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МIЖБЮДЖЕТНI ТРАНСФЕРТИ, ПЕРЕДБАЧЕНI В БЮДЖЕТI-99:
ТАКОГО САМОГО ЕФЕКТУ МОЖНА ДОСЯГТИ

ЗА ДОПОМОГОЮ ПРОЗОРОЇ ФОРМУЛИ

I 1997 року, i дедалi бiльше 1998-го, в Українi вiдмовилися вiд традицiйної
практики податкового розщеплення при формуваннi місцевих бюджетiв i перейшли
до чiткого роздiлення джерел надходжень мiж державним i субнацiональними
бюджетами (т.зв. “податковий сепаратизм”). Прибутковi податки стали джерелом
фiнансування виключно субнацiональних бюджетiв, а ПДВ – джерелом
фiнансування виключно держбюджету. Акцизнi збори, якi 1997 року частково
розщеплювалися, 1998 року були повнiстю переданi до держбюджету. Особливiстю
Бюджету-99 є повернення до традицiйного методу фiнансування регіональних
бюджетiв шляхом розщеплення як прибуткових податкiв, так i акцизних зборiв. У
цiй статтi показано: якщо ми проникнемо крiзь фiскальну димову завiсу, створену
податковим розщепленням, то побачимо, що Бюджет-99 не дуже вiдрiзняється вiд
того, що було б, коли б не вiдмовлялися вiд практики розподiлу джерел
надходжень мiж рiвнями бюджетiв, а для перерозподілу коштiв мiж
“заможнiшими” та “бiднiшими” областями застосовували формульний пiдхiд. Хоч
яка рiзна методика на перший погляд, сумарний трансферт надходжень мiсцевим
бюджетам приблизно такий самий, яким був би, якби застосовувалася система
роздiлення джерел надходжень, а не податкове розщеплення. Бiльше того, якщо
застосувати просту формулу, при розробцi якої поставити за мету не вiдходити
далеко вiд регіональної структури диференцiалiв видаткiв на душу населення, що
спостерiгаються в Бюджетi-99, то можна в прозорий спосiб одержати такий самий
ряд мiжбюджетних трансфертiв, який передбачено в бюджетi. Водночас слiд
зауважити, що регіональні диференцiали видаткiв, що мiстяться в Бюджетi-99, не
завжди адекватно вiддзеркалюють регіональні вiдмiнностi у видаткових потребах
та в наявностi мережi об’єктiв соцiально-культурного призначення, що
утримуються за рахунок пiдприємств.

На початку статтi ми змальовуємо та розглядаємо загальну формулу для
визначення розмiру та напрямку мiжбюджетних трансфертiв. У наступних роздiлах
пояснюємо, як можна модифiкувати формулу, щоб вона враховувала регіональні
вiдмiнностi у видаткових потребах та у вартостi надання суспiльних послуг, а
також регіональну нерiвномiрнiсть розподiлу бюджетної мережi чи надання
суспiльних послуг державними пiдприємствами. Заключний роздiл показує, як така
модифiкована формула, що не мiстить податкового розщеплення, а передбачає
прямi трансферти вiд заможнiших до бiднiших областей, може служити
альтернативним пiдходом для одержання такого самого результату, як у Бюджетi-
99.

I. ГОЛОВНI ЕЛЕМЕНТИ ФОРМУЛЬНОГО ПIДХОДУ

У рiзних країнах застосовуються рiзнi формули для розподiлу безумовних
трансфертiв мiж субнацiональними бюджетами, але майже в усiх країнах
керуються принципом, згідно з яким розмiр трансферту має залежати вiд
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видаткових потреб i податкоспроможностi регіону. Основна вiдмiннiсть полягає в
тому, як у тiй чи іншій країнi розумiють та оцiнюють “потреби”, меншою мiрою –
“податкоспроможнiсть”. Загальна формула, що ґрунтується на цiй концепцiї, в
контекстi України має такий вигляд:

Gi = a (E/P – R/P x FCIi) x Pi, де

Gi – позитивний чи негативний трансферт, який має одержати чи сплатити i-а
область;

E/P – середнi видатки на душу населення в усiх областях;
R/P – середнi доходи на душу населення в усiх областях;
FCIi – вiдношення податкоспроможностi i-ої областi до середньої

податкоспроможностi;
Pi – населення i-ої областi;
a – ступiнь бюджетного вирiвнювання, 0<a<1.

Згiдно з цiєю формулою, кожна область повинна або одержати, або
переказати трансфертний платiж, унаслiдок чого матиме такий самий рiвень
видаткiв на душу населення, як iншi областi. Цi трансферти не гарантують
однакового рiвня видаткiв на душу населення, але створюють потужний тиск у
цьому напрямку i наближують досягнення мети бюджетної справедливостi –
забезпечення кожному громадянинові однакового (наскiльки це можливо) доступу
до суспiльних послуг, незалежно вiд мiсцепроживання.

Однiєю з переваг цiєї конкретної формули є те, що вона проста, а отже,
прозора. Кожна область може легко зрозумiти, як визначено суму дотацiї, на яку
вона має право, чи вилучення, яке вона мусить переказати. Однак за простоту
доводиться платити певну цiну – проста формула не враховує iснуючi
мiжрегіональні вiдмiнностi в потребах чи вартостi надання суспiльних послуг.
Лише диференцiйований по регіонах стандарт видаткiв може врахувати цi
вiдмiнностi. Однак iснує небезпека, що спроби включити цi вiдмiнностi у формулу
неминуче викличе суперечки про те, як оцiнювати цi вiдмiнностi, що, в свою чергу,
призведе до необхiдностi вдаватися до переговорiв з регіонами, тобто саме до того,
чого ми збиралися уникнути завдяки застосуванню формули. Це важливе питання
розглядатиметься нижче докладнiше.

Ще одна перевага цiєї формули полягає в тому, що вона вiдокремлює питання
про розмiр трансферту вiд питання про фiскальну поведiнку кожної з областей.
Видатковi потреби оцiнюються не за фактичними видатками. Так само i засоби
одержання надходжень оцінюються не за фактичними надходженнями. Всi
фактори, якi входять в обчислення формули, лежать поза фiскальним впливом
окремої областi, отже, жодна область не може iстотно вплинути на розмiр дотацiї
чи вилучення, змiнюючи свiй власний рiвень видаткiв чи податкових зусиль.

Середнi видатки на душу населення – це стандарт видаткiв у формулi, який
запускає механiзм трансфертiв. Область одержуватиме трансфертний платiж, якщо
її податковий потенцiал на душу населення, оцiнений як добуток її
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податкоспроможностi та середнiх власних надходжень на душу населення, буде
меншим за цей стандарт видаткiв. I навпаки, область здiйснюватиме трансфертний
платiж до Держбюджету, якщо її податковий потенцiал перевищує цей стандарт
видаткiв. Пiсля здiйснення всiх трансфертiв кожна область матиме доходи,
достатнi, щоб досягти цього видаткового стандарту.

Рiзниця мiж видатками на душу населення та середнiми власними доходами
на душу населення, помножена на загальну чисельнiсть населення, дає мiру рiзницi
мiж сумарними видатковими потребами та сумарною податкоспроможнiстю
субнацiональних урядiв, або величини фiскального дисбалансу, притаманного
формулi.1 Якщо ця рiзниця позитивна, то потрiбен чистий трансферт iз
держбюджету, щоб лiквiдувати цей дисбаланс i надати субнацiональним урядам
достатнє фiнансування, аби вони могли задовольнити свої видатковi потреби.

Параметр “а” – це масштабний коефiцiєнт, який визначає стандарт
фiскального вирiвнювання. Якщо значення цього параметра встановлене меншим
за одиницю, формула забезпечуватиме лише часткове вирiвнювання, i програма
трансфертiв лiквiдує лише частину фiскального дефiциту в кожнiй областi. З
iншого боку, якщо значення цього параметра буде рiвним одиницi, то програма
трансфертiв передбачатиме цілковито вирiвнювання й повнiстю компенсуватиме
фiскальнi дефiцити в кожнiй областi. Вибiр значення цього параметра залежить як
вiд фiнансових мiркувань, так i вiд полiтичних прiоритетiв, якi можуть диктувати
необхiднiсть встановити його меншим за одиницю. Часткове вирiвнювання
обходиться дешевше, нiж цiлковите, i саме лише це мiркування може спонукати
центральний уряд вiддати перевагу частковому вирiвнюванню при здiйсненнi
трансфертних виплат. Можлива й така ситуацiя, коли країна вирiшує стимулювати
регіональні пункти економiчного зростання й надає заможнiшим регіонам, якi
розвиваються швидше, щедріший пакет фiскальних переваг, нiж бiднiшим
регіонам.

Оскiльки формула вiдкрита й вимагає здiйснення трансфертiв вiд заможних
регіонів до бiдних регіонів, може скластися враження, що застосування формули
позбавить заможнi регіони стимулiв розвивати їхнi бази оподаткування. Це
побоювання є безпiдставним. Навiть якщо стандарт вирiвнювання прийнято рiвним
одиницi, регiони-донори однаково матимуть стимули сприяти економiчному росту
на своїй територiї та нарощувати свої бази оподаткування. Це пояснюється тим, що
iндекс податкоспроможності буде фiксованим на певний тривалий промiжок часу, з
тим щоб додатковi надходження, одержанi внаслiдок збiльшення
податкоспроможностi, майже повністю накопичувалися в регіоні, в якому
відбулося це збiльшення.

Одержувачi трансфертiв не мають жодних зобов’язань щодо того, як саме їм
витрачати одержанi кошти. Iнакше кажучи, субвенцiї, визначенi на основi

                                                          
1 Тобто, якщо пiдсумувати обчисленi за формулою позитивнi та негативнi трансферти по всiх
областях, результатом буде рiзниця мiж сумарними видатковими потребами та сумарною
податкоспроможнiстю, або розмiр вертикального фiскального дисбалансу.
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формули, є безумовними й можуть використовуватися на будь-якi цiлi за бажанням
одержувача. Однак якщо в той самий час iз держбюджету надаються цiльовi чи
умовнi ґранти, формулу слiд модифiкувати таким чином, щоб вона
вiддзеркалювала наявнiсть таких ґрантiв. Цi ґранти повиннi витрачатися на цiлi,
визначенi надавачем, i видатковi потреби слiд відповідно зменшити на суму
цiльового ґранту. Тому середнi видатковi потреби на душу населення в формулi
необхідно зменшити на суму цiльових ґрантiв на душу населення так, щоб загальна
сума фiнансової допомоги, наданої з держбюджету, залишалася на тому самому
рiвнi. Iншими словами, надання цiльових ґрантiв зменшує потребу в безумовнiй
фінансовій допомозi, що надається з використанням формули за принципом
“гривня на гривню”.

II. КОРИГУВАННЯ ВИДАТКОВОГО СТАНДАРТУ
НА ВIДМIННОСТI В ПОТРЕБАХ

Загалом, формула має вiддзеркалювати iстотнi вiдмiнностi мiж регіонами в
їхнiх відносних потребах у суспiльних видатках та вартостi надання послуг.
Потреби й вартiсть надання послуг вiдрiзняються в рiзних регіонах через
вiдмiнностi в демографiчному складi населення та рiвнi індустріалізації чи,
навпаки, питомої ваги населення регіону, що мешкає на селi й займається
сiльським господарством. Визнання того факту, що такi вiдмiнностi можуть
iснувати, порушує два важливi запитання. По-перше, наскiльки iстотнi цi
відмінності, чи справляють вони помiтний вплив на рiвень загальних видаткiв на
душу населення в конкретному регіоні? Наприклад, у певному регіоні освiтнi
видатки на душу населення можуть бути вищими через його аграрну
спрямованiсть, але з цiєї самої причини видатки на душу населення на iншi потреби
можуть у цьому регіоні бути нижчими.

По-друге, чи можливо об’єктивно вимiряти цi вiдмiнностi? Якщо не можна
точно визначити цi вiдмiнностi, то iснує ризик, що вони будуть врахованi у
формулi довiльним чином i замiсть полiпшити ефективнiсть застосування формули
спотворять i дискредитують її. Бiльше того, iснує також небезпека, що навiть при
достовiрному обчисленнi вiдмiнностей у вартостi надання послуг деякi з них
будуть неправильно введенi в формулу. Тобто, лише тi вiдмiнностi у вартостi
надання послуг необхідно врахувати в нiй, врахування яких є абсолютно
необхiдним. Тi ж, що вiдбивають свiдомий полiтичний вибiр, слiд виключити.
Наприклад, якщо певний регіон хоче платити своїм вчителям зарплату, вищу за
середнiй рiвень, то таке рiшення не повинно винагороджуватися пiдвищенням суми
формульного трансферту. З iншого боку, якщо в тому самому регіоні вартiсть
опалення вища через його географiчне розташування, формула повинна визнавати
цю вiдмiннiсть, i сума трансферту повинна бути бiльшою. Звiдси випливає
необхiднiсть зрозумiти причину вiдмiнностей у вартостi надання послуг i
встановити, чи справдi вони існують.

Аби дати вiдповiдь на перше запитання, можна розбити сумарнi видатки за
основними функцiональними категорiями й визначити характер видаткових
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диференцiалiв мiж переважно аграрними та переважно урбанiзованими областями.
Судячи з наявних видаткових диференцiалiв, можна дiйти висновку, що в рiзних
видаткових одиницях вiдрiзняються або видатковi потреби, або вартiсть надання
послуг, або i те, й iнше. Тобто, ця оцiнка видаткових диференцiалiв змiшує
географiчнi вiдмiнностi в потребах та вартостi надання послуг i не визначає джерел
цих диференцiалiв. Однак неможливiсть провести межу мiж відмінностями в
потребах та вартiстю надання послуг не має для нас iстотного значення, оскiльки
вiдмiнностi всiх типiв слiд включити до формульного видаткового стандарту.
Видатковi диференцiали можна оцiнити по областях, але при такому порiвняннi
iснує небезпека впливу таких відмінностей, якi можуть не мати жодного
вiдношення до істинних вiдмiнностей у потребах чи вартостi надання послуг.

Аналiз диференцiалiв видаткiв за функцiями в чотирьох областях, по яких є
деталiзованi данi, показує iснування важливих вiдмiнностей мiж аграрними та
урбанiзованими територiями. Освiтнi видатки на душу населення приблизно на 20
вiдсоткiв вищi за середнi в сiльськiй мiсцевостi, й на 20 вiдсоткiв нижчi за середнi в
мiстах. Однак диференцiали видаткiв на iншi функцiї засвiдчують протилежну
тенденцiю. В мiстах середньодушові видатки на охорону здоров’я та соцiальний
захист приблизно на 10 та 25 відсотків, вiдповiдно, вищi за середнi, а в сiльських
мiсцевостях вони на такий самий вiдсоток нижчi за середнi.

Найпростiшим поясненням цих вiдмiнностей є те, що у випадку освiти
видатки на душу населення дещо бiльшi в менш заселенiй сiльськiй мiсцевостi, нiж
у мiстах. У випадку охорони здоров’я видатки на душу населення можуть бути
вищими в мiстi, де пропонується ширший пакет досконалiших послуг. Окрiм того,
мiсто задовольняє також частину медичних потреб сiльських жителiв. Субсидiї на
комунальнi послуги, якi складають найiстотнiший компонент видаткiв на
соцiальний захист, також вищi в мiстах, анiж на селi, де з мiркувань економiї цих
послуг або зовсiм нема, або вони надаються в значно меншому обсязi.

Хоч у рiзних областях сумарнi видатки на освiту, охорону здоров’я та
соцiальний захист дещо вiдрiзняються, в середньому приблизно чверть своїх
бюджетiв областi витрачають на кожну iз цих сфер. Якщо припустити, що iншi
видатки не дуже вiдрiзняються в розрахунку на душу населення в аграрних та
iндустрiальних областях, цi частки видаткiв можна застосувати для побудови
зважених середнiх наявних видаткових диференцiалiв i одержати уявлення про те,
як середнi сумарнi видатки вiдрiзняються в суто аграрних i суто iндустрiальних
областях. Це порiвняння показане в наведенiй нижче таблицi 1.

З наведених у таблицi 1 даних випливає висновок, що хоч аграрним та
урбанiзованим областям властива рiзна структура вартостi надання послуг з рiзних
функцiй, цi диференцiали переважно мають тенденцiю взаємно компенсувати свiй
вплив на середню сумарну вартiсть надання послуг на душу населення. Бiльше
того, буде невiрно, зосередившись на одному чи незначнiй кiлькостi диференцiалiв,
робити якiсь практичнi висновки про загальнi видатковi потреби в конкретнiй
області. Вiдмiнностi в середнiй сумарнiй вартостi надання послуг в аграрних та
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урбанiзованих областях можна виявити, але вони вiдносно незначнi. В
урбанiзованих областях рiвень вартостi надання послуг лише трохи вищий, нiж в
аграрних.

Таблиця 1

ПОРIВНЯННЯ ВАРТОСТI НАДАННЯ ПОСЛУГ В АГРАРНИХ ТА
УРБАНIЗОВАНИХ ОБЛАСТЯХ
Диференцiали вартостi надання послуг

(вiдносно середнього)
Тип областi

Освiта Охорона
здоров’я

Соцiальний
захист Iншi

Середнiй
диференцiал

вартостi надання
послуг на душу
населення

Аграрна область 1.2 0.9 0.75 1 0.96

Урбанiзована область 0.8 1.1 1.25 1 1.04

Досконалiший показник вiдносних видаткових потреб у кожнiй областi
можна побудувати таким чином. Кожну область можна розглядати як набiр мiст та
аграрних районiв. З наведених вище причин середньодушові видатки в мiстах
можна вважати вищими на постiйний вiдсоток, нiж в аграрних районах. Показник Ii
видаткових потреб кожної областi вiдносно середнiх видаткових потреб всiх
областей можна визначити за допомогою формули:

Ii = C(Pc/P)i + R(Pr/P) i / C(Pc/P) uk+R(Pr/P)uk, де
C – середнi сумарнi видатки на душу населення в мiстах;
R – середнi сумарнi видатки на душу населення в аграрних районах;
Pc/P – частка населення (P), яке живе в мiстах, де iндекси “i” та “uk”

вiдносяться вiдповiдно до конкретної області та України в цiлому;
Pr/P – частка населення (P), яке живе в сiльських районах, де iндекси “i” та

“uk” вiдносяться вiдповiдно до конкретної області та України в цiлому.

Цей показник демонструє, що коли в областi вiдсоток мiського населення
вищий за середнiй по країнi, то видатковi потреби на душу населення будуть також
вищими, нiж у країнi в цiлому. I навпаки, якщо в областi вiдсоток мiського
населення менший за середнiй, то середнi видатковi потреби на душу населення
також будуть меншi за середнi. Скориставшись тим, що P = Pc+Pr, та припущенням,
що вiдсоток, на який C перевищує R складає постiйну частку “v”, можна спростити
показник i виразити його в такiй формi:

Ii = 1 + v(Pc/P)i / 1 + v(Pc/P)uk

Виходячи з аналiзу видаткових даних по чотирьох областях, для яких є данi
на душу населення про сукупнi видатки в мiстах i на селi, встановлено, що
значення вiдношення видаткiв у мiстi до видаткiв на селi, позначене через “v”,
складає приблизно 0.4. Застосувавши це значення “v” та данi про вiдсоток мiського
населення в кожнiй з областей, можна одержати регiонально диференцiйований
видатковий стандарт, як показано в першiй колонці таблицi 2.
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Як видно з таблицi 2, такий регiонально диференцiйований видатковий
стандарт не надто вiдрiзняється вiд однорiдного видаткового стандарту. В
розрахунку на душу населення при застосуваннi цього iндексу видатковий стандарт
для сільськогосподарських областей буде дещо нижчим, а для промислових – дещо
вищим. Вiдхилення, встановленi для iндексу, вiдносно незначнi: вiн варiює вiд 91
вiдсотка загальнодержавного середнього на душу населення в Закарпатськiй
областi до 110 вiдсоткiв у мiстi Києвi.

Можна сказати, що цей iндекс дещо наближений, оскiльки в його основi
лежить припущення, що всi мiста, незалежно вiд їхнього розмiру та iнших
характеристик, мають однаковий рiвень видаткiв на душу населення. Ця
обмеженість iндексу не є його внутрiшньо притаманною обмеженiстю, вона радше
є наслiдком браку даних. Зокрема, схоже на те, що видатковi потреби мiст Київ та
Севастополь дещо недооцiнюються iндексом, оскiльки цi мiста “експортують”
нерезидентам частку видаткових благ, яка є бiльшою за середню. Цi мiста можна
вважати особливим випадком, а тому, щоб розробити точнiший поправочний
коефiцiєнт, необхiдно зiбрати докладнiшу iнформацiю про тих, хто користується
послугами, що надаються за рахунок їхнiх видаткiв.

III. КОРИГУВАННЯ ВИДАТКОВОГО СТАНДАРТУ НА РЕГІОНАЛЬНІ
ВIДМIННОСТI В МЕРЕЖI ОБ’ЄКТIВ СОЦIАЛЬНО-КУЛЬТУРНОГО
ПРИЗНАЧЕННЯ, ЩО УТРИМУЮТЬСЯ ЗА РАХУНОК ПIДПРИЄМСТВ

Поряд з iншим, нинiшня система успадкувала вiд радянської системи
порядок, згiдно з яким державнi пiдприємства продовжують надавати суспiльнi
послуги (освiта, охорона здоров’я, житлово-комунальнi послуги), i цi їхнi послуги є
замiнником (i чи не кращим замiнником) аналогiчних послуг, якi надаються
мiсцевими органами влади. За радянських часiв так званi суспiльнi активи (об’єкти
соцiально-культурної сфери) цих пiдприємств використовувалися для того, щоб
заохотити та утримати працiвникiв. За приватизацiї значення цих об’єктiв
зменшується, але оскiльки приватизацiя в Українi просувається вiдносно повiльно,
вони залишаються важливим альтернативним джерелом надання суспiльних
послуг. У 1997 роцi, наприклад, видатки, пов’язанi з такими об’єктами, склали
приблизно 3.5 вiдсотка ВВП, i в перерахунку на душу населення становили близько
25 вiдсоткiв середньодушових видаткiв мiсцевих органiв влади.

В Українi всi областi мають об’єкти “соцкультпобуту”, але в деяких iз них їх
набагато бiльше, нiж в iнших, i середньодушові видатки на об’єкти соціально-
культурного призначення розподiляються дуже нерiвномiрно. Внаслiдок цього,
неврахування видаткiв пiдприємств на утримання цих об’єктiв при розробцi та
застосуваннi формули призведе до дуже серйозних регіональних диспропорцiй усiх
суспiльних послуг, якi надаються як підприємствами, так i мiсцевими органами
влади. Звичайно, прийняття єдиного видаткового стандарту поставить у вигiднiше
становище тi регіони, якi краще забезпеченi суспiльними активами, а регіони, якi
меншою мiрою забезпечені такими активами, опиняться в менш вигiдних умовах.
За наявностi утримуваної пiдприємствами соцiальної iнфраструктури метою
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програми вирiвнювання має бути розробка системи трансфертiв, яка б дозволила
зменшити регіональні диспропорцiї у наданнi послуг на основi суспiльних активiв,
а також диспропорцiї, пов’язанi з рiзницею в обсязi бази оподаткування в рiзних
регіонах.

Щоб проiлюструвати, як слiд модифiкувати видатковий стандарт, щоб
забезпечити рiвний доступ до всiєї пропозицiї суспiльних послуг, незалежно вiд
їхнього джерела, можна використати кiлька простих рiвнянь. Позначимо
середньодушові видатки мiсцевих органiв влади та середньодушові видатки,
пов’язанi з об’єктами соцкультпобуту, вiдповiдно через E*/P та S*/P. Сума цих
двох величин представляє сумарну середньодушову пропозицiю суспiльних послуг
i стає першою модифiкованою контрольною цифрою вирiвнювання, якщо
визнається, що суспiльнi активи є альтернативним джерелом надання послуг.
Тобто, кожна область матиме свiй власний, притаманний їй, видатковий стандарт
на душу населення, Ei/Pi, який, коли до нього додати видатки на утримання її
об’єктiв соцiально-культурної сфери, дозволяє їй досягти цiєї контрольної цифри
видаткiв:

Ei/Pi + Si/Pi = E*/P + S*/P.

За такого формулювання видаткового стандарту, пiдвищення на одну гривню
пов’язаних iз суспiльними активами середньодушових видаткiв означає зменшення
на одну гривню видаткових потреб, що задовольняються за рахунок мiсцевих
бюджетiв. Попереднє рiвняння можна записати й у iншiй формi, яка бiльш прямо
вiддзеркалює видаткове вирiвнювання, а саме:

Ei/Pi = E*/P + (S*/P – Si/Pi).

Розглядаючи цю модифiковану форму рiвняння, можна легко побачити, що
якщо середньодушові видатки областi, пов’язанi з утриманнями виробничниками
об’єктiв соцкультпобуту, дорiвнюють загальнодержавним середнiм, її видатковий
стандарт залишається незмiнним i дорiвнює загальнодержавним середнiм видаткам
мiсцевих органiв влади на душу населення. Однак якщо середньодушові видатки
областi, пов’язанi з суспiльними активами, меншi за загальнодержавнi середнi, то
ця область має вiдносний дефiцит суспiльних активiв, який компенсується
вiдповiдним пiдвищенням видаткового стандарту. I навпаки, якщо пов’язанi з
суспiльними активами середньодушові видатки областi бiльшi за загальнодержавнi
середнi, то ця область має вiдносний надлишок суспiльних активiв, i її видатковий
стандарт вiдповiдно зменшується.

Таке трактування компенсацiйного коригування видаткового стандарту для
врахування вiдмiнностей у забезпеченнi об’єктами соцкультпобуту випливає з
припущення, що треба повнiстю вирiвняти цю нерiвнiсть. Якщо таке повне
вирiвнювання цих вiдмiнностей не потрiбне, то останнє рiвняння слiд привести до
такого вигляду:

Ei/Pi = E*/P + a(S*/P – Si/Pi), де
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“a”, як i ранiше, є стандартом вирiвнювання, i його значення варiює вiд нуля
до одиницi.

У першiй колонцi таблицi 3 показано широкi вiдмiнностi мiж областями в
середньодушових видатках, пов’язаних iз об’єктами соцкультпобуту. Даних по
мiсту Севастополю бракує. В другiй колонцi цiєї таблицi показано величину
мiжобласних вiдхилень вiд середньої суми середньодушових видаткiв, пов’язаних
iз суспiльними активами. Цi данi свiдчать, що утримувана виробництвом сфера
соцкультпобуту сконцентрована в iндустрiалiзованих областях (Днiпропетровська,
Донецька, Запорiзька, Луганська та Харкiвська). Всi названi областi мають
вiдносний надлишок суспiльних активiв. Решта областей мають вiдносний дефiцит
суспiльних активiв. У третiй колонцi таблицi 3 вiдхилення показника кожної
областi вiд середнього виражене як вiдсоток середньої суми видаткiв мiсцевих
органiв влади в 1997 р. Це зроблено для того, щоб можна було оцiнити поправки
єдиного видаткового стандарту, якi необхідно зробити, аби врахувати нерiвнiсть у
наявностi суспiльних активiв. Загалом, поправки значнi, вони бiльшi за тi, що їх
було, як можна припусти, застосовано при пiдготовцi Бюджету-99. Якщо взяти за
основу Бюджет-99, схоже, лише приблизно половина коригувань була врахована
при визначеннi диференцiалiв видаткiв на душу населення, закладених у бюджет.
Наприклад, у Бюджетi-99 видатки на душу населення по Донецькiй областi нижчi
за середнi на величину, меншу за тридцять вiдсоткiв, -- коригування складає лише
близько п’ятнадцяти вiдсоткiв. Виходячи з цього та iнших подiбних спостережень,
можна зробити висновок, що в Бюджетi-99 закладено стандарт вирiвнювання з
урахуванням суспiльних активiв, близький до п’ятдесяти вiдсоткiв.

IV. ПОЄДНАННЯ ЕФЕКТIВ НЕРIВНОГО РОЗПОДIЛУ ОБ’ЄКТIВ
СОЦIАЛЬНО-КУЛЬТУРНОГО ПРИЗНАЧЕННЯ ТА ПОТРЕБ

У першiй колонцi таблицi 2 наведено iндекс диференцiальних видаткових
потреб областей. Якщо скоригувати цей iндекс, щоб вирiвняти доступ до видаткiв,
пов’язаних iз фiнансуванням соцкультпобуту, виходячи з п’ятдесятивiдсоткового
стандарту вирiвнювання з урахуванням суспiльних активiв, то результат буде
таким, як показано в другiй колонцi таблицi 2. Оскiльки видатки, пов’язанi з
суспiльними активами, сконцентровано в урбанiзованiших та iндустрiалiзованiших
областях, якi мають вiдносно вищi видатковi потреби, коригування на суспiльнi
активи в цiлому компенсує видаткову диференцiацiю, на яку вказує iндекс потреб, i
дозволяє отримати бiльш справедливу мiру видаткового стандарту по областях.
Вiдносно середнiх видаткiв на душу населення, скоригований видатковий стандарт
варiює вiд 92 відсотків у Донецькiй та Харкiвськiй областях до 111 вiдсоткiв цього
середнього в мiстi Києвi.

Як розподiл регіональний видаткових диференцiалiв, який випливає з
обчислення, спiввiдноситься з регіональними вiдмiнностями у видатках, що
мiстяться в Бюджетi-99? Регіональна дисперсiя видаткiв на душу населення в
Бюджетi-99 представлена в третiй колонцi таблицi 2. В цiлому, великих вiдхилень
мiж регіональним розподiлом видаткiв у бюджетi та розподiлом, вирахуваним за
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допомогою скоригованого iндексу потреб, немає. Але нема й чiткої кореляцiї, до
того ж, залишаються певнi вiдчутнi аномалiї. Чому, наприклад, видатки Київської
областi, передбаченi в бюджетi, такi високi в порiвняннi з iншими? Чому видатки
Одеської областi порiвняно такi низькi? Чим таким особливим Житомирська
область вiдрiзняється вiд Волинської? Обидвi вони мають приблизно таку саму
частку сiльського населення та однакову загальну щiльнiсть населення. Чим
Запорiзька область вiдрiзняється вiд Донецької чи Харкiвської? Всi цi три областi
мають приблизно однаковий рiвень видаткiв, пов’язаних з утриманням об’єктiв
соцкультпобуту.

Ми не шукатимемо в цiй статтi вiдповiдей на цi запитання. Натомiсть
зосередимося нижче на iншому запитаннi. Чи можна було б за допомогою
формульного пiдходу до визначення мiжобласних трансфертiв одержати цифри,
аналогiчнi наведеним у Бюджетi-99? Вiдповiдаючи на це питання, виходитимемо з
таких трьох припущень про природу формульного пiдходу:

♦  розподiл доходiв, який спостерiгався в 1998 р., залишився таким самим i
1999 р.;

♦  видатковий стандарт вимiрювався диференцiалами Бюджету-99,
наведеними в таблицi 2;

♦  для передачi коштiв вiд заможних до менш заможних областей
застосовується система горизонтальних, або прямих, трансфертiв.

Оскiльки за механiзм формульного пiдходу обрано горизонтальнi трансферти,
його переваги та порядок застосування розглянуто нижче.

V. АЛЬТЕРНАТИВНИЙ ФОРМУЛЬНИЙ ПIДХIД: НЕЗАЛЕЖНI
СУБНАЦIОНАЛЬНI БЮДЖЕТИ

Сьогоднi субнацiональні органи влади розумiють, що їхнi бюджети
сприймаються як заручники центрального бюджету. Областi нiколи не знають
напевне, скiльки вони одержать або матимуть вiддати наступного року й, як це
трапилося в 1998 роцi, нiколи не можуть бути абсолютно впевненi, що
зобов’язання рiчного Державного бюджету буде виконано. Iснуючий клiмат
бюджетної непевностi сприяє поганому бюджетному плануванню та виникненню
бюджетної заборгованостi. А якби Державний та субнацiональні бюджети були б,
натомiсть, повнiстю вiдокремленi? Трансферти, що йдуть знизу до держбюджету, а
потiм повертаються назад до обласних бюджетiв у безсистемний спосiб, можна
було б замiнити трансфертами, що передаються виключно мiж областями на основi
формули для забезпечення доцiльного рiвня бюджетного вирiвнювання.

Наведений нижче малюнок показує, як мiг би цей процес працювати. Зараз за
допомогою системи вертикальних фiскальних зв’язкiв у “заможних” областей
вилучаються так званi лишки, а “бiднi” областi одержують дотацiї. Досвiд України
засвiдчив, що цi вертикальнi фiскальнi зв’язки негативно позначаються на
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стабiльностi системи мiжбюджетних трансфертних платежiв. Перспективнiшим
пiдходом до забезпечення стабiльного фiнансування субнацiональних бюджетiв
може бути повна вiдмова вiд цих вертикальних зв’язкiв i замiна їх системою
горизонтальних платежiв вiд “заможних” областей “бiдним”. Забезпечуючи добре
визначене джерело субвенцiй, ця пропозицiя випливає з реформ 1998 року, якими
було створено окремi джерела доходiв для субнацiональних бюджетiв, i є їхнiм
логiчним продовженням.

Малюнок 1: Дiюча та пропонована система трансфертiв

Центральний бюджет

Заможнi Менш за-
безпеченi

Центральний
уряд:

Обласнi
адмiнiстрацiї:

Дiюча система Альтернативна

Центральний бюджет

Заможнi Менш за-
безпеченi

Пропозицiя зробити центральний та субнацiональні бюджети незалежними
має ряд переваг порiвняно з iснуючою системою. По-перше, запровадження її було
б iстотним кроком уперед на шляху до досягнення мети фiскальної децентралiзацiї
– мети, яка досi лише вiддалялася через заплутанiсть доходних повноважень
центрального та субнацiональних бюджетiв. Пiсля запровадження пропонованої
системи, субнацiональні органи влади бiльше не одержували б чистих трансфертiв
iз держбюджету, а мали б безперебійний доступ до переданих їм джерел доходiв.
Субнацiональні органи влади не мусили б бiльше боятися, що джерела доходiв,
наданi їм у 1997 роцi, можуть бути потiм вiдiбранi в них, як це сталося в Бюджетi-
99, про що йдеться нижче. Коротко кажучи, бюджетна незалежнiсть дозволила б
покiнчити з традицiйною бюджетною “матрьошкою”, яка гальмує ефективну
пiдготовку субнацiональних бюджетiв i примушує регiони покiрно чекати
затвердження Держбюджету Верховною Радою. По-друге, якби джерелом
фiнансування обласних трансфертiв були б виключно джерела доходiв обласних
органiв влади, прозорiсть трансфертного процесу рiзко посилилася б, особливо
порiвняно з ситуацiєю Бюджету-99, коли Україна повернулась до практики
податкового розщеплення. Iншими словами, запровадження системи прямих
горизонтальних мiжобласних трансфертiв сприяло б досягненню мети
стабiльнiшого та прозорiшого фiнансування субнацiональних бюджетiв значно
бiльшою мiрою, нiж надзвичайно заплутана система непрямих трансфертiв, яка
вимагає складних взаємодiй мiж центральним та субнацiональними бюджетами.

Бiльше того, якби при описаному нижче способi, для обчислення трансфертiв
застосовувалася б формула, кожна область мала б значно надiйнiшу базу для
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прогнозування своїх сумарних доходiв, що дозволило б їй розробити свiй бюджет
на реалiстичнiшому ґрунтi. Надiйнiшi прогнози доходiв i вiдповiдно реалістичніші
бюджети, в свою чергу, сприяли б ефективностi видаткiв, i це полiпшило б
ситуацiю з заборгованiстю по видатках.

Безумовно, центральний уряд мав би i в цiй ситуацiї вiдiгравати певну роль,
зокрема, у створеннi iнституцiйних умов – мiжобласного фонду вирiвнювання та
визначенні нацiональних стандартiв для деяких важливих статей видаткiв
субнацiональних бюджетів. Однак при цьому роль Києва як регулятора прирiсних
джерел доходiв i вилучення лишкiв субнацiональних органiв влади значно
зменшилася б.

Фундаментальним аргументом за те, що система прямих, горизонтальних
трансфертiв може бути життєздатною та привабливою альтернативою схеми,
застосованої в Бюджетi-99, є той факт, що поєднання податкового розщеплення та
трансфертiв iз держбюджету в Бюджетi-99 дає приблизно такий самий рiвень
загального фiнансування субнацiональних бюджетiв, як i система окремих джерел
доходiв, тобто без податкового розщеплення, та мiжобласних трансфертiв. Таким
чином, сумарний обсяг коштiв у розпорядженнi мiсцевих органiв влади був би
однаковим в обох випадках. Вiдмiннiсть мiж цими двома альтернативами полягає
лише в тому, як вони перерозподiлятимуть цю загальну суму мiж областями.

Аналiз даних Бюджету-99, наведених у таблицi 4, пiдтверджує цi мiркування.
Сумарнi видатки мiсцевих органiв влади передбачені в Бюджетi-99 в сумi 12 783
млн грн, або 254.5 грн на душу населення. Ця сума селективно перерозподiляється
мiж областями шляхом передачi областям рiзних часток регулiвних податкiв
(частка надходжень вiд прибуткового податку, що передається областям, складає 2
401 млн грн, частка надходжень вiд акцизних зборiв – 598 млн грн) та через чистi
трансферти областям у сумi 1 703 млн грн. З iншого боку, якби не було
трансфертiв (як позитивних, так i негативних) мiж центральним та
субнацiональними бюджетами i застосовувалася б схема розподiлу, що й 1998
року, тобто без податкового розщеплення, то сумарнi доходи та видатки
складали б 12924 млн грн, або 257 грн на душу населення. Бiльше того, можна
було б застосувати формулу для перерозподiлу цiєї загальної суми мiж областями, i
результат її застосування був би дуже схожим на те, що ми бачимо в Бюджетi-99.

Зважте, по-перше, на дуже непрозорий характер розподiлу коштiв мiж
областями, який застосовано в Бюджетi-99. Деякi області мають зробити неявний
трансферт коштiв до держбюджету у формi часток прибуткових податкiв та
одержати неявний трансферт пiд виглядом часток акцизних зборiв. Крiм того, всi
адмiнiстративно-територiальнi утворення, за винятком мiста Києва, мають
одержати трансферт у формi дотацiї i всi мають одержати цiльову субвенцiю на
освiту. Мiсто Київ зробило внесок у держбюджет, а Закарпатська область одержала
спецiальну цiльову субсидiю. Сума всiх цих неявних та явних трансфертiв визначає
обсяг сумарного чистого трансферту мiж держбюджетом та обласними бюджетами.
Як показано в таблицi 4, вiсiм областей-донорiв мають зробити чистий внесок до
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держбюджету, втрачаючи бiльшу частку розщеплених прибуткових податкiв, нiж
вони одержують у виглядi розщеплених акцизних зборiв, дотацiй та цiльових
субвенцiй. Дев’ятнадцять областей-одержувачiв одержують позитивний чистий
трансферт iз держбюджету у виглядi комбiнацiї часток акцизних зборiв, цiльових
субвенцiй та дотацiй.

Зважте далi на природу формули, яка за вiдсутностi податкового розщеплення
може дати результат, дуже близький до розподiлу мiжобласних трансфертiв, який
передбачено в Бюджетi-99. У формулi взято видатковий стандарт для кожної
областi, який мiститься в Бюджетi-99 та показано в таблицi 2. Теоретично формула
розраховує розподiл позитивних та негативних обласних трансфертiв, якi дозволять
кожнiй областi досягти її регiонально диференцiйованого видаткового стандарту. В
конкретних умовах формула мала б такий вигляд:

Gi = (257 x Ii – 257 x FCIi) x Pi,

де всi символи такi самi, як визначено вище. В цiй формулi iндекс
податкоспроможності обчислюється на основi загальних прогнозiв доходiв для
кожної областi, врахованих у Бюджетi-99. Акцизнi збори в цьому розрахунку не
враховано, виходячи з того, що вони є джерелом доходiв лише центрального уряду
в цьому гіпотетичному експериментi.

У таблицi 6 розмiр мiжрегiональних трансфертiв, передбачених Бюджетом-
99, порiвнюється з тим, який можна одержати, застосувавши наведену вище
формулу. В перших двох колонках наведено iснуючi de facto вилучення та
субвенцiї для кожної областi, якi передбачено Бюджетом-99 та обчислено в таблицi
5. Наступнi двi колонки показують вилучення та субвенцiї за формульною
системою трансфертiв, при якiй цi фiнансовi потоки йшли б безпосередньо з
заможнiших областей до бідніших. Як можна бачити з таблицi 6, формула, хоч i не
може повнiстю повторити розподiл мiжобласних трансфертiв, передбачений
Бюджетом-99, дуже сильно наближається до нього майже в усiх випадках.
Вiдхилення цифр, одержаних за допомогою формули, вiд показникiв бюджету
складає менше десяти вiдсоткiв для всiх областей, за винятком Київської. Київська
область випадає з загальної картини через те, що по нiй прогнозовано надзвичайно
великий шляховий збiр, тому iндекс податкоспроможностi цiєї областi завищений.
Тим не менше, з таблицi 6 можна зробити важливий висновок про те, що прозора
трансфертна система, яка базується на формулi, є життєздатною альтернативою
непрозорiй системi податкового розщеплення. Вона дозволяє зазирнути за димову
завiсу, якою оплутанi нинi субнацiональні та державний бюджет, у спосiб, який
забезпечить значно бiльшу доходну стабiльнiсть субнацiональним органам влади.

Деякi особливостi цiєї альтернативної системи трансфертiв потребують
додаткових коментарiв. По-перше, вона вiддзеркалює конкретну конфiгурацiю
доходних та видаткових повноважень, якi дiяли в 1998 роцi. Якщо переглянути цi
повноваження, елементи формули й, можливо, її структуру слiд буде вiдповiдно
модифiкувати. По-друге, система мiжобласних трансфертiв потребує створення
механiзму збору та виплати, за допомогою якого кошти передаватимуться вiд
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заможних областей до бідних. Для того, щоб вилучати кошти вiд областей-донорiв,
необхiдно запровадити схему розщеплення доходiв. Наприклад, збирання
трансфертiв можна органiзувати таким чином, щоб кожен донор вносив частину
своїх надходжень вiд прибуткового податку на спецiальний депозитний рахунок, i
цю частину можна визначати як пропорцiю мiж трансфертними внесками та
очiкуваними надходженнями вiд прибуткового податку. Обов’язок вчасного
розподiлу зiбраних трансфертiв мiж дотацiйними областями можна покласти на
Мiнiстерство фiнансiв чи квазi-незалежну субвенційну комiсiю. Це вiдомство чи
комiсiя матимуть вiдповiдати також за монiторинг виконання формули та внесення
пропозицiй щодо її можливих змiн у майбутньому.
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