансово-
економічні взаємини між країнами-членами Євросоюзу, так і внутрішні міжбюджетні
відносини в кожній з країн ЄС зокрема.

Бюджетна децентралізація – спосіб організації бюджетної системи і відносин між
бюджетами різних рівнів на основі передачі повноважень з відповідними фінансовими
ресурсами з центру на регіональний і місцевий рівень самоврядування. Децентралізація
супроводжується перерозподілом функцій між органами влади різних рівнів на користь
регіональних і місцевих урядів. Як наслідок, на місцях складаються компетентні, фінансово



8

Збірник наукових праць Ірпінської фінансово-
юридичної академії (економіка, право). Вип. 2. 2013

самодостатні, підконтрольні населенню центри влади і приймання рішень. У такий спосіб
розосереджується відповідальність, знижується рівень ризиків від масштабних централізованих
рішень і дій. Децентралізація відповідає «золотому» правилу  державних фінансів: витрачати
треба не більше кількісно, а більш ефективно й ближче до платників податків і споживачів
фінансованих державою послуг.

Для Італії найбільша проблема – диспропорція між економічним і відповідно фіскальним
потенціалом Півночі та Півдня. За показником обсягу ВВП, північний регіон Італії займає
одне з провідних місць у Євросоюзі. Через низький економічний розвиток на Півдні є регіони,
бюджети яких дотуються з Півночі вже протягом 150 років, тобто з моменту об’єднання
країни в 1861 р. По суті, Північ оплачує існування усієї італійської держави, а також протидіє
кризовим явищам, джерелом яких фактично є Південь. На ґрунті незадоволення покладеним
на північний макро-регіон тягарем навіть сформувалася сепаратистська партія Ліга Півночі.

Причину економічної нерівності та розколу між Північчю й Півднем найперше вбачають
у тому, що південні регіони довше залишалися під іноземним пануванням. Тому там сильніше,
ніж на Півночі відчуваються настрої відчуженого ставлення до держави, люди менш схильні
до співробітництва з владними структурами. По-друге, на Півдні звикли до дарованої допомоги,
а тому не так легко відродити там ділову ініціативу. По-третє, історично південні регіони,
особливо острів Сицилія, – епіцентр мафії, італійського різновиду організованої злочинності
та пов’язаної з нею корупції.

У результаті сукупної дії названих факторів на Півдні ухилення від податків більш масштабне
й поширене явище, ніж на Півночі. Так, у південних областях Campania і Puglia на кожні
100 євро, задекларованих доходів, приходиться 60 євро прихованих доходів. В області Calabria
ступінь ухилення перевищує 90 %. На Сицилії частка високотехнологічної продукції становить
усього 10 % від рівня виробництва такої продукції у північній області Veneto [5].

На Півночі вихід із становища вбачають у послідовному проведенні принципів бюджетного
федералізму, який має звільнити Північ від надто тяжкого фінансового тягаря. На Півдні деякі
політичні сили навпаки чинять опір федералізму, вважаючи, що без допомоги з Півночі
економічні проблеми на Півдні ще більше загостряться. Одна італійська студентка образно
порівняла підхід до бюджетного федералізму із Півночі з повстанням Спартака (73–71 рр. до
н.е.) з метою звільнення від рабства. А підхід з Півдня нагадує їй дії Харона, міфічного
перевізника померлих через ріку в підземне царство, маючи на увазі, що без ресурсів з
Півночі Південь остаточно деградує.

Не лише в Італії, повсюдно інструментальним засобом реалізації бюджетного федералізму
служить фінансове вирівнювання, яке здійснюється з метою забезпечення справедливого (в
розумінні – рівномірного) розподілу фінансових ресурсів між різними бюджетами одного
рівня (бюджетами штатів, провінцій, общин тощо). Це означає, що органи виконавчої влади
мають забезпечити всім споживачам рівний доступ до державних благ і послуг певної якості
в умовах, коли регіональні й місцеві власті не в однаковій мірі здатні генерувати доходи і,
відповідно, мають різні можливості щодо оплати наданих благ і послуг.

Згідно з правилами  Євросоюзу, відповідно до яких приведено бюджетне право Італії,
фінансове вирівнювання зводиться до реалізації таких завдань:

– вирівнювання розриву в податкових надходженнях до місцевих бюджетів у розрахунку
на душу населення;

– згладжування надто різних темпів економічного зростання у різних регіонах;
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– вирівнювання різниці в об’єктивно виміряних видаткових потребах, а саме: різниці в
кількості благ і послуг на місцевому рівні, а також різниці в бюджетних видатках органів
місцевого самоуправління, пов’язаних з наданням даних послуг;

– забезпечення умови, за якою всі органи місцевого самоврядування здатні надати однакові
набори послуг і благ однакової якості при одному рівні ставок місцевих податків;

– компенсації за особливі бюджетні зобов’язання місцевих і/або регіональних органів влади.
З метою вирівнювання бюджетної забезпеченості всього населення в Італії діють дві системи

вирівнювання. За першою з них надаються дотації та субсидії найбіднішим регіонам. Квоти
фінансової допомоги розраховують як різницю між вартістю стандартних послуг та сумою
податкових надходжень у місцевий бюджет. Друга система передбачає розрахунок квоти
шляхом визначення різниці між середньою величиною виділеної для регіонів суми
прибуткового податку і податковими надходженнями в даному регіоні. В даному випадку
ставиться за мету бюджетна рівновага, оскільки квота, виділена найбіднішим регіонам,
прирівнюються до фіскального потенціалу інших регіонів і не залежить від вартості базових
потреб, як за першою системою вирівнювання.

Фінансова реформа в Італії проходить на засадах бюджетного федералізму і покликана
надати Півночі можливості отримати вигоди від свого економічного потенціалу та ефективного
менеджменту. Південь реформа ставить перед вибором: 1) залишити все як є при зменшенні
субсидій з Півночі; 2) провести радикальні зміни в обсязі й структурі виробництва, кардинально
підвищити ефективність бізнесового й регіонального менеджменту. Однак автори реформи
занепокоєні тим, що в умовах лібералізації міжбюджетних відносин окремі регіони чи
муніципальні утворення можуть проводити безвідповідальну політику, діяти всупереч
загальнодержавним інтересам.

Тим самим міжбюджетні відносини бюджетно-федерального типу – далеко не
безпроблемна сфера фінансових відносин. Але потрібно брати до уваги й ту обставину, що
система централізованого фінансування і менеджменту вже відходить у минуле, а бюджетна
децентралізація завойовує позиції як успішна і корисна ініціатива. Побудований на принципах
субсидіарності та децентралізації прав на оподаткування та розпорядження видатками
бюджетний федералізм набирає сили. У результаті місцеві фінанси стають адекватними
делегованим повноваженням і функціям усіх органів самоврядування відповідно до
адміністративно-територіального устрою держави.

Отже, з огляду на зарубіжний досвід більш переконливі аргументи знаходяться на стороні
децентралізації міжбюджетних відносин. Проте в умовах сучасної України наразі не можна
беззастережно підтримувати децентралізацію. Висновок з уроків, який дає досвід бюджетного
федералізму західного типу, полягає у тому, що удосконалення дії та підвищення ефективності
міжбюджетних відносин в Україні, відповідно до принципів демократії та субсидіарності,
передбачає розширення прав і повноважень місцевих органів самоврядування при
одночасному зміцненні їх фінансової бази та збереженні централізованих механізмів
макроекономічного регулювання та соціальної політики.
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