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В мире идёт волна новой индустри-

ализации, основанной на глобальных це-
почках создания стоимости, инновациях 
и авангардных "смарт" технологиях. Ук-
раине, в которой традиционно промыш-
ленности придаётся большое значение, 
также важно принять активное участие в 
формировании новой индустриальной 
структуры мира. Это с одной стороны. А 
с другой − в стране уже третий год про-
водятся внутренние экономические ре-
формы с акцентом на децентрализацию. 
Всё это обусловливает необходимость 
дальнейшего исследования проблем раз-
вития промышленности Украины с учё-
том данных важных аспектов. 

Сорок шестой Международный эко-
номический форум в Давосе провозгла-
сил начало эры Четвёртой промышлен-
ной революции (более известной как 
"Индустрия 4.0"), которая несёт в себе не 
только новые перспективы, связанные с 
формированием новой технологической 
парадигмы, но также и новые социальные 
вызовы, обусловленные небывалой ранее 
трансформацией рынка труда. В этих 
условиях максимальный урон могут по-
нести развивающиеся страны мира (в том 
числе и Украина), в которых до последне-
го времени недостаток передовых произ-
водственных технологий компенсировал-
ся более дешёвой рабочей силой [24]. 

В отчёте о промышленном развитии – 
2016, подготовленном ЮНИДО, отмеча-
ется, что развивающиеся страны могут  

догнать лидеров в глобальном экономиче-
ском развитии лишь путём продвижения 
технологического развития, обеспечивае-
мого масштабными инвестициями в чело-
веческий капитал [42, c. 2]. Новые техно-
логические возможности будут в основ-
ном связаны с повышением уровня обра-
зования населения и перераспределением 
человеческого капитала в пользу проведе-
ния современных НИОКР [42, c. 20]. 

Необходимость интенсификации 
инвестиций в человеческий капитал под-
тверждается также исследованиями со-
временных специалистов в области про-
мышленной политики. Например, Д. Род-
рик (Гарвардский университет, США) 
отмечает, что экономический рост дол-
жен опираться, в том числе, на накопле-
ние новых возможностей в виде челове-
ческого капитала и институтов [25]. Учи-
тывая тот факт, что в широком смысле 
человеческий капитал – это интеллект, 
знания, высокопроизводительный труд и 
качество жизни [39], такое накопление 
напрямую связано с инвестициями в раз-
витие социальной сферы

1
. 

                                                 
1
 В последние годы доля социальных 

расходов (на образование, охрану здоровья, ду-
ховное и физическое развитие, социальную за-
щиту и социальное обеспечение) в ВВП Украины 
составляла около 20% [35]. Это существенно 
меньше, чем в развитых промышленных странах. 
А в абсолютном выражении в расчёте на душу 
населения отставание вообще катастрофическое 
(в десятки раз) [8].  
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Нынешняя централизованная си-

стема государственного финансирования 

человеческого капитала исчерпала свои 

возможности и требует перестройки на 

новых принципах. Решению этой задачи 

в определённой степени способствовало 

принятие в 2014 г. Концепции реформи-

рования местного самоуправления и тер-

риториальной организации власти в Ук-

раине, которая придала новый импульс 

исследованию проблем финансового 

обеспечения социальных расходов в 

Украине через призму децентрализации. 

Но очень многое ещё предстоит сделать с 

учётом того, что относительно развитый 

человеческий капитал в Украине пока 

ещё остаётся одним из главных конку-

рентных преимуществ национальной 

экономики [30]. 

Современная экономическая теория 

децентрализации
1
 затрагивает два основ-

ных аспекта. Первый касается вопроса о 

том, какие из числа функций правитель-

ств в сфере экономики общественного 

сектора (аллокативной, дистрибутивной и 

                                                 
1
 В западной научной литературе экономи-

ческая теория децентрализации известна ещё как 

теория фискального федерализма. В этой связи 

следует подчеркнуть, что фискальный федера-

лизм принципиально отличается от федерализма 

политического. Это разные концепции. Как отме-

чено в монографии [9], федерализм предусматри-

вает распределение власти между различными 

уровнями правительства для решения проблем 

контроля граждан за их избранными представите-

лями. Иными словами – это способ решения про-

блем политической эффективности. Фискальный 

федерализм, напротив, имеет дело с экономиче-

ской эффективностью: "... fiscal federalism is an 

economic theory, and this theory tries to explain, in 

economic terms, the existence of different subcentral 

levels of government" ("... фискальный федерализм 

является экономической теорией, и эта теория 

призвана объяснить в экономических терминах 

существование различных субцентральных уров-

ней правительства"). Поэтому здесь и далее тер-

мины "экономическая теория децентрализация" и 

"теория фискального федерализма" рассматрива-

ются как синонимы. 

стабилизационной
2
) должны быть за-

креплены за разными уровнями власти: 

центральным и субцентральными (регио-

нальным и местным). Второй аспект ка-

сается разделения полномочий между 

децентрализованными юрисдикциями 

при решении проблем эффективной ал-

локации посредством аккумулирования и 

последующего распределения общест-

венных фондов денежных средств. 
Идея о том, что децентрализация 

доходных и расходных полномочий орга-

нов власти и управления может способ-

ствовать повышению экономической эф-

фективности и росту общественного бла-

госостояния, имеет долгую историю в 

экономической мысли. Однако как после-

довательная теоретическая концепция 

она была сформулирована во второй по-

ловине ХХ в. в теперь уже классических 

работах Р. Масгрейва [17], Ч. Тибу [31; 

32], У. Оутса [20; 21], М. Олсона [23], а 

затем получила развитие в трудах после-

дователей 
3.

 

В Украине концептуальные и при-

кладные аспекты экономической теории 

децентрализации и региональных (мест-

ных) финансов исследовали И. Лунина 

[41], И. Волохова [36], О. Кириленко [38], 

В. Глущенко [37], А. Крысоватый [40] и 

др. Так, в работе [41] обоснованы пред-

ложения в части применения зарубежно-

                                                 
2
 Аллокативная функция или отрасль (the 

allocative branch) правительства в сфере экономи-

ки общественного сектора касается вопросов 

регулирования эффективного распределения 

ограниченных ресурсов, призванного корректиро-

вать недостатки рыночного механизма аллокации,  

через политику правительственных расходов и 

доходов; дистрибутивная (the distribution branch) – 

регулирования перераспределения доходов и 

имущества с целью решения проблем социальной 

справедливости; стабилизационная (the stabiliza-

tion branch) – достижения стабильности цен и 

высокой занятости. См. [17, pp. 3-27]. 
3
Авторитетный обзор западных работ, 

посвященных проблемам фискального федера-

лизма (см. [19]). 
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го опыта и перспективных направлений 

диверсификации источников дохода ор-

ганов местного самоуправления в Укра-

ине. В исследовании [36] определены 

пути совершенствования организации 

разграничения расходных полномочий 

между органами власти в Украине, а так-

же структуры доходной базы местных 

бюджетов и системы межбюджетных 

трансфертов. В статье [38] оценена ре-

зультативность достижения стратегичес-

ких ориентиров реформирования меж-

бюджетных отношений и обоснованы 

ключевые направления их совершенство-

вания. В коллективной монографии [37] 

проанализирован зарубежный опыт де-

централизации и особенности отношений 

между местными и общегосударствен-

ными финансами. В работе [40] раскрыты 

методологические доминанты стратегии 

и тактики развития налоговых, ссудных и 

трансфертных форм финансового обес-

печения формирования в Украине обще-

ства устойчивого развития. 
Однако, что касается проблем фи-

нансового обеспечения социальной сфе-

ры, которая определяет качество челове-

ческого капитала, имеющего особое зна-

чение для перехода экономики Украины 

на инновационный путь развития, то они 

требуют дальнейшего углублённого ана-

лиза в контексте процессов неоиндустри-

ализации и финансовой децентрализации 

в национальной и региональной эконо-

миках. 

Целью статьи является обоснование 

концептуальных положений использова-

ния налогово-бюджетных инструментов 

для обеспечения развития социальной 

сферы регионов в условиях неоиндустри-

ализации. 

Основными исходными допущени-

ями экономической теории децентрали-

зации являются предпосылки о: 

наличии чистых (истинных) мест-

ных общественных благ (pure local public 

goods), которые имеют ограниченную 

сферу выгод (benefit area) и доступ к ко-

торым имеет только часть населения 

страны, проживающая в пределах данной 

территории; 

совпадении круга лиц, являющихся 

плательщиками налогов, и тех лиц, кото-

рые получают выгоды от предоставлен-

ных правительством местных обще-

ственных благ; 

мобильности экономических аген-

тов, их способности выбирать для себя 

наилучшее место обитания, исходя из 

личной оценки выгод и затрат;  

отсутствии внешних эффектов 

(spillover effects, externalities). 

В таких ключевых допущениях ос-

новная аналитическая задача экономичес-

кой теории децентрализации заключается 

в определении тех аллокативных полно-

мочий (т. е. полномочий в части разме-

щения ограниченных ресурсов через по-

литические механизмы коллективного 

принятия решений), которые целесооб-

разно закрепить за разными уровнями 

субцентрального правительства, а также 

соответствующих доходных источников, 

которые способны обеспечить финанси-

рование этих полномочий [19, p. 1121]. 

Выводы этой теории в данном от-

ношении заключаются в том, что децен-

трализация приобретает определённые 

экономические преимущества, если ал-

локативная функция закреплена за суб-

центральными органами власти, а функ-

ции уравнительного перераспределения 

доходов и имущества, а также стабилиза-

ционная, связанная с макроэкономиче-

ским регулированием, – за центральным 

правительством [5]. 

Исходя из этого важно подчеркнуть, 

что, во-первых, субцентральные (в том 

числе местные) органы власти должны 

заниматься не решением задач социаль-

ной справедливости, а решением задач 

экономической эффективности посред-
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ством политического механизма распре-

деления ограниченных ресурсов, при-

званного корректировать недостатки ба-

зисного – рыночного – механизма рас-

пределения. Базисным последний здесь 

назван потому, что, согласно теории эко-

номики благосостояния, выступающей в 

качестве экономического мейнстрима, 

именно он, без государственного вмеша-

тельства, способен обеспечить Парето-

эффективное (первая теорема экономики 

благосостояния) и социально справедли-

вое (вторая теорема экономики благосо-

стояния) распределение ресурсов, но 

только при соблюдении условий свобод-

ной конкуренции и наличия полных рын-

ков [26, pp. 40-45]. В связи с тем, что на 

практике такие условия не всегда соблю-

даются, одно из обычных оснований для 

вмешательства в рыночный механизм 

аллокации состоит в необходимости удо-

влетворения объективно существующих 

общественных потребностей людей (so-

cial wants), отличных от их индивидуаль-

ных потребностей (private wants). 

Причина состоит в том, что инди-

виды, которые вследствие тех или иных 

обстоятельств не платят за предоставле-

ние соответствующих услуг, удовлетво-

ряющих общественные потребности (в 

том числе в социальной сфере – образо-

вания, здравоохранения, культуры, соци-

альной защиты населения и др.), по 

определению не могут быть исключены 

из числа их получателей, так как рыноч-

ный механизм здесь не действует. Поэто-

му должен быть задействован механизм 

политический, хотя его использование 

также связано с рядом известных про-

блем [18, рр. 8-9]. 

Во-вторых, поскольку в анализ во-

влекается политический механизм алло-

кации, постольку важно учитывать осо-

бенности его функционирования в усло-

виях демократии. Поэтому в современной 

литературе принято разделять два подхо-

да к фискальному федерализму [33, p. 

14]: "First generation fiscal federalism 

(FGFF) studies the performance of decen-

tralized systems under the assumption of 

benevolent social planners. Second genera-

tion fiscal federalism (SGFF) builds on 

FGFF but also studies the fiscal and political 

incentives facing subnational officials"
1
. В 

частности, SGFF акцентирует внимание 

на исследованиях: институтов и стиму-

лов, заставляющих чиновников прини-

мать правила фискального федерализма; 

политических механизмов распределения 

полномочий по предоставлению обще-

ственных услуг между уровнями власти; 

проблем взаимодействия децентрализа-

ции и демократии в контексте её издер-

жек и ограничений; децентрализации и 

политических препятствий на пути раз-

вития [33, p. 14-15]. 

Причины указанного выше функци-

онального распределения между уровня-

ми объясняются фундаментальными 

ограничениями деятельности субцент-

ральных органов власти. Как отмечает 

У. Оутс [19, p. 1121], "In the absence of 

monetary and exchange-rate prerogatives 

and with highly open economies that cannot 

contain much of the expansionary impact of 

fiscal stimuli, provincial, state, and local 

governments simply have very limited 

means for traditional macroeconomic con-

trol of their economies. Similarly, the mobil-

ity of economic units can seriously constrain 

attempts to redistribute income. An aggres-

sive local program for the support of low-

income households, for example, is likely to 

induce an influx of the poor and encourage 

                                                 
1
 "Первое поколение фискального федера-

лизма (FGFF) изучает эффективность децентра-

лизованных систем в предположении о доброже-

лательности социальных планировщиков. Второе 

поколение фискального федерализма (SGFF) ос-

новывается на FGFF, но также изучает фискаль-

ные и политические стимулы, с которыми сталки-

ваются субнациональные должностные лица". 
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an exodus of those with higher income who 

must bear the tax burden" 
1
. 

Теория также утверждает, что ус-

пешная политика децентрализации долж-

на отвечать требованиям двух принци-

пов: фискального равновесия и субси-

диарности. 

Первый принцип – принцип фис-

кального равновесия М. Олсона [23] – 

требует, чтобы каждый субцентральный 

орган власти одновременно принимал 

решения по двум вопросам: 

1) в отношении размера обществен-

ных расходов (всегда желательных с по-

литической точки зрения), которые, взя-

тые сами по себе, безотносительно к до-

ходам имеют тенденцию к увеличению 

(расширению расходной части бюджета); 

2) в отношении размера обществен-

ных доходов (всегда нежелательных с 

политической точки зрения), которые, 

взятые сами по себе, безотносительно к 

расходам имеют тенденцию к уменьше-

нию (сокращению доходной части бюд-

жета). 

Это требование подчёркивает важ-

ность принятия решений по размеру об-

щественных расходов тем же самым 

представительным органом, который яв-

ляется ответственным за их финансиро-

вание, поскольку деньги, поступающие 

                                                 
1
"При отсутствии полномочий в сферах 

монетарной политики и регулирования валютного 

курса и в условиях сильно открытых экономик, 

которые не могут удержать большую часть экс-

пансионистского влияния фискальных стимулов, 

провинции, штаты и местные органы власти по-

просту обладают очень ограниченными средства-

ми для традиционного макроэкономического 

контроля их экономик. Аналогичным образом 

мобильность экономических субъектов может 

серьёзно ограничивать попытки перераспределе-

ния доходов. Например, агрессивная местная 

программа для поддержки семей с низкими дохо-

дами может вызвать приток бедных и поощрить 

массовый исход людей с более высоким уровнем 

доходов, которые должны нести налоговое бре-

мя". 

извне, от центрального или иного уровня 

правительства, воспринимаются как 

"дармовые" или "дешёвые", а следова-

тельно не будут расходованы эффектив-

но.  

Второй принцип – субсидиарности – 

исходит из того, что, во-первых, всегда 

имеются такие общественные функции (в 

том числе в социальной сфере), которые 

могут выполняться несколькими уровня-

ми власти; во-вторых, каждая рациональ-

но действующая власть имеет естествен-

ное стремление к централизации. При-

нимая во внимание эти обстоятельства, 

принцип субсидиарности требует, чтобы 

в любом случае сомнения в части распре-

деления полномочий общественная 

функция передавалась для выполнения 

самому нижнему уровню власти, и что 

более высокий уровень власти может 

оставить её за собой только тогда, когда 

она не может быть адекватно выполнена, 

даже с учётом внешней помощи – ниж-

ним уровнем власти [9, pp. 160-161]. Т.е. 

изначально приоритет должен иметь не 

центр, а места. 

Этот же принцип известен в изло-

жении У. Оутса как теорема децентрали-

зации (the Decentralization Theorem): "... 

the provision of public services should be 

located at the lowest level of government 

encompassing, in a spatial sense, the rele-

vant benefits and costs"
2
 [19, p. 1122]. 

Последнее требование имеет особо 

важное значение по той причине, что 

многие общественные (точнее, квази-

общественные) блага в социальной сфе-

ры (услуги образования, здравоохране-

ния, культуры, средств массовой инфор-

мации и др.) обычно не имеют чётко рас-

пределённых по территории государства 

                                                 
2
"Предоставление государственных услуг 

должно быть локализовано на самом низком 

уровне управления, охватывающем, в простран-

ственном смысле, соответствующие выгоды и 

издержки". 
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сфер выгод и сопровождаются суще-

ственными экстерналиями
1
. Поэтому их 

финансирование, как правило, приходит-

ся распределять по уровням бюджетной 

системы. 

Указанные выше принципы не яв-

ляются абстрактной академической тео-

рией, а получили практическое примене-

ние во многих европейских и других раз-

витых странах. В несколько модифици-

рованном виде, приспособленном под 

специфику нормотворчества, они были 

закреплены в законодательстве ЕС, в 

частности, в Европейской хартии о мест-

ном самоуправлении [7], где записано: 

"Article 4 – Scope of local self-

government… 

2 Local authorities shall, within the 

limits of the law, have full discretion to ex-

ercise their initiative with regard to any mat-

ter which is not excluded from their compe-

tence nor assigned to any other authority. 

3 Public responsibilities shall general-

ly be exercised, in preference, by those au-

thorities which are closest to the citizen. 

Allocation of responsibility to another au-

thority should weigh up the extent and na-

ture of the task and requirements of efficien-

cy and economy. 

4 Powers given to local authorities 

shall normally be full and exclusive. They 

may not be undermined or limited by anoth-

er, central or regional, authority except as 

provided for by the law… 

Article 9 – Financial resources of local 

authorities 

1 Local authorities shall be entitled, 

within national economic policy, to adequate 

financial resources of their own, of which 

they may dispose freely within the frame-

work of their powers. 

2 Local authorities' financial resources 

shall be commensurate with the responsibili-

                                                 
1
О взаимосвязи общественных благ и экс-

терналий см.: [16]. 

ties provided for by the constitution and the 

law. 

3 Part at least of the financial re-

sources of local authorities shall derive from 

local taxes and charges of which, within the 

limits of statute, they have the power to de-

termine the rate"
2
. 

Приведённые нормы европейского 

законодательства имеют характер рамоч-

ных требований, а не конкретного руко-

водства к действию. Это объясняется тем, 

что экономическая теория, даже в пред-

положениях о доброжелательности бю-

рократии, отсутствии информационных, 

политических и других ограничений, не 

даёт чёткого ответа о целесообразности 

децентрализации для всех ситуаций, в 

                                                 
2
 "Стаття 4 – Сфера компетенції місцевого 

самоврядування… 
2 Органи місцевого самоврядування в ме-

жах закону мають повне право вільно вирішувати 

будь-яке питання, яке не вилучене зі сфери їхньої 

компетенції і вирішення якого не доручене жод-

ному іншому органу. 

3 Публічні повноваження, як правило, 

здійснюються переважно тими органами публіч-

ної влади, які мають найтісніший контакт із гро-

мадянином. Наділяючи тими чи іншими повнова-

женнями інший орган, необхідно враховувати 

обсяг і характер завдання, а також вимоги досяг-

нення ефективності та економії. 

4 Повноваження, якими наділяються орга-

ни місцевого самоврядування, як правило, мають 

бути повними і виключними. Вони не можуть 

скасовуватися чи обмежуватися іншим, централь-

ним або регіональним органом, якщо це не перед-

бачено законом… 

Стаття 9 – Фінансові ресурси органів міс-

цевого самоврядування 

1 Органи місцевого самоврядування мають 

право в рамках національної економічної політи-

ки на власні адекватні фінансові ресурси, якими 

вони можуть вільно розпоряджатися в межах 

своїх повноважень. 

2 Обсяг фінансових ресурсів органів міс-

цевого самоврядування відповідає повноважен-

ням, передбаченим конституцією або законом. 

3 Принаймні частина фінансових ресурсів 

органів місцевого самоврядування формується за 

рахунок місцевих податків та зборів, розмір яких 

вони мають повноваження встановлювати в ме-

жах закону". 
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частности, для тех, в которых имеют ме-

сто большие внешние эффекты (экстер-

налии, выходящие за границы отдельных 

юрисдикций). 

Кроме того, на практике децентра-

лизация может быть связана как с эконо-

мическими плюсами (в связи с лучшим 

учётом специфики местных потребно-

стей, поощрением конкуренции между 

органами власти за создание лучших 

условий обитания, стимулированием по-

иска инновационных решений местных 

проблем), так и минусами (в связи с по-

терями эффективности, обусловленными 

межрегиональными экстерналиями, по-

терями на эффекте масштаба при мест-

ном, а не централизованном, предостав-

лении общественных благ и взимании 

налогов, дополнительными налоговыми 

издержками и нарушениями принципа 

справедливости в связи с неконтролируе-

мым перемещением факторов производ-

ства между юрисдикциями и др.) [26, 

pp. 514-518]. 

И, наконец, важно учитывать, что 

на практике субцентральные, в том числе 

местные органы власти, функционируют 

в пределах сложного набора институцио-

нальных механизмов, которые характери-

зуются конституционными, правовыми, 

экономическими, социальными, культур-

ными, экологическими и другими аспек-

тами, очерчивая сферу, в пределах кото-

рой могут выбираться политически при-

емлемые решения. Эти ограничения на 

область допустимых решений в части 

децентрализации не являются универ-

сальными в такой степени, как положе-

ния экономической теории, построенной 

на универсальных предпосылках о пове-

дении человека и структуре человеческих 

отношений, но обладают определённой 

геополитической и социокультурной спе-

цификой. 

Поэтому, принимая во внимание со-

временный европейский вектор социаль-

но-экономических реформ в Украине, 

далее концептуальные положения, опре-

деляющие пути использования налогово-

бюджетных инструментов для обеспече-

ния развития социальной сферы региона 

в условиях децентрализации, будут рас-

смотрены в контексте преимущественно 

европейского (а не, например, восточно-

азиатского, латиноамериканского и др.) 

опыта. 

Такой геоэкономический срез ана-

лиза объясняется стратегическим курсом 

развития Украины, исходя из которого 

модели децентрализации, реализованные 

на практике ядром стран-членов ЕС, вы-

ступают в качестве концептуального эта-

лона, на который следует ориентировать-

ся Украине в долгосрочной перспективе 

(в том числе в части оптимального раз-

мера субцентральных юрисдикций
1
), но, 

разумеется, с учётом ограничений ны-

нешнего состояния экономики страны и 

актуальных препятствий на пути её раз-

вития в европейском направлении, а так-

же трудного опыта демократических ре-

форм, накопленного в сфере децентрали-

зации странами европейской периферии. 
Как отмечено выше, с позиций эко-

номической теории децентрализации за 
центральным правительством целесооб-
разно закреплять выполнение дистрибу-
тивной и стабилизационной функций 
общественных финансов, а субцентраль-
ные органы власти должны концентриро-
ваться на функции аллокативной в отно-
шении определённых типов обществен-
ных услуг. Однако на практике распреде-
ление компетенций не всегда соответ-

                                                 
1
 Вопрос об оптимальных размерах 

субнациональных юрисдикций выходит за рамки 
данной работы. Здесь следует только отметить, 
что в экономической теории децентрализации 
существует масса исследований в этом направ-
лении − как теоретических (например [11]), так и 
прикладных (например [2]). В целом в ЕС, на 
который теперь ориентируется Украина, общие 
тенденции таковы, что на фоне усиления роли 
регионального/мезоуровня происходит укрупне-
ние (расширение и объединение) территорий 
местного самоуправления [13, pp. 90-91]. 
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ствует этим принципам вследствие "рас-
плывчатости" сферы выгод многих обще-
ственных благ, наличия существенных 
экстерналий, а также влияния географи-
ческих, исторических, культурных и дру-
гих факторов. 

Количественной характеристикой 
многоуровневой системы управления го-
сударством, отражающим её институцио-
нальные особенности, является удельный 
фискальный вес субцентральных органов 
власти в каждой из установленных обще-
ственных функций. Чем выше показатели 
удельного веса расходов и доходов суб-
центральных органов власти в общей 
сумме расходов и доходов по данной 
функции (из числа функций, составляю-
щих предмет национального интереса, в 
том числе в социальной сфере), тем важ-
ней координировать действия субцен-
тральных органов власти, представляю-
щих интересы соответствующих терри-
торий, с действиями центрального прави-
тельства, которые должны соответство-
вать требованиям выполнения общегосу-
дарственных задач и стратегий. Кроме 
того, эти показатели характеризуют про-
странство, которое имеется для манёвра у 
субцентральных бюджетов в случае 
необходимости сокращения их дефици-
тов, с учётом того важного обстоятель-
ства, что одни виды расходов обычно 
сокращать сложнее, чем другие, а неко-
торые виды расходов, в частности, соци-
альные, вообще являются процикличны-
ми [4, p. 88]. 

Это обычная ситуация, обусловлен-
ная разными возможностями субцент-
ральных органов власти в части финан-
сирования социальных расходов на раз-
ных стадиях экономического цикла, – с 
учётом деления этих расходов на связан-
ные и не связанные с социальной защи-
той населения. В условиях экономическо-
го спада расходы, связанные с социаль-
ной защитой населения, необходимо по-
вышать, что, при прочих равных услови-
ях (т.е. даже без учёта сокращения доход-
ных источников), обусловливает сокра-

щение основной массы социально значи-
мых расходов (на образование, здраво-
охранение, культуру, физическую культу-
ру и спорт и др.). Поэтому, например, в 
США: "When states enter recessions, their 
tax bases contract and their safety-net ex-
penditures 

1
 expand. Compliance with bal-

anced budget requirements can thus entail 
significant reductions in capital expenditures 
and in spending on publicly provided goods 
and services" 

2
. Это означает, что в ситуа-

ции спада или замедления темпов эконо-
мического роста возможности децентра-
лизации, связанные с передачей расход-
ных полномочий на места, ограничены

3
. 

И наоборот, длительные периоды эконо-
мического подъёма, которые имели место 
в последние десятилетия во многих стра-
нах ЕС, в целом способствовали процес-
сам децентрализации (рис. 1 и 2). 

 

                                                 
1
 Расходы на социальную защиту в США 

(safety-net expenditures) включают страхование по 

безработице, денежную помощь малоимущим и 

Медикейд (медицинскую помощь нуждающимся). 
2
 "Когда штаты вступают в рецессию, их 

налоговые базы сокращаются, а расходы на соци-

альную защиту увеличиваются. Таким образом, 

соблюдение требований сбалансированного бюд-

жета может привести к значительному сокраще-

нию капиталовложений и расходов на предостав-

ляемые государством товары и услуги". 
3
 Известны многочисленные эмпирические 

исследования взаимосвязи децентрализации и 

экономического роста. Их результаты противоре-

чивы и во многом зависят от того, какие исходные 

данные по каким странам за какой период исполь-

зованы, какие факторы приняты во внимание и 

т.д. [10; 24; 44]. В целом они показывают, что в 

ряде случаев децентрализация действительно 

способствует росту, причём децентрализация 

доходов больше, чем децентрализация расходов. 

Но универсального правила нет. Для разных 

групп стран на разных этапах развития 

наблюдаются и разные закономерности, причём 

закономерности нелинейные, так что рост 

степени децентрализации до какой-то точки 

может положительно коррелировать с ростом, а 

затем – отрицательно. 
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Рис. 1. Удельный вес расходов субцентральных органов власти  

в общей сумме государственных расходов в странах "большой пятёрки" ЕС [22] 
 

 
 

 

Рис. 2. Сравнительная динамика роста ВВП и удельного веса расходов  

субцентральных органов власти в странах "большой пятёрки" ЕС [22] 
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Как показано на рис. 1, общая тен-

денция в странах "большой пятёрки" ЕС 

состояла в том, что степень децентрали-

зации (изначально бóльшая в странах с 

трёхуровневой бюджетной системой – 

Германии и Испании и меньшая в стра-

нах с двухуровневой бюджетной систе-

мой – Франции, Великобритании и Ита-

лии) в течение многих лет постепенно 

возрастала – но только до начала мирово-

го финансово-экономического кризиса 

2008-2009 гг., когда падение объёмов 

ВВП, обострение финансовых и соци-

альных проблем потребовали усиления 

централизованного регулирования эко-

номических процессов. Более явно эта 

тенденция представлена на рис. 2, где 

приведены средние для "большой пятёр-

ки" данные о росте ВВП и расходах суб-

центральных органов власти (коэффици-

ент корреляции между переменными – 

0,87). 

В среднем по ОЭСР расходы суб-

центральных органов власти составляют 

в последние годы около 30% их общей 

суммы, или немногим менее 15% ВВП [4, 

p. 88], при том, что они обычно выше в 

странах с трёхуровневой, чем с двух-

уровневой бюджетной системой. 

Что касается распределения видов 

расходов по уровням власти, то здесь си-

туация очень разная. В странах ОЭСР 

центральные правительства тратят в це-

лом сравнительно бóльшую часть дохо-

дов бюджетов, нежели региональные и 

местные органы власти, на социальную 

защиту (например, на пенсии и пособия 

по безработице), общегосударственные 

услуги (на органы исполнительной и за-

конодательной власти, обслуживание 

государственного долга и др.) и оборону. 

В примерно половине стран ОЭСР расхо-

ды на социальную защиту составляют 

наибольшую долю расходов государ-

ственных (центральных) бюджетов [12, 

p. 76]. 

В структуре расходов субцентраль-

ных органов власти, в отличие от цен-

тральных правительств, обычно преобла-

дают функции образования и здравоохра-

нения, а также социальной защиты насе-

ления (хотя, как уже отмечалось, по абсо-

лютной величине расходы центральных 

правительств на социальную защиту, как 

правило, больше). 

Как отмечено в источнике [4, p. 93], 

во всех странах ОЭСР субцентральные 

органы власти принимают большое уча-

стие в финансировании расходов на обра-

зование, а в некоторых из них (Бельгии, 

Эстонии, Исландии, Словакии, Словении, 

Великобритании) на эти цели приходится 

более 30% расходов региональных и 

местных бюджетов. Социальная защита 

населения (решение проблем болезней и 

инвалидности, старости, защиты семей и 

детей, безработицы, предоставления со-

циального жилья, обеспечения социаль-

ной изоляции и др.) занимает в среднем 

около 16% субцентральных расходов. Что 

касается финансирования расходов на 

здравоохранение, то здесь наблюдается 

более пёстрая картина, поскольку в одних 

странах они являются децентрализован-

ными, а в других – относятся к преиму-

щественной сфере ответственности цен-

трального правительства (например, в 

Испании, Италии, Австрии и др.). 

Типичными функциями субцент-

ральных органов власти являются также 

жилищное строительство, охрана окру-

жающей среды и рекреация [4, pp. 96- 

98]. 

Согласно экономической теории де-

централизации расходы субцентральных 

органов власти должны в основном по-

крываться их собственными налоговыми 

доходами. Как отмечено в работе [14, p. 

3], "Subnational governments that lack in-

dependent sources of revenue can never 

truly enjoy fiscal autonomy; they may be – 
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and probably are – under the thumb of the 

central government"
1
. 

В неоклассической теории услови-

ем достижения эффективности распреде-

ления ограниченных ресурсов является 

равенство предельных выгод от потреб-

ления общественных благ, предоставляе-

мых субцентральным правительством, 

предельным издержкам от налогов, взи-

маемых с потребителей данных благ. Со-

блюдение этой принципиальной связи 

также создаёт условия для усиления 

гражданского контроля и давления на 

субцентральные органы власти с тем, 

чтобы последние более оперативно и эф-

фективно реагировали на предпочтения 

населения, оплаченные налогами. Кроме 

того, высокая степень зависимости реги-

ональных и местных бюджетов от соб-

ственных налогов стимулирует соответ-

ствующие органы власти к проведению 

ориентированной на экономический рост 

политики, поскольку они сами, прежде 

всего, являются получателями выгод, свя-

занных с положительной хозяйственной 

динамикой. 

Реалии, однако, во многих случаях 

далеки от этих нормативных соображе-

ний. 

В большинстве стран-членов ОЭСР 

налоги составляют существенную долю 

доходов субцентральных органов власти. 

Однако степень их реальной налоговой 

автономии существенно разнится. 

Сам термин "налоговая автономия" 

отражает различные аспекты свободы 

субцентральных органов власти относи-

тельно своих налогов [22]. Его содержа-

ние раскрывают такие функции, как пра-

во вводить или отменять налоги, устано-

вить налоговые ставки, определять нало-

                                                 
1
 "Субнациональные правительства, кото-

рым недостаёт независимых источников доходов, 

никогда не могут по-настоящему наслаждаться 

финансовой автономией; они могут быть – и, 

вероятно, находятся – под каблуком центрального 

правительства". 

говую базу, предоставлять налоговые 

скидки или льготы для физических лиц и 

компаний. В ряде стран налоги не привя-

заны к одному конкретному уровню пра-

вительства, но разделены между цен-

тральным правительством и субцен-

тральными органами власти. 

В ОЭСР выделяют пять основных 

категорий налоговой автономии субцент-

ральных органов власти: 

"а"– полные полномочия в сфере 

налоговых ставок и баз; 

"b" – полномочия в сфере ставок 

налогов; 

"с"– полномочия в сфере налоговой 

базы; 

"d"– полномочия в части разделения 

(совместного использования) налогов; 

"е"– отсутствие налоговых полно-

мочий; 

"f"– прочие ситуации. 

Для того чтобы лучше охватить ор-

ганизационные детали, основные катего-

рии подразделены на подкатегории (см. 

таблицу). 

Как показывают приведённые в 

таблице данные, налоговая автономия 

высока в странах ОЭСР с трёхуровневой 

бюджетной системой (≈2/3 налоговых 

доходов на региональном уровне получе-

ны органами власти, обладающими нало-

говыми полномочиями категории "а"). 

Власти на местах, как правило, не обла-

дают такими возможностями и форми-

руют источники собственных доходов в 

основном за счёт реализации ограничен-

ных полномочий в части ставок налогов 

(категория b2). Если же обратиться к ин-

формации, характеризующей отдельные 

государства, входящие в "большую пя-

тёрку" ЕС, то следует отметить, что зна-

чительная часть их доходов на регио-

нальном уровне формируется за счёт со-

глашений о разделении налогов в про-

порциях, согласованных с центральным 

правительством (категория d2). 
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Таблица 
Налоговые полномочия субцентральных органов власти 

1
 

Страны 

СЦНД % от СЦНД 

В % от 
общей 
суммы 
налого-

вых 
доходов  

Полномочия по 
ставкам и льготам 

Полномочия по 
ставкам 

Полно-
мочия по 
льготам 

Соглашения о разделении налогов  
(расщеплении налоговых доходов) 

Ставки и 
льготы, 
установ-
ленные 

ЦП 

Прочие 
Всего 

 
полные 

ограни-
ченные 

полные 
ограни-
ченные 

установ-
ленные 
СЦП 

по  
согласо-
ванию  
с СЦП 

установ-
ленные 

ЦП, много-
летние 

установ-
ленные 

ЦП, еже-
годные 

(a1) (a2) (b1) (b2) (c) (d1) (d2) (d3) (d4) (e) (f)   
в странах "большой пятёрки" ЕС (2011 г.) 

Германия 29,3             
уровень Земель 21,3 - - 3,1 - - - 93,6 - - - 3,3 100,0 
местный уровень 8,0 - - 15,1 43,3 - - 40,5 - - - 1,1 100,0 

Франция 13,1             
местный уровень 13,1 44,9 - 14,7 3,3 0,3 0,1 - - 14,7 20,2 1,9 100,0 

Великобритания 4,8             
местный уровень 4,8 - - - 100,0 - - - - - - - 100,0 

Италия 15,9             
уровень регионов 11,7 - - - 47,1 - - 35,4 4,8 - 12,8 - 100,0 
местный уровень 4,2 36,0 - - 57,7 - - - - - 6,3 - 100,0 

Испания 32,7             
уровень регионов 23,1 57,3 - - 2,8 - - 39,7 - - 0,1 0,0 100,0 
местный уровень 9,6 28,8 - - 52,4 - - 17,9 - - 0,9 0,0 100,0 
В среднем              
СЦП* 15,4             
уровень регионов** 16,6 67,5 - 1,3 4,9 - - 17,2 0,5 - 6,0 2,6 100,0 
местный уровень 10,6 13,3 0,2 18,6 41,6 0,0 0,0 1,7 8,7 3,4 5,7 6,8 100,0 

Украина (2015 г.) 

Украина 
Местный уровень 

 
19,3 

 
 

  
 

27,1 
   

 
70,3 

 
 

2,6 
  

 
Условные обозначения: СЦП – субцентральное правительство, ЦП– центральное правительство; СЦНД – субцентральные налоговые доходы.

 

1
 Составлено по базам данных ОЭСР, Государственной казначейской службы Украины. 

* Данные по 34 странам ОЭСР. 
** Данные по 10 странам, предоставившим отчёты, включая Италию и Испанию. 
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При этом важно учитывать, что не 

все налоги (как и не все расходы) хорошо 

соответствуют характеру задач, которые 

приходиться решать на субцентральных 

уровнях власти. Считается правильным, 

чтобы субцентральные органы власти 

опирались на налогообложение активов с 

определёнными свойствами. Такие акти-

вы должны быть, во-первых, относитель-

но немобильными – для того чтобы из-

бежать их миграции в иные юрисдикции, 

обусловленной налоговыми причинами; 

во-вторых − относительно стабильными 

(в качестве базы налогообложения) – для 

того, чтобы не допустить значительных 

колебаний доходов субцентральных бюд-

жетов в периоды неблагоприятной мак-

роэкономической динамики.  

Кроме того, налоги субцентральных 

органов власти не должны "экспортиро-

ваться"
1
, т. е. перелагаться на резидентов 

иных юрисдикций и вмешиваться в меж-

дународную торговлю [14]. В свою оче-

редь, центральные правительства обычно 

                                                 
1
 В работе [14, p. 15-16] приведен 

следующий условный пример "экспорта" налогов: 

"Some taxes imposed by subnational governments 

are "exported"; that is, they are borne by residents of 

other jurisdictions. Two simple examples illustrate 

the point. Suppose that a nation has only a single 

cigarette factory or only one oil refinery. A tax 

imposed by the subnational jurisdiction where the 

cigarette factory or refinery is located would be 

exported to consumers throughout the nation. ... 

Exporting is unfair and it encourages over-expansion 

of the subnational public sector at the expense of 

non-residents" ("Некоторые налоги, взимаемые 

субнациональными правительствами, "экспорти-

руются", то есть они возлагаются на жителей дру-

гих юрисдикций. Два простых примера иллюст-

рируют этот тезис. Предположим, что в стране 

есть только один завод по производству сигарет 

или только один нефтеперерабатывающий завод. 

Налог, вводимый субнациональной юрисдикцией, 

где расположены сигаретная фабрика или нефте-

перерабатывающий завод, будет экспортироваться 

потребителям по всей стране. ...Такой экспорт 

является несправедливым и поощряет чрезмерное 

расширение субнационального общественного 

сектора за счёт нерезидентов"). 

берут на себя налоги, базы которых обла-

дают высокой эластичностью по доходу 

или неравномерно распределены по тер-

ритории государства между юрисдикци-

ями. 

По указанным выше причинам 

налог на прибыль корпораций, обладаю-

щую ярко выраженным проциклическим 

характером и легко выводимую в иные 

юрисдикции, обычно относят к сфере 

ведения центрального правительства, в то 

время как налоги на недвижимость и по-

доходные с граждан часто передают на 

субцентральный уровень (последний 

налог хоть и носит проциклический ха-

рактер, но граждане и их доходы обычно 

являются менее мобильными, чем бизнес 

и его доходы). Налоги на природные ре-

сурсы и на внешнюю торговлю, как пра-

вило, назначаются и взимаются цент-

ральными правительствами. В их веде-

нии обычно находятся и многоступенча-

тые налоги (НДС и др.), потому что во-

просы координации между регионами 

делают управление такими налогами 

очень сложной задачей для субцентраль-

ных органов власти, а возникающие в 

этой связи проблемы могут приводить к 

налоговой конкуренции
2
 в разрушитель-

ной форме "налоговых войн"
3
 [4, p. 107]. 

Что касается такого источника соб-

ственных доходов субцентральных бюд-

жетов, как сборы с пользователей (user 

fees), под которыми обычно понимают 

плату за товары и услуги, предоставляе-

мые органами власти, то в настоящее 

время в европейских странах они состав-

ляют незначительную часть доходов бюд-

                                                 
2
 Налоговая конкуренция представляет 

собой стратегическое взаимодействие налоговых 

политик субцентральных органов власти с целью 

привлечения и удержания мобильных налоговых 

баз [29, р. 4]. Подробней о налоговой конкурен-

ции, её плюсах и минусах см. [29]. 
3
 Например, проблемы с гармонизацией баз 

НДС на субцентральном уровне послужили одной 

из основных причин "налоговых войн" между 

штатами Бразилии в 1985-2001 гг. [15]. 
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жетов: например, в ФРГ на местном уров-

не в 2014 г. сборы составили около 3%, 

Франции – 3,4, Великобритании – 3,8, 

Италии – 3,6, Испании – 1,7% [22]. 

Субсидии (гранты), наряду с нало-

говыми поступлениями, являются наибо-

лее крупным источником финансовых 

ресурсов субцентральных органов власти 

многих европейских стран. Они широко 

используются для финансирования соб-

ственных расходов на региональном и 

местном уровнях, а также реализации 

задач общегосударственной социально-

экономической политики. 
В частности, субсидии могут при-

меняться для решения следующих задач 

[1; 4; 19]: 

финансирование услуг и инвестиций 

субцентральных органов власти. Во мно-

гих странах расходы региональных и 

местных бюджетов превышают их соб-

ственные доходы. Субсидии используют-

ся для уменьшения этих разрывов и по-

вышения доходных возможностей суб-

центральных органов власти, используе-

мых для финансирования оказываемых 

общественных услуг и инвестиций; 

финансовое выравнивание. Обычно 

отдельные регионы страны обладают 

разными налоговыми потенциалами. 

Субсидии используются для перераспре-

деления ресурсов от богатых к бедным 

регионам, обеспечения доступа к одному 

и тому же базовому пакету обществен-

ных услуг при условии соблюдения при-

мерно одинакового налогового бремени 

на всех территориях; 

корректировка экстерналий. Пре-

доставление услуг одним субцентраль-

ным органом власти часто создаёт внеш-

ние эффекты (эффекты "перелива") для 

других, что обусловливает их недоста-

точное предложение по стране в целом. 

Центральное правительство может по-

влиять на ситуацию путём предоставле-

ния соответствующих трансфертов (суб-

сидирования услуг). 

Для решения таких разноплановых 

проблем также используются и разные 

типы субсидий. В ОЭСР [22] их опреде-

ляют следующим образом: 

целевые субсидии (earmarked grants) – 

выдаются при условии, что они могут 

быть использованы только на конкретную 

цель; 

нецелевые субсидии (non-earmarked 

grants) – могут быть потрачены без огра-

ничений − так же, как и собственные 

налоговые поступления; 

императивные субсидии (mandatory 

grants) – основаны на формальных пра-

вилах; суммы субсидий и условия, на 

которых они выдаются (необходимые и 

достаточные), излагаются в нормативных 

актах; 

дискреционные субсидии (discreti-

onary grants) – условия их выдачи уста-

навливаются для данной конкретной си-

туации (adhoc), например, субсидии для 

реализации инфраструктурного проекта 

или оказания чрезвычайной помощи в 

зоне бедствия; 

долевые субсидии (matching grants) 

– предназначены дополнять взносы суб-

центральных органов власти; сумма этих 

субсидий зависит от величины норматив-

ных или фактических расходов (собран-

ных доходов) субнационального прави-

тельства на осуществление определённо-

го плана; 

недолевые субсидии (non-matching 

grants) – не связаны непосредственно с 

какими-либо взносами субцентральных 

органов власти; 

текущие субсидии (current grants)– 

предназначены для финансирования те-

кущих или капитальных затрат; 

капитальные субсидии (capital 

grants) – предназначены для финансиро-

вания только капитальных затрат. 

Несколько иная типология субсидий 

приведена в работе [1] (рис. 3). 
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Рис. 3. Типы субсидий (грантов) в развитых странах [1, p. 116] 

 

На представленном рисунке "субси-

дии общего назначения" ("general purpose 

grants") и "блочные субсидии" ("block 

grants"), относящиеся к категории обяза-

тельных, схожи тем, что обе они увели-

чивают доходы субнациональных органов 

власти без влияния на относительные 

цены оказываемых общественных услуг. 

Разница состоит в том, что блочные суб-

сидии представляют собой не обычное 

целевое, а пакетное выделение финансо-

вых средств из центрального бюджета 

региональным и местным органам власти 

с определением общий сферы их приме-

нения, но без указания конкретных про-

грамм. Это, как считается, позволяет со-

кращать бюрократические издержки и 

предоставляет распорядителям получае-

мых средств бóльшую свободу действий. 

С позиций экономической теории 

наиболее важным является деление на 

целевые и нецелевые субсидии, или, 

иными словами, на субсидии условные 

(conditional grants) и безусловные (uncon-

ditional grants). 

Теория предписывает [19, pp. 1127-

1128], что условные субсидии в форме 

долевых, т. е. предполагающих участие в 

расходах (доходах) реципиента, следует 

использовать в тех случаях, когда предо-

ставление региональных (местных) услуг 

генерирует выгоды для резидентов иных 

юрисдикций. Такие трансферты высту-

пают в качестве субсидий Пигу, которые 

побуждают субцентральные органы вла-

сти инкорпорировать выгоды "перелива" 

в процесс принятия решений. 

Что касается безусловных субси-

дий, то их лучше использовать для целей 

распределения доходов (когда централь-

ное правительство выступает как агент 

по сбору налогов для субцентральных 

уровней власти, а затем передаёт им 

средства в безусловной форме), а также, 

возможно, для целей финансового вырав-

нивания (переноса финансовых ресурсов 

от более обеспеченных юрисдикций к 

менее обеспеченным). 

На практике условные (целевые) 

субсидии, несмотря на имеющиеся суще-

ственные различия между странами 

ОЭСР, являются обычным способом 

трансферта ресурсов от центрального 

правительства к субнациональным орга-

нам власти, которые используют их для 

субсидирования общественных услуг и 

финансового выравнивания доходов. На 

региональном уровне целевые субсидии 

составляют около 50%, а на местном 

уровне – более половины всех выделяе-

мых сумм. Высокий их удельный вес на 

местном уровне характерен для Чехии, 

Субсидии 

Нецелевые 

Целевые 

Дискреционные 

Императивные 

Дискреционные 

Императивные 

Недолевые субсидии 

Долевые субсидии 

Блочные субсидии 

Субсидии общего 

назначения 
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Ирландии, Австрии, Швейцарии, Греции, 

Дании, Венгрии, Италии [22]. 

Бóльшая часть субсидий выделяется 

в форме императивных, суммы и условия 

выделения которых (необходимые и до-

статочные) изложены в законах или ука-

зах исполнительной власти, и предназна-

чены они в основном для решения теку-

щих, а не инвестиционных задач. При 

этом капитальные субсидии чаще исполь-

зуются в муниципалитетах, чем в регио-

нах: если на региональном уровне их 

удельный вес в среднем составляет около 

8%, то в муниципальных образованиях – 

почти в 2 раза больше (15%) [4, p. 120]. 

Что касается соотношения долевых 

и недолевых субсидий, то в ОЭСР в  

этом асапекте практика противоречивая: 

в ≈1/3 стран на долевые субсидии прихо-

дится около 50% общей суммы трансфер-

та доходов (например, в регионах Ав-

стрии и Швейцарии, муниципалитетах 

Дании, Греции, Венгрии, Нидерландов и 

др.), в то время как в других странах этот 

тип субсидий применяется очень редко 

или не используется вообще (в Бельгии, 

Испании, Ирландии, Италии, Португа-

лии, Швеции и др.) [4, p. 118-119]. 

В целом ситуация такова [1, p. 113], 

что нецелевые (безусловные) субсидии 

обычно считаются более эффективным 

инструментом для финансирования суб-

центральных органов власти, чем целе-

вые (условные), особенно для задач фи-

нансового выравнивания, направленного 

на более справедливое распределение 

налогового потенциала и возможностей 

оказания общественных услуг. На деле, 

однако, это выравнивание часто базиру-

ется на показателях фактических доходов 

и расходов субцентральных бюджетов. 

Такая практика создаёт неправильные 

стимулы для снижения налоговых ставок 

и увеличения расходов и, следовательно, 

означает излишнее вмешательство в ком-

петенции субнациональных органов вла-

сти в части установления налогов и вы-

бора уровней расходов согласно принци-

пу фискального равновесия. 

Целевые субсидии используют для 

финансового обеспечения и контроля над 

предоставлением общественных услуг в 

тех случаях, когда имеется необходи-

мость временного разделения рисков и 

кооперации властей при реализации 

определённых проектов (например, ин-

новационных) или программ. Кроме того, 

выделение целевых субсидий практику-

ется для укрепления ресурсного потенци-

ала субцентральных органов власти в 

процессах децентрализации, когда им 

передаются новые полномочия, а также в 

периоды восстановления после кризисов 

и стихийных бедствий. Недавний гло-

бальный финансово-экономический кри-

зис привёл к резкому росту использова-

ния целевых дискреционных субсидий в 

рамках национальных программ стиму-

лирования [4, p. 115], поскольку такие 

субсидии оказались гибким и быстрым 

способом решения проблем в исключи-

тельных ситуациях, требующих своевре-

менного и географически точного реаги-

рования. 

В теории общественных финансов 

обосновано, что источником финансиро-

вания инвестиций в развитие региональ-

ного и местного хозяйства должны вы-

ступать долгосрочные займы субцент-

ральных органов власти (наряду с капи-

тальными субсидиями), а не их текущие 

налоговые поступления. Это связано с 

тем, что результаты освоения капиталь-

ных вложений предназначены для удов-

летворения потребностей населения в 

течение длительного времени, которое 

требуется также для погашения займов и 

выплаты процентов по ним. Использова-

ние займов для финансирования текущих 

затрат считается нежелательным, так как 

это приводит к перекладыванию бремени 

обслуживания долгов нынешними поко-

лениями граждан на поколения будущие, 

которые уже не смогут воспользовать- 
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ся ранее предоставленными услугами. 

Ограничение заимствований целями фи-

нансирования инвестиций (чистых) ино-

гда даже называют "золотым правилом" 

общественных финансов [28, p. 14]. 
Возможности субцентральных ор-

ганов власти делать заимствования опре-

деляются конституционными, историче-

скими, институциональными и другими 

особенностями отдельных стран. Обычно 

считается, что они должны быть ограни-

чены в связи с тем, что: 

обслуживание долгов оказывает 

влияние на сбалансированность бюдже-

тов всех уровней, особенно большое в 

неблагоприятные периоды роста премий 

за риск инвесторов; но при этом, в отли-

чие от центрального правительства, суб-

центральные органы власти не имеют 

возможности проводить самостоятель-

ную денежно-кредитную политику, а, 

следовательно, не могут оказывать влия-

ния на те условия, при которых им при-

ходится действовать на рынке кредитных 

ресурсов; 

субцентральным органам власти 

сложней уменьшать долги, поскольку они 

имеют меньше пространства для финан-

совых манёвров, в том числе по причине 

политической обусловленности значи-

тельной части расходов; 

поскольку субцентральные долги 

эксплицитно или имплицитно гаранти-

руются государством, постольку регио-

нальные и местные правительства имеют 

стимулы осуществлять излишне риско-

ванные заимствования. 

Поэтому во многих странах исполь-

зуют специальные правила, накладыва-

ющие ограничения на субцентральные 

займы (требуется предварительное согла-

сие вышестоящего органа, вводятся за-

прещения для займов на определённые 

цели, устанавливаются количественные 

ограничения и др.). А в некоторых стра-

нах займы субцентральным органам вла-

сти запрещены вообще [28, p. 16-17]. 

Тем не менее, в периоды кризисов 

ограничительные правила в части заим-

ствований могут ослабляться для того, 

чтобы облегчить решение текущих фи-

нансовых проблем на местах в то время, 

когда собственные источники доходов 

сокращаются. 

Как следует из представленных в 

таблице данных, в связи с глобальным 

финансово-экономическим кризисом за-

долженности субцентральных органов 

власти в странах "большой пятёрки" ЕС 

действительно выросли, прежде всего на 

региональном уровне. Однако это повы-

шение было не таким значительным, как 

на уровне центральных правительств, 

ответственных за макроэкономическую 

стабилизацию. Это объясняется также 

тем, что рост кредитной задолженности 

на местах угрожает финансовой устойчи-

вости субцентральных органов власти и 

чреват трудно контролируемыми пробле-

мами с обслуживанием накопленных дол-

гов. Особенно это актуально для менее 

развитых стран, поскольку при присвое-

нии регионального или муниципального 

кредитного рейтинга международные 

агентства придерживаются правила, со-

гласно которому он не может превышать 

рейтинга национального. 

Показателем, характеризующим фи-

нансовую устойчивость субцентральных 

органов власти, является коэффициент 

отношения долгов к доходам (ratio of debt 

to revenues, RDR) который показывает 

количество лет накопления доходов, не-

обходимых для возврата долгов. В стра-

нах ОЭСР в среднем этот коэффициент 

на региональном уровне составляет около 

одного года, а на местном (муниципаль-

ном) – около половины года. При этом в 

период устойчивого экономического ро-

ста в ЕС (2000-2007 гг.) он снижался в 

ряде стран (Франции, Великобритании, 

Нидерландах, Чехии, Словакии и др.), а с 

начала мирового финансово-экономичес-

кого кризиса RDR имел тенденцию к 



 

 ––––––––––––––––––––––   Економіка промисловості      Экономика промышленности   –––––––––––––––––––––– 

ISSN 1562-109X  
 

 2016, № 3 (75) 
  

 

 

133 

увеличению в большинстве стран-членов 

ОЭСР, и, как ожидается, она продолжится 

в ближайшие годы [4, p. 121]. 

Выводы и предложения 

1. В национальной экономике соци-

альная сфера призвана оказывать услуги 

образования, здравоохранения, социаль-

ной защиты населения, культуры, средств 

массовой информации, физической куль-

туры и спорта и др., которые удовлетво-

ряют важные общественные потребности 

и имеют критически важное значение для 

повышения качества человеческого капи-

тала в условиях неоиндустриального раз-

вития экономики Украины. Многие такие 

услуги обладают свойствами обществен-

ных (смешанных) благ с экстернальными 

эффектами и поэтому в значительной 

мере предоставляются посредством по-

литического (а не только рыночного) ме-

ханизма, через бюджетное финансирова-

ние соответствующих расходов. 

При этом для социальных услуг ха-

рактерна "размытая" сфера выгод и нали-

чие существенных внешних эффектов. 

Это не даёт возможности чётко распреде-

лять полномочия по оказанию таких 

услуг между центральным правитель-

ством и субцентральными органами вла-

сти (региональными и местными). Как 

правило, все они в той или иной степени 

вовлечены в их предоставление. А при 

решении вопроса конкретной степени 

участия того или иного уровня власти 

следует руководствоваться требованиями 

экономической теории децентрализации, 

которая связывает рост общественного 

благосостояния с передачей полномочий 

по оказанию общественных услуг на са-

мый низкий уровень, который в состоя-

нии справиться с решением поставлен-

ной задачи (принцип субсидиарности), и 

поддержанием соответствия между рас-

ходными и доходными полномочиями 

соответствующих субцентральных пра-

вительств (принцип фискального равно-

весия). 

2. Важное значение имеет также 

динамический аспект проблемы, а имен-

но, что часть социальных расходов носит 

проциклический характер (основная мас-

са социальных расходов на образование, 

здравоохранение, культуру, физическую 

культуру и спорт и др.), а часть – 

контрциклический (расходы, связанные с 

социальной защитой населения). По-

скольку субцентральные органы власти, в 

отличие от центрального правительства, 

ограничены в возможностях активно реа-

гировать и влиять на экономический 

цикл, постольку они также объективно 

имеют меньше возможностей обеспечи-

вать растущие потребности в социальной 

защите населения в неблагоприятные 

периоды глубокого спада или рецессии, а 

следовательно, соответствующие расходы 

должны в значительной мере составлять 

предмет ведения центрального прави-

тельства. 

3. На практике степень вовлеченно-

сти субцентральных уровней власти в 

финансирование социальных потребно-

стей и её динамика зависят от того, 

насколько автономными являются факти-

чески или должны со временем стать 

территориальные общины. В любом слу-

чае, чем выше уровень их автономии, тем 

большая ответственность ложится на них 

за выполнение специфических социаль-

ных требований, коренящихся в домини-

рующих установках жителей данной тер-

ритории. 

В этой связи принципиально важно 

учитывать также эволюционные (социо-

культурные) аспекты территориального 

развития (от которых абстрагируется не-

классическая теория), поскольку они 

принимают во внимание не только исход-

ное состояние, но также географическую 

и историческую обусловленность и 

направления трансформации институтов, 

которые "канализируют" человеческую 

активность особым для каждой данной 

территории образом и определяют дина-
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мику доминирующих в ней установок, 

обусловленную прошлым развитием. 

В данном случае генеральный со-

циокультурный вектор, по разным при-

чинам провозглашённый Украиной в це-

лом и распространяющийся на её струк-

турные (административно-территори-

альные) единицы, – это вектор на вхож-

дение в Европейское сообщество наций. 

В этом контексте модели децентрализа-

ции, реализованные на практике ядром 

стран-членов ЕС, являются тем концеп-

туальным эталоном, на который следу-

ет ориентироваться Украине в долго-

срочной перспективе, но, разумеется, с 

учётом ограничений нынешнего состоя-

ния экономики страны и актуальных пре-

пятствий на пути её развития в европей-

ском направлении, а также трудного опы-

та демократических реформ, накопленно-

го в сфере децентрализации странами 

европейской периферии. 

4. Современные тенденции в ядре 

стран-членов ЕС в сфере налогово-

бюджетных инструментов субцентраль-

ных органов власти таковы: 

в части расходных полномочий – 

долгосрочное повышение удельного веса 

расходов субцентральных органов вла-

сти, связанное с длинным периодом ста-

бильного экономического роста 1990-х – 

начала 2000-х годов, но их некоторое 

снижение – в связи с мировым финансо-

во-экономическим кризисом 2008-2009 

гг.; преобладание в структуре их расходов 

социальных услуг образования и здраво-

охранения, тогда как бόльшая часть рас-

ходов на социальную защиту населения 

закреплена за центральными органами 

власти;  

в части собственных доходов (нало-

гов и сборов) – в целом широкие полно-

мочия по собственным источникам дохо-

дов, так что налоги, наряду с субсидиями 

(грантами), являются главными источни-

ками доходов на субцентральных уров-

нях; при этом бόльшими налоговыми 

полномочиями обладают субцентральные 

органы власти в странах с трёхуровневой 

бюджетной системой и меньшими – с 

двухуровневой; преобладание на регио-

нальном уровне полных налоговых пол-

номочий (класс "а" по классификации 

ОЭСР) и полномочий о разделе налогов 

(класс "d"), а на местном уровне – пол-

номочий по установлению ставок нало-

гов (класс "b"); 

в части субсидий (грантов) – ис-

пользование разнообразных грантов, ко-

торые служат для достижения особых 

целей, и разнообразных национальных 

практик субсидирования; в целом ситуа-

ция характеризуется преобладанием: им-

перативных субсидий (с нормативными 

требованиями для сумм и условий их 

предоставления) над дискреционными 

(для данного конкретного случая), недо-

левых субсидий над долевыми (особенно 

на уровне муниципалитетов) и текущих 

субсидий над капитальными. При этом 

капитальные субсидии чаще используют-

ся на местном уровне, чем на уровне ре-

гионов; 

в части займов – их активное при-

влечение в качестве дополнительного 

источника доходов преимущественно на 

цели инвестирования; более интенсивное 

использование займов региональными 

органами власти по сравнению с мест-

ными; связь уровня задолженности с пе-

риодом экономического цикла – сниже-

ние коэффициента отношения долгов к 

доходам (ratio of debt to revenues) в пери-

од устойчивого экономического роста и 

его повышение с начала мирового финан-

сово-экономического кризиса. 

5. Одно из главных препятствий на 

пути развития процессов экономической 

децентрализации в Украине и адаптации 

лучших европейских практик в этой сфе-

ре – это всё ещё до конца не преодолён-

ные негативные тенденции в развитии 

национальной экономики последних лет: 

ВВП на душу населения с учётом парите-
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та покупательной способности сократил-

ся с 8338 дол. (constant 2011 international 

$) в 2013 г. до 7450 дол. в 2015 г. [34] (т.е. 

более чем на 10%). Не ожидается прин-

ципиальных улучшений и по итогам 

2016 г. [6]. 

Многие социальные расходы явля-

ются проциклическими, поэтому субцен-

тральным органам власти, действующим 

в рамках национальной политики децен-

трализации, лучше принимать на себя 

бóльшую ответственность за социальную 

сферу в периоды длинного подъёма, ко-

гда эти расходы легче повышать под вли-

янием общей положительной экономиче-

ской динамики, чем в периоды глубокого 

спада или рецессии, когда доступные для 

их финансирования ресурсы объективно 

сокращаются или не растут. Что касается 

источников доходов, то резоны их децен-

трализации определяются не столько фа-

зой экономического цикла, сколько фун-

даментальным требованием соответствия 

собственных финансовых ресурсов суб-

центральных органов власти, которыми 

они могут самостоятельно распоряжать-

ся, закреплённым за ними расходным 

полномочиям. 

Отсюда следует, что ключевое по-

ложение бюджетно-налоговой децент-

рализации на данном этапе развития 

Украины, пока её экономика не вышла на 

траекторию стабильно высоких темпов 

экономического роста, – это акцент на 

децентрализации бюджетных доходов, а 

не расходов. 

6. Длинная (за прошедшую четверть 

века) тенденция в сфере общественных 

доходов Украины заключается в умень-

шении собственных (за исключением 

межбюджетных трансфертов) доходов 

субцентральных органов власти и, соот-

ветственно, их растущей зависимости от 

дотаций и субвенций центрального пра-

вительства [27, p. 47]. Эта тенденция пря-

мо противоречит стратегическим реко-

мендациям экономической теории децен-

трализации для развивающихся стран, 

которые предусматривают [19, р. 1144]: 

1) уменьшение масштабов межбюджет-

ных трансфертов и устранение тех не-

правильных стимулов, которые они зача-

стую дают их реципиентам; 2) пере-

стройку системы доходов в направлении 

обеспечения более широкого доступа 

субцентральных органов власти к соб-

ственным источникам финансовых ре-

сурсов и, соответственно, уменьшение их 

зависимости от централизованных транс-

фертов; 3) ограничения в части привле-

чения заёмных средств с целью недопу-

щения их использования для финансиро-

вания текущих расходов. 

Поэтому в Украине главным на-

правлением децентрализации бюджет-

ных доходов должно стать повышение 

относительного значения собственных 

источников субцентральных органов 

власти за счёт расширения их налоговых 

возможностей. В этой связи следует ещё 

раз проанализировать и пересмотреть 

нынешнее распределение налоговых 

полномочий и налоговых баз между 

уровнями власти с учётом главных кон-

цептуальных и административных поло-

жений экономической теории децент-

рализации [14], направленных на повы-

шение реальной степени субцентральной 

финансовой автономии. 

7. Параллельно с укреплением соб-

ственных источников доходов субцент-

ральных органов власти следует сокра-

щать масштабы и относительное значе-

ние межбюджетных трансфертов, а так-

же, в соответствии с общей идеологией 

экономической децентрализации, пере-

дать часть трансфертных полномочий и 

ресурсов на региональный уровень, луч-

ше осведомлённый о местных проблемах, 

чем центральное правительство, и поэто-

му в принципе способный обеспечить 

более эффективное распределение огра-

ниченных финансовых средств для реше-
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ния наиболее актуальных проблем на 

местах. 

Что касается вопроса о расширении 

использования заёмных средств в каче-

стве дополнительного источника доходов 

субцентральных органов власти, то в ны-

нешних неблагоприятных национальных 

и зарубежных условиях для кредитования 

инвестиций в реальный сектор экономи-

ки Украины их потенциал следует оцени-

вать как ограниченный. 

8. В условиях продолжающихся 

трудностей с обеспечением высоких тем-

пов устойчивого развития экономики 

Украины перманентный дефицит средств 

на социальные расходы – это "новая нор-

мальность" и большая проблема, которую 

одними бюджетно-налоговыми реформа-

ми не решить. Поэтому в ближайшие го-

ды не следует рассчитывать на суще-

ственный рост объёмов безвозмездного 

бюджетного финансирования, а надо 

ускоренными темпами развивать рыноч-

ные механизмы оказания общественных 

услуг: конкурентные формы отбора пред-

ложений на поставку товаров и оказание 

услуг, в том числе с привлечением част-

ных предприятий; аутсорсинг; расшире-

ние возможностей потребительского вы-

бора посредством ваучеров, дающих пра-

во их владельцам на получение товара, 

услуги или скидки; расширение сферы 

применения платных услуг с пользовате-

лей и др. [3], – но только с учётом необ-

ходимости обеспечения свободного (без-

условного) доступа населения к базовому 

набору социальных услуг на всей терри-

тории страны. В сочетании с государст-

венным финансированием это будет спо-

собствовать существенному повышению 

качества человеческого капитала, кото-

рый может быть использован для про-

движения украинской промышленности в 

глобальные цепочки создания стоимости 

в качестве поставщика инновационной 

высокотехнологичной продукции. Однако 

определение конкретных путей этой 

стратегической задачи требует дальней-

ших исследований. 
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