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Анотація. Розглянуто теоретичні засади фінансування розвитку міських господарчих систем за раху�
нок формування та виконання бюджетів, розроблено пропозиції щодо забезпечення зростання при�
бутковості основних джерел фінансування господарчої системи великого промислового міста (на при�
кладі м. Донецьк).
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Аннотация. Рассмотрены теоретические основы финансирования развития городских хозяйствен�
ных систем за счет формирования и выполнения бюджетов, разработаны предложения по обеспече�
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Город имеет сложную многоуровневую эконо�
мику и управление им направлено, прежде все�
го, на обеспечение результативного использо�
вания имеющихся ресурсов для решения задач
социально�экономического развития  и повы�
шения качества жизни громады. Этому во мно�
гом способствует развитие городской хозяйст�
венной системы, включающей предприятия,
организации и учреждения прямого подчине�
ния органам местного самоуправления или
двойного подчинения, финансируемые за счет
местного бюджета, дотаций и субвенций гос�
бюджета Украины, а также осуществляющие
свою деятельность на условиях полного или
частичного хозрасчета. Финансирование раз�
вития городской хозяйственной системы осу�
ществляется посредством формирования и вы�
полнения местных бюджетов. Бюджеты фор�
мируются в основном за счет налоговых по�
ступлений, однако система неналоговых по�
ступлений представляется важным резервом
увеличения доходной части местного бюдже�
та, путем рационального использования ком�
мунальной собственности.

Вопросам управления бюджетным процес�
сом на местном уровне посвящены труды оте�
чественных и зарубежных исследователей в
области государственных финансов, экономи�
ки города и городского хозяйства [1�5]. Ими
внесен значительный вклад в разработку тео�
ретических, методических и практических воп�
росов формирования системы местных финан�
сов, разработки и выполнения бюджетов мест�
ного уровня, значения коммунальной собствен�

ности как основы местного самоуправления,
определения источников неналоговых поступ�
лений в бюджеты за счет совершенствования
арендных и земельных отношений и эффектив�
ного управления предприятиями коммуналь�
ной собственности. В то же время имеется на�
стоятельная потребность в расширении иссле�
дований в направлении поиска и привлечения
резервов доходности  источников пополнения
бюджета, создания предпосылок реализации и
программ социально�экономического развития
городской хозяйственной системы  в кратко�
срочном и долгосрочном периоде.

Целью настоящего исследования является
разработка научно�методических рекоменда�
ций по выбору направлений роста уровня до�
ходности источников финансирования разви�
тия городской хозяйственной системы в усло�
виях трансформационного периода.

Следует отметить, что основные группы ис�
точников, формирующих доходную часть бюд�
жетов городских хозяйственных систем, как
правило, таковы:

� общегосударственные налоги, которые рас�
пределяются по нормативам между государст�
венным и местными бюджетами;

� трансферты из бюджетов высшего уровня;
� собственные и закрепленные на постоянной

основе.
Местные налоги представляют собой устанав�
ливаемые органами местного самоуправления
обязательные платежи, которые взимаются с на�
логоплательщиков в данной административно�
территориальной единице в определенных раз�
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мерах в установленные сроки, без предоставле�
ния им каких�либо льгот и полностью зачис�
ляются в местные бюджеты [6, С. 5]. Местные
налоги обладают общими атрибутами для всех
налогов (рис. 1): они взимаются принудитель�
но в фиксированных размерах и в указанное
время, имеют безэквивалентный характер.

Однако, в отличие от общегосударственных
налогов, органы местного самоуправления, во�
первых, обладают (в пределах предоставленных
им полномочий) возможностью контроля над
местными налогами, то есть правом их вводить
на подведомственной территории или отме�
нять, устанавливать те или иные налоговые
нормы (категории налогоплательщиков, объект
обложения, ставки налогов, налоговые льготы,
источник, правила и сроки уплаты). Во�вторых,

Рисунок 1. Налоговые источники финансирования городских  хозяйственных систем: функции, принципы
формирования и особенности налогообложения
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местные налоги, составляя один из источников
собственных средств территориальных общин,
полностью поступают в местные бюджеты. При
этом не имеет значения, кому принадлежат
функции взимания налогов и управления ими:
самим местным органам власти или же цент�
ральному правительству. И, в�третьих, местные
налоги устанавливаются и взимаются органа�
ми местного самоуправления только на подве�
домственной территории, в то время как обще�
государственные налоги действуют по всей
стране. Поэтому у граждан имеется возмож�
ность самостоятельного выбора устраивающей
их системы местного налогообложения путем
изменения места обитания и перехода под но�
вую, более отвечающую их интересам юрисдик�
цию.
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 Эффективное финансовое обеспечение ме�
стного самоуправления в Украине требует, что�
бы местные органы власти опирались, прежде
всего, на собственные налоги, что позволит
обеспечить реализацию конституционного пра�
ва на свободное волеизъявление членов терри�
ториальной громады в пределах их компетен�
ции, а также способствовать социально�эконо�
мическому развитию, поскольку свободный
выбор  части предпочтительных размеров и
видов предоставляемых общественных услуг, а
также способов их финансирования, в конеч�
ном счете, обеспечивает результативное  рас�
пределение ресурсов. Кроме того, повышается
ответственность местных властей за принима�
емые решения, поскольку при увеличении об�
щественных расходов будет увеличиваться на�
логовое давление на громаду.

Местные налоги и сборы предназначены для
финансового обеспечения собственных полно�
мочий органов местного самоуправления. При
этом наряду с общими  требованиями к нало�
гам вообще, используются специальные прин�
ципы местного налогообложения, включая
принцип налоговой автономии; принцип соот�
ветствия; принцип заработанного дохода. Все
местные налоги и сборы целесообразно делить
на две группы:

� местные налоги, регламентированные обще�
государственным законодательством;

� местные сборы и пошлины, самостоятельно
разрабатываемые и вводимые органами мест�
ного самоуправления и взимаемые только в
соответствующей административно�терри�
ториальной единице.

В составе неналоговых источников доходов мест�
ного самоуправления центральное место зани�
мают доходы от использования коммунальной
собственности. Это особый вид собственности,
формирующей финансово�экономическую
базу деятельности территориальных громад.
При этом органы самоуправления ними не вхо�
дят в состав государственного аппарата и госу�
дарственных органов управления.

В последние годы заметно изменилась
структура  поступлений от налоговых и нена�
логовых источников в сторону увеличения не�
налоговых доходов (рис. 2), в частности, от
арендной платы за земельные участки и иму�
щество; приватизации и отчуждения объектов

коммунальной собственности; увеличения при�
быльности коммунальных предприятий, что
требует совмещения методов организационно�
го и правового регулирования.

 Рисунок 2. Динамика удельного веса налоговых и
неналоговых источников  в составе бюджета г. До�
нецка (2002 � 2005 гг.).

Подписав Европейскую Хартию местного
самоуправления [7], Украина добровольно обя�
залась привести в соответствие с Европейски�
ми требованиями законодательство об органах
местного самоуправления и, в частности, о
принципах формирования местных бюджетов.
Однако, в настоящее время законодательство
Украины (Бюджетный кодекс, Закон о местном
самоуправлении, Земельный кодекс, проекты
Налогового кодекса) не в полной мере отвеча�
ют задекларированным принципам.

Кроме того, при определении компетенции
местного самоуправления не в полной мере был
соблюден принцип субсидиарности, предус�
мотренный ст. 4 Хартии. Вследствие этого зна�
чительная часть полномочий местного самоуп�
равления получила статус "делегированных", а
характер распределения полномочий между
органами местного самоуправления" и местны�
ми органами исполнительной власти привел к
возникновению "конкуренции компетенций",
когда одни и те же полномочия были отнесены
к ведению разных органов публичной власти.

Также, финансовая автономия местных ор�
ганов власти, закрепленная в ст. 9 Хартии, ос�
тается в Украине крайне ограниченной. В час�
тности, пункт 2 провозглашает, что объем фи�
нансовых ресурсов местной власти должен от�
вечать функциям, предусмотренным Конститу�
цией или Законом. В то же время, по расчетам
специалистов Ассоциации городов Украины,
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собственные и делегированные полномочия
органов местного самоуправления обеспечены
финансовыми ресурсами лишь на 20�30%. Со�
гласно п. 3 Хартии, часть финансовых ресур�
сов местной власти должна формироваться за
счет устанавливаемых в определенных преде�
лах местных налогов и сборов.

Практика финансирования местных бюдже�
тов преимущественно за счет местных налогов
является общепринятой в мире. За счет мест�
ных налогов в США в середине 90�х гг. прошло�
го века обеспечивалось 65% доходов местных
бюджетов, во Франции — 60%, ФРГ — 45%, Ве�
ликобритании — 36 %, Японии — 33 %. Харак�
терной чертой является многочисленность ме�
стных налогов. В частности, в Бельгии сущест�
вовало около 100 местных налогов и сборов,
Италии — 70, Франции — свыше 50[4].

При формировании доходов местных бюд�
жетов руководствуются принципами   бюджет�
ной эквивалентности и национальной солидар�
ности. В основе первого принципа лежат идеи
налоговой справедливости, применяемые в дан�
ном случае не только относительно отдельных
граждан или предприятий, но и жителей реги�
она в целом. Согласно этому принципу, дохо�
ды местных бюджетов должны отвечать той
налоговой нагрузке, которую несут жители ре�
гиона, следовательно, иметь возможность по�
лучения ими общественных благ и услуг, кото�
рые предоставляются за счет местных бюдже�
тов. При этом возможносит должны расти с
увеличением объема налогов, которые собира�
ются в данном регионе.

Например, в бюджетах городов областного
значения их часть в 2000 году составляла лишь
1�8% (Харьков — 7,6%, Винница — 5,2%, Сумы —
4,1%, Черкассы — 3,4%, Нежин — 2,0%, Любо�
тин — 1,5%). Исключения из общего правила
составляли лишь бюджеты таких городов:
Хмельницкий — 15,6% , Черновцы — 10,1% [4].

В основе второго принципа лежат не толь�
ко общие понятия гражданской солидарности,
но и ряд экономических аргументов, в соответ�
ствии с которыми государство должно стре�
миться к выравниванию финансовых возмож�
ностей регионов.

Таким образом, Бюджетный кодекс Украи�
ны определил основные источники формиро�
вания доходной и расходной части местного

бюджета, формализовав и отчасти упростив,
процедуру принятия бюджетов, что сделало
этот процесс более понятным и прозрачным.

Однако, влияние органов местного самоуп�
равления на повышение доходности источни�
ков финансирования развития городских хо�
зяйственных систем связано, в основном, с по�
ступлениями из неналоговых источников . Про�
анализируем их.

При формировании  доходной части мест�
ного бюджета  наиболее актуальным представ�
ляется решение следующих задач:

� создание эффективного механизма финан�
сирования потребностей территориальной
громады и формирование  модели местной
финансовой системы,  соответствующей
конкретным  условиям;

� внедрение новых подходов для повышения
эффективности управления  коммунальной
собственностью как главного  источника
неналоговых поступлений.

Можно выделить устойчивые признаки комму�
нальной собственности, которые определяют ее
характерные особенности (рис.3).

В составе коммунальной собственности со�
временного города находится множество пред�
приятий, организаций, учреждений, объектов
производственной и социальной инфраструк�
туры, которые служат  источником получения
доходов города. Управление городом осуществ�
ляется от имени населения,  проживающего на
его территории, местными органами власти.

В городе Донецке основу городской
хозяйственной системы составляют предпри�
ятия коммунальной формы собственности. Их
можно разделить как по направлениям дея�
тельности, так и по принципу финансирова�
ния. По направлениям деятельности выделя�
ют предприятия образования, здравоохране�
ния, градостроения и архитектуры, культуры.
По принципам финансирования можно выде�
лить предприятия, финансируемые в основ�
ном за счет средств городского бюджета; хоз�
расчетные, работающие на принципах само�
окупаемости.

Структура коммунальных предприятий
г. Донецка по состоянию на 01.07.2005 года
представлена на рис. 4, их распределение по
способам финансирования представлено на
рис. 5.
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Рисунок 3. Коммунальная собственность городской хозяйственной системы: отличительные признаки и сфе�
ра использования
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Рисунок 4.  Структура коммунальных предприятий
г. Донецка  по состоянию на 01.07.2005 г.

Рисунок 5. Распределение предприятий коммуналь�
ной собственности по способам финансирования по
состоянию на 01.07.2005г.

Предприятия здравоохранения и образова�
ния финансируются за счет бюджета. Предпри�
ятия Управлений горисполкома в основном
являются планово�убыточными. Лишь 9% ком�
мунальных предприятий работают на основе
полного хозрасчета — это предприятия Управ�
ления культуры и Управления труда Донецко�

го горисполкома. Деятельность этих предпри�
ятий выступает резервом повышения доходно�
сти местного бюджета.

Анализ состава, структуры и системы управ�
ления коммунальными предприятиями города,
нормативного и методического его обеспече�
ния, взаимоотношений между структурными
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составляющими и органами управления горо�
да, свидетельствует о необходимости дальней�
шей разработки и использования соответству�
ющих форм, методов и инструментов, которые
способствовали бы обеспечению эффективно�
го ведения хозяйства на основе учета особен�
ностей трансформационного периода и инте�
ресов всех участников процесса управления.

Среди прочих финансовых показателей эф�
фективности управления коммунальной соб�
ственностью необходимо отметить: плату за
аренду имущества, средства от приватизации
или отчуждения имущества, отчисления от
прибыли коммунальных предприятий, остаю�
щихся после налогообложения, плату за землю.

Для приведения в соответствие доходов от
аренды Донецкий горсовет утвердил новую
методику расчета арендной платы, которая пре�
дусматривает:

� расщепление платежа между арендодателем
и городским бюджетом;

� введение корректирующих коэффициентов,
для учета специфических особенностей
арендуемого объекта (этажность, благоуст�
ройство, микрорайон). Коэффициенты вве�
дены как временная мера для устранения не�
гативных последствий заниженных оценок
стоимости объектов коммунальной соб�
ственности;

� снижение размеров арендуемых площадей,
на которые могут распространяться пони�
жающие ставки арендной платы.

В результате в городской бюджет от 2,5 тысяч
договоров аренды в 2003 г. поступило 3 млн. грн.,
а в 2004 году — более 10 млн. грн. И это при
том, что по ряду объектов (общественные орга�
низации, сбербанк, бюджетные организации)
ставки арендной платы не изменились.

Доходность местного бюджета во многом
зависит от законодательной базы. Так, в част�
ности, плата за землю, состоявшая ранее лишь
из налога на землю, с принятием Земельного
кодекса включает еще и арендную плату с юри�
дических лиц.

По итогам работы за первое полугодие
2005 года доходная часть бюджета города (без
внутригородских трансфертов) выполнена на
104,3%. При плане в 360807 тыс. грн. факти�
ческое выполнение составило 376207,2 тыс. грн.
или сверх плана получено 15400,3 тыс. грн.

Доходная часть общего фонда бюджета го�
рода выполнена на 102,2%. При плане
296239,9 тыс. грн., фактическое выполнение со�
ставило 302776,3 тыс. грн., т.е. сверх плана по�
лучено 6536,4 тыс. грн.

Наибольшее выполнение достигнуто по
плате за землю — 111,8%, дополнительно полу�
чено 4621,9 тыс. грн., в том числе по арендной
плате за земельные участки — 3824,3 тыс. грн.
Основные причины перевыполнения платежей
по арендной плате за землю � авансовые плате�
жи (предоплата по плате за землю на 01.06.05г.
составила 3,9 млн. грн. и по сравнению с нача�
лом года увеличилась на 2 млн. грн.), погаше�
ние задолженности прошлых периодов, расши�
рение базы налогообложения путем привлече�
ния новых плательщиков.

В целом, удельный вес арендной платы в
общем объеме поступлений платы за землю
постоянно возрастает с 9% в 2001 г. до 49,6% в
2005 г.

По состоянию на 31.03.2005 г. в базу дан�
ных Главного экономического управления вве�
дены сведения о 10101 земельных участках,
общей площадью 1781 га.

Учет платежей по арендной плате за землю
производится в электронном виде; сведения на
магнитных носителях по арендной плате за зем�
лю в разрезе субъектов предпринимательской
деятельности, районов и СпецГНИ ежедневно
поступают в главное экономическое управле�
ние из областного казначейства.

Для обеспечения роста доходности субъек�
тов коммунальной собственности необходимо
осуществить комплекс мер, включающих обес�
печение:

� прозрачной и понятной оценки стоимости
имущества;

� прозрачной процедуры продажи или пере�
дачи в аренду коммунальной собственнос�
ти;

� постоянного учета и контроля за использо�
ванием объектов коммунальной собственно�
сти;

� формирования понятной и сравнимой ин�
формации о результатах работы коммуналь�
ных предприятий;

� согласованных действий с субъектами пред�
принимательской деятельности, участвую�
щих в процессе использования объектов
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территориальной громады (экспертов оцен�
щиков, страховых компаний, аудиторских
и юридических фирм.

Наряду с возможностями извлечения доходов
от коммунальной собственности имеет смысл
использовать иные неналоговые источники
доходов — различные формы коммунального
кредита. Среди них ведущая роль принадлежит
местным облигационным займам [8, 9]. Это
связано с тем, что такие займы удобны для ор�
ганов местного самоуправления, поскольку они
привлекаются для финансирования объектов,
обслуживающих электорат, и, как правило, мо�
гут быть получены под более низкие, чем в бан�
ковской системе проценты. Кроме того, мест�
ные облигации достаточно привлекательны для
инвесторов в силу их гибкости (возможности
вернуть займ до наступления срока его погаше�
ния), относительно высокой надежности, льгот�
ного режима налогообложения получаемых
процентных доходов, возможности вкладчиков
ощущать реальные результаты реализации ин�
вестиционных проектов.

В Украине потенциал местных облигацион�
ных займов используется недостаточно, что
обусловлено как неблагоприятной конъюнкту�
рой (неустойчивой макроэкономической ситу�
ацией, недостаточной для деятельности кредит�
ных институтов, болезненной трансформаци�
ей системы бухгалтерского учета), так и невоз�
можностью создать достаточно привлекатель�
ные условия размещения облигаций для потен�
циальных инвесторов. Это связано с: недоста�
точными гарантиями защиты их прав по при�
чине непрозрачности и ненадежности главно�
го средства обеспечения — местных бюджетов,
слабой развитостью механизмов установления
рейтинговых оценок,  страхования займов; про�
блемами в правовом регулировании ряда воп�
росов, связанных с эмиссией и обращением об�
лигаций местного займа; существованием нор�
мативных ограничений, затрудняющих заем�
ное финансирование долгосрочных проектов;
недостаточным опытом использования мест�
ных облигаций в качестве источника финанси�
рования инвестиционных расходов.

Таким образом, финансирование развития
городской хозяйственной системы, которая
включает  предприятия, организации и учреж�
дения прямого подчинения органам местного

самоуправления или двойного подчинения,
осуществляется  за счет местного бюджета, до�
таций и субвенций госбюджета Украины, а так�
же путем использования неналоговых источни�
ков коммунальной собственности.

Динамика соотношения развития налого�
вых и неналоговых источников формирования
бюджета свидетельствует о преимущественных
темпах роста неналоговых источников, в част�
ности, лучшего использования коммунальной
собственности,  включая плату за аренду зем�
ли и недвижимого имущества, деятельности
коммунальных предприятий, работающих на
принципах хозрасчета и самоокупаемости.

Развитие неналоговых источников поступ�
ления  в бюджет включает использование ком�
мунального кредита, в частности, размещение
местных облигационных займов. Однако для
этого  необходимо создание соответствующих
условий по развитию региональных рынков
ценных бумаг и действующих в их пределах
институтов, диверсификации применяемых
долгосрочных долговых инструментов, созда�
нию новых механизмов обеспечения займов по�
средством привлечения трансфертных плате�
жей и предоставления правительственных га�
рантий, совершенствованию порядка налогооб�
ложения процентных доходов. Все вышепере�
численные обстоятельства требуют дальней�
ших исследований в направлении совершенст�
вования механизма, форм, методов и инстру�
ментов привлечения средств из неналоговых
источников поступления в местные бюджеты.

Следует особо подчеркнуть необходимость
использования комплексного подхода к управ�
лению как налоговыми, так и неналоговыми
источниками, для чего целесообразно внедре�
ние системы городского мониторинга форми�
рования и использования финансовых ресур�
сов городских хозяйственных систем на осно�
ве установления необходимых критериев и ис�
пользования соответствующих индикаторов.
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