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реАліЗАція принципу 
фінАнсової неЗАлежності 

в діяльності гмінБарбара МРОчКОВСЬКА

Розглянуто практичні аспекти реалізації принципу фінансової незалежності, 
передбаченого Європейською хартією місцевого самоврядування, в діяльності 
гмін – базової одиниці адміністративно-територіального устрою Польщі. Вра-
хування досвіду цієї країни є цінним у процесі вдосконалення інституту місцевого 
самоврядування України. Запропоновано власне трактування поняття фінансо-
вої незалежності місцевого самоврядування.

The realization practical aspects of financial independence principle foreseen by 
the European charter of local self-government in gmin activity – the  basic unit of the 
administrative-territorial system of Poland – are considered. The experience of this 
country which is important in the process of  local self-government institute improvement 
in Ukraine. The notion of local self-government financial independence is offered.

ТЕОРІЯ І ПРАКТИКА ФІНАНСІВ: ЗАРУБІЖНИЙ ДОСВІД

Питання фінансової незалежності 
органів місцевого самоврядування зна-
ходяться в центрі уваги науковців і прак-
тиків. Особлива значимість цих проблем 
пов’язується з необхідністю подальшого 
зміцнення місцевого самоврядування як 
основи кожної демократичної держави. 
Проведення реформ в європейських та 
постсоціалістичних країнах, спрямова-
них на розбудову місцевого самовря-
дування, сприяло вирішенню багатьох 
суперечностей і колізій у цій сфері, про-
те щоденна практична реалізація виз-
начених у національному законодавстві 
засад економічної самостійності пород-
жує багато нових питань, які потребують 
свого вирішення. В зв’язку з цим цікавим 
буде приклад тих країн, які мають певний 
позитивний і випробуваний часом досвід 
у справі формування фінансово спромож-
ного місцевого самоврядування.

У вітчизняній та закордонній еконо-
мічній літературі можна знайти багато 
публікацій з питань економіки та фінансів 
органів місцевого самоврядування. Ор-

ганізаційні та економічні особливості 
місцевого самоврядування досліджують 
вчені пострадянського простору, серед 
них: Р. Агранофф, Т. Браун, К. Крон-
валь, Ю. Немец, Й. Регульська, К. Рібер-
даль, К. Рудебек, С. Свєтова, А. Ткачук,  
С. Чапкова С. Хегрот, Л. Шрьодер. Сут-
ність та засади фінансової незалежності 
органів місцевого самоврядування роз-
глядаються в роботах українських вче-
них: О. Д. Василика, Б. М. Данилишина, 
О. П. Кириленко, В. І. Кравченка, І. О. Луні-
ної, К. В. Павлюк. Проте дуже часто за-
значені проблеми досліджуються суто з 
теоретичних підходів.

Метою даної статті є висвітлення 
практичних аспектів реалізації обгрунто-
ваного в Європейській хартії місцевого 
самоврядування принципу фінансової 
незалежності в діяльності гмін, які ста-
новлять базовий рівень  адміністратив-
нотериторіального устрою Польщі.

Як відомо, підставою для реформи 
системи місцевого самоврядування в 
Польщі у 1998 році послужила концеп-
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ція проведення подальшої децентралі-
зації системи публічних фінансів. Були 
створені нові форми одиниць – повіти 
та воєводства, а звідси значно розшири-
лася сфера компетенції базових органів 
місцевого самоврядування (гмін). Голо-
вний акцент було зроблено на фінансо-
ву самостійність та незалежність самов-
рядних одиниць.

Згідно розповсюджених серед нау-
ковців та практиків поглядів, суть фінан-
сової незалежності полягає у забезпе-
ченні органів місцевого самоврядування 
доходами, які б дозволяли реалізовува-
ти покладені на них суспільні завдання, 
надання їм прав щодо самостійного здій-
снення витрат та формування на цьому 
рівні відповідних гарантій. Фінансову не-
залежність органів місцевого самовря-
дування можна визначити за багатьма 
аспектами, наприклад, як:

−	 можливість самостійно формува-
ти бюджет та відповідати за його 
виконання;

−	 можливість вибирати цілі, спосо-
би та обсяги здійснення витрат 
належних їм публічних засобів;

−	 можливість формувати власні до-
ходи.

Фінансова самостійність розглядається 
також як право органів місцевого самовряду-
вання володіти необхідними для реалізації 
завдань місцевого самоуправління фінан-
совими ресурсами та обов’язком держави 
забезпечити ці ресурси. Підкреслюється 
також, що фінансова самостійність повинна 
поєднуватися з відповідним формуванням 
джерел доходів органів місцевого самов-
рядування, серед яких повинні домінувати 
власні доходи. Зазначається той факт, що 
фінансова самостійність має різні межі та 
правові особливості у сфері накопичення 
доходів, розпорядження ними та здійснен-
ня витрат.

Поняття фінансової самостійності 
органів місцевого самоврядування не 

можна занадто спрощенно трактувати, 
вважається, що воно є одним із спірних 
проблем судової діяльності в Польщі. 

Як відзначалося раніше, фінансова 
незалежність органів місцевого самов-
рядування є необхідною умовою децен-
тралізації державної влади. В той же 
час без такої децентралізації не може 
бути і незалежності місцевого самовря-
дування. Фінансова незалежність є еле-
ментом самостійності органів місцевого 
самоврядування в цілому.

Ми вважаємо, що фінансову неза-
лежність органів місцевого самовряду-
вання доцільно розглядати у широкому 
та вузькому значенні:

а) у широкому значенні – як гаранто-
ване правовими положеннями право на 
самостійне вирішення способів та на-
прямків витрачання публічних ресурсів, 
якими володіють органи місцевого са-
моврядування, незалежно від джерел їх 
походження;

б) у вузькому значенні – самостій-
не прийняття рішень про призначення 
коштів, якими володіють органи місце-
вого самоврядування, що обмежується 
власними коштами гміни без врахуван-
ня дотацій, субсидій та часток від по-
датків, які становлять дохід державного 
бюджету.

Фінансова незалежність органів міс-
цевого самоврядування, яка стосується 
формування доходів охоплює: здатність 
органів місцевого самоврядування нако-
пичувати доходи, можливість визначати 
їх джерела та впливати на їх величину, а 
також вести господарську діяльність.

Основні складові фінансової неза-
лежності гмін у сфері нагромадження 
доходів охоплюють зокрема:

а) види та структуру доходів: най-
вищий рівень самостійності стосується 
власних доходів; органи місцевого са-
моврядування не мають впливу на роз-
мір субсидій, таким чином чим менша 
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частка субсидій у доходах в цілому, тим 
вища самостійність; для цільової дотації 
самостійність обмежується;

б) рівень податкової влади (на під-
ставі Конституції ця влада надана орга-
нам місцевого самоврядування, проте їх 
повноваження обмежені законами про 
доходи органів місцевого самовряду-
вання та податковими законами);

в) вплив на рівень власних доходів з 
джерел, що не оподатковуються;

г) можливість одержання коштів з но-
вих джерел (в межах, встановлених за-
коном, наприклад громадськоприватне 
партнерство);

д) можливість ведення господарської 
діяльності із врахуванням формально
правових вимог (метою органів місцево-
го самоврядування є задоволення гро-
мадських потреб місцевого значення, а 
не лише господарська діяльність).

У свою чергу фінансова незалежність 
гмін, яка пов’язана з видатковою сторо-
ною бюджету означає здатність вибирати 
мету, тобто виконання завдань та способів 
їх реалізації, визначати розміри сум, при-
значених для окремих завдань і приймати 
рішення щодо способів їх фінансування.

У питаннях витрачання коштів гмін 
проявами їх фінансової незалежності є:

– визначення структури видатків;
– прийняття рішення щодо способу 

задоволення потреб місцевої гро-
мадськості;

– надання дотацій; 
– визначення сум, які призначені на 

окремі видатки;
– прийняття рішень про джерела 

фінансування окремих завдань.
Складові чинники фінансової не-

залежності в обох наведених сферах 
виступають також елементами фінансо-
вої незалежності на рівні права затверд-
ження не збалансованого бюджету.

Елементи незалежності гмін щодо 
дефіциту бюджету охоплюють:

−	 затвердження дефіциту бюджету;
−	 затвердження лімітів обсягу дефі-

циту бюджету;
−	 вибір інструментів фінансування 

дефіциту бюджету;
−	 побудова інструментів фінансу-

вання дефіциту;
−	 вибір суб’єктів, що нададуть кошти;
−	 визначення рівня, структури та 

терміну боргу.
Гміна самостійно займається веден-

ням фінансового госопдарства на підставі 
бюджету гміни, схваленого на календар-
ний рік. Проект бюджету нарівні з інфор-
мацією про стан комунального майна та 
поясненнями від війта вноситься до ради 
гміни до 15 листопада попереднього бюд-
жетного року та надсилається у регіо-
нальну рахункову палату з метою одер-
жання оцінки. Бюджет затверджується до 
кінця року на наступний бюджетний рік. 
У затвердженому бюджеті визначаються 
джерела покриття дефіциту.

За правильність фінансового гос-
подарства гміни несе відповідальність 
війт, який володіє виключним правом:

1) брати на себе обов’язки щодо пок-
риття видатків за встановленими у 
затвердженому бюджеті квотами, в 
межах повноваження ради гміни;

2) випускати цінні папери у межах пов-
новажень, наданих радою гміни;

3) здійснювати бюджетні видатки; 
4) вносити пропозиції щодо зміни 

бюджету гміни; 
5) розпоряджатися резервами бюд-

жету гміни, блокувати бюджетні 
ресурси у випадках, визначених 
законом.

Фінансове господарство гміни є від-
критим. Війт інформує жителів гміни про 
положення проекту бюджету, напрямки 
соціальної та господарської політики та 
використання бюджетних коштів.

Можливість реалізації завдань, які 
випливають з положень, що стосуються 
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завдань і повноважень органів місце-
вого самоврядування, залежить від во-
лодіння ними певними фінансовими за-
собами. Самостійність органів місцевого 
самоврядування на рівні одержання фі-
нансових засобів визначається діючим 
законодавством.

Можливість впливу окремими ор-
ганами місцевого самоврядування на 
структуру та розмір доходів бюджету 
залежить від того, у якому обсязі вони 
можуть приймати рішення про одержані 
доходи. Це можна визначити поняттям 
дохідного володіння самоврядування, 
воно полягає у повноваженнях щодо:

−	 відмови від частини доходів;
−	 одержання бюджетних доходів;
−	 виступу з ініціативою щодо інших 

диспонентів публічних ресурсів 
про передачу ресурсів та здій-
снення власних господарських 
ініціатив.

Уповноваження щодо відмови від 
доходів пов’язане з так званими фа-
культативними доходами. У нині діючих 
правових відносинах вони пов’язані з 
можливістю відмови від податку чи пла-
ти, правом на пониження ставок на деякі 
місцеві податки (це стосується податку 
на нерухомість, на транспортні засоби, 
сільського господарського податку та 
податку на ліс), надання місцевих пільг 
та звільнень, а також з прийняттям ін-
дивідуальних рішень гмінними подат-
ковими органами, виходячи з положень 
податкового статуту. Ці повноваження 
знаходяться у компетенції податкової 
влади самоврядування.

Органи місцевого самоврядування 
приймають рішення щодо обсягів одер-
жаних доходів, спираючись на комуналь-
не майно. Будьякі дії, що виконуються 
на цьому рівні місцевим самоврядуван-
ням носять цивільноправовий характер, 
проте вони належать до громадсько
правової сфери, оскільки органи місце-

вого самоврядування наділені майном 
з метою реалізації суспільних завдань. 
Громадськоправовий характер майна, 
яким вони розпоряджаються як влас-
ники зумовлює можливість накладання 
обмежень щодо його розпорядження, а 
також одержання від нього доходів.

Самостійність органів місцевого само-
врядування стосовно доходів, пов’язаних 
з майном, яким вони володіють визна-
чається шляхом прийняття на підставі 
приватного права засади про допустиме 
виконання усякої діяльності, не забороне-
ної діючим правом, засади про суспільне 
співіснування та суспільногосподарське 
призначення майнових прав. Одночасно 
останній чинник визначає можливість 
впровадження законодавцем обмежень 
щодо самостійності органу місцевого 
самоврядування на рівні розпоряджен-
ня майном та накопичення доходів, спи-
раючись на це майно. Повноваження 
органів місцевого самоврядування, які 
визначають можливості впливу на роз-
мір доходів, пов’язані також із встанов-
ленням ними оплат та цін за послуги, 
пов’язані з експлуатацією об’єктів са-
моврядування та установ громадського 
користування. Ці доходи на становлять 
в загальному безпосередніх бюджетних 
доходів, оскільки є доходами організа-
ційних одиниць органів місцевого са-
моврядування, але вони впливають на 
рівень бюджетних доходів шляхом виз-
начених законом про публічні фінанси 
форм фінансових стосунків цих одиниць 
з бюджетом.

Діюче законодавство надає право 
гмінам встановлювати ціни та плату за 
послуги. Такі повноваження є обмеже-
ними можливістю визначати в окремих 
положеннях розмір цих виплат, а також 
критеріїв, якими повинні керуватися 
органи самоврядування при їх встанов-
ленні. Самостійність місцевого самовря-
дування виникає також з допустимого у 
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правовому аспекті обсягу здійснення та 
ведення господарської діяльності.

Одним із положень Європейської 
хартії місцевого самоврядування є ви-
мога, відповідно до якої хоча б частина 
фінансових ресурсів місцевої громадсь-
кості повинна надходити від місцевого 
оподаткування. В європейських країнах 
немає однорідної моделі місцевих подат-
ків; вони відіграють різну роль у структурі 
джерел поповнення місцевих бюджетів. У 
польському законодавстві немає юридич-
но визначеного поняття “місцеві податки 
та оплати”. У найширшому значенні цього 
поняття, воно означає усі податки, що ста-
новлять дохід бюджетів органів місцевого 
самоврядування.

Визнання за самоврядуванням по-
даткових доходів є наслідком поділу 
реалізації громадських завдань між де-
ржавою та місцевим самоврядуванням і 
децентралізації повноважень щодо роз-
порядження публічними засобами на 
рівні самоврядування. Це означає також 
передачу місцевому самоврядуванню 
частини податкової влади (юридично 
визначено обсяги повноважень для при-
йняття рішень з податкових питань), які 
раніше виконувалися виключно держав-
ними органами. 

Конституція, найвищий норматив-
ний акт законодавчої влади, не регулює 
безпосередньо питання самостійності 
здійснення видатків органами місцево-
го самоврядування, однак вона регулює 
сферу, спосіб виконання суспільних за-
вдань, зазначаючи, що самоврядуван-
ня виконує суспільні завдання з метою 
задоволення потреб місцевої спільно-
ти, поділяючи їх на власні завдання та 
покладені (делеговані – за українською 
термінологією) на них законом, що вип-
ливає з обґрунтованих потреб держави.

Слід таким чином зазначити, що межі 
самостійності здійснення витрат органа-
ми місцевого самоврядування встанов-

люються з одного боку, шляхом законо-
давчого регулювання, що втручається у 
самостійність самоврядування, з друго-
го боку, шляхом визначення обсягу пок-
ладених на самоврядування завдань.

Обсяг фінансової самостійності ор-
ганів місцевого самоврядування законо-
давством визначено таким чином:

1) розпорядження щодо здійснення 
певних витрат та заборона чи об-
меження щодо здійснення витрат;

2) визначення засад, що стосуються 
виділення дотацій з бюджетів са-
моврядування;

3) гарантії самостійного прийняття 
рішень органами місцевого само-
врядування на рівні здійснення 
витрат;

4) засади виконання бюджету, зокре-
ма розпорядження щодо ув’язки 
певних доходів з витратами.

Надання законодавцем характеру 
обов’язковості певним категоріям завдань 
спричинює обмеження для самостійності 
органів місцевого самоврядування на рів-
ні визначення  розміру витрат, здійснених 
ними для реалізації окремих завдань.

Черговим обмеженням фінансової 
самостійності на рівні витрат може ста-
ти також встановлення законодавцем 
розміру коштів, призначених на їх реалі-
зацію. Це може випливати від способу 
визначення стандартів на виконання 
цих завдань, або ж способу їх фінансу-
вання шляхом цільових дотацій. У пер-
шому випадку стандарти стосуються 
різних елементів виконаних завдань і 
встановлюються загально діючими по-
ложеннями. Прикладом можуть бути за-
вдання у сфері освіти і встановлені для 
них стандарти реалізації. Ці стандарти 
можуть стосуватися, наприклад, умов 
функціонування шкіл та освітніх і ви-
ховних закладів, змісту планів навчан-
ня, визначення основ безпеки та гігієни, 
підходів для встановлення плати вчите-
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лям, необхідності виділення дотації не-
державним школам тощо.

Стандарти, які встановлюються цент-
ральним управлінням стосуються також 
реалізації інших завдань, наприклад у 
сфері соціальної допомоги, житлових 
допомог, функціонування громадських 
бібліотек, оплати праці працівників ор-
ганів місцевого самоврядування.

Стандарти реалізації завдань можуть 
випливати не лише з норм матеріально-
го права, але також із способу фінансу-
вання завдань шляхом визначення умов 
надання цільових дотацій. Виділення ж 
цільової дотації органу місцевого само-
врядування  спонукає його до реалізації 
завдання, на яке виділена дотація. Це 
результат принципу, згідно якого цільові 
дотації повинні витрачатися лише на 
чітко визначене завдання та враховане 
після його виконання. Орган місцевого 
самоврядування зобов’язаний поверну-
ти суми, виділені не за призначенням; 
підставою для визначення ефективності 
використання дотації є складений звіт. 
Це означає певне обмеження самостій-
ності щодо рішення самоврядування, 
що робить їх залежними від рішень дис-
понентів дотації.

 Законні, процесуально правові регу-
лювання, що стосуються здійснення вит-
рат та функціонування бюджетів місце-
вого самоврядування, містяться у законі 
про публічні фінанси. Вони є результа-
том прийняття принципу, відповідно до 
якого у секторі публічних фінансів діють 
єдині засади бюджетної системи.

Підсумовуючи, можна зробити вис-
новок, що законодавство Польщі перед-
бачає низку норм, якими закріплюється 
на практиці принцип фінансової неза-
лежності органів місцевого самовряду-

вання. Поряд з цим існує також і систе-
ма обмежень економічної і фінансової 
діяльності цих органів, що є необхідним 
з позицій необхідності здійснення дер
жавою контрольних повноважень з ме-
тою гарантування всім громадянам рів-
них прав і якнайповнішого задоволення 
своїх потреб. 
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