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ADMINISTRATIVE APPROACHES IN THE FORMATION OF THE LOCAL BUDGET
OF THE TERRITORIAL COMMUNITY ON THE BASE OF TAX REVENUES

У статті проаналізовано процес формування місцевого бюджету територіальної громади у національній системі
оподаткування та розглянуто сучасний стан його фінансовоMекономічного регулювання. Виділено специфічні особM
ливості встановлення місцевих податків і зборів, що впливають на ефективність функціонування територіальних
громад. Звертається увага на те, що несвідомість правового регулювання у цьому контексті створює проблеми для
реалізації ідеї децентралізації у функціонуванні територіальних громад.
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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
У процесі проведення в країні децентралізації

територіальні громади (ТГ) отримали повнова-
ження у забезпеченні власних доходів. Джерелом
формування дохідної частини ТГ є відрахування
від загальнодержавних податків і зборів, а також
місцеві податки і збори. Взаємозалежність даних
надходжень є важливим питанням у формуванні
доходів місцевих громад. Адже розумінням є те,
за рахунок якого надходження ефективно фун-
кціонує ТГ. Диверсифікація податкових надход-

На основі вивчення міжнародного досвіду у питаннях фінансової самостійності місцевого самоврядування сфорM
мовано висновки та пропозиції щодо вдосконалення місцевих податків і зборів.

Визначено, що подальший розвиток податкових надходжень має здійснюватися через поліпшення умов для
підприємницької діяльності та збільшення доходів працівників, що є реальним джерелом коштів для бюджетів. ВраM
ховуючи географічні та виробничі особливості різних територіальних громад, узято до уваги потенціал об'єктів опоM
даткування для збільшення доходів бюджетів та вирішення різних економічних і соціальних питань.

Також розроблені пропозиції для підвищення фінансової незалежності місцевого самоврядування на рівні териM
торіальних громад через використання податкового інструментарію.

Аналіз формування доходів місцевих бюджетів в Україні та країнах Європи виявив різноманітність підходів до
структури податкових надходжень. Структура податкових надходжень українських територіальних громад вказує
на схожість з бюджетами польських гмін. Однак, в порівнянні з територіальними громадами, бюджети гмін мають
більш рівномірний розподіл податкових надходжень. Частка податку на доходи фізичних осіб в гмінах менша, ніж у
ТГ України, але водночас роль надходжень від оподаткування нерухомості в бюджетах гмін вища в 1,5 раза.

Отже, з нашого погляду, ключовим напрямком реформування податкової системи повинно стати встановлення
оптимального рівня податкового навантаження для сприяння подальшому економічному зростанню. Досягнення
позитивного ефекту можливе за умови впровадження заходів, спрямованих на поліпшення системи податкового конM
тролю, створення умов, що ускладнюють ухилення від сплати податків, встановлення значних обмежень на викориM
стання податкових пільг, а також розроблення оптимальної методики розподілу податкових надходжень.

The article analyzes the process of forming the local budget of the territorial community in the national taxation
system and examines the current state of its financial and economic regulation. The specific features of the establishment
of local taxes and fees, which affect the effectiveness of the functioning of territorial communities, are highlighted.
Attention is drawn to the fact that the lack of awareness of legal regulation in this context creates problems for the
implementation of the idea of decentralization in the functioning of territorial communities.

Based on the study of international experience in matters of financial independence of local selfMgovernment,
conclusions and proposals regarding the improvement of local taxes and fees were formed.

It was determined that the further development of tax revenues should be carried out through the improvement of
conditions for entrepreneurial activity and the increase of incomes of employees, which is a real source of funds for
budgets. Taking into account the geographical and industrial features of various territorial communities, the potential of
taxation objects for increasing budget revenues and solving various economic and social issues is taken into account.

Proposals have also been developed to increase the financial independence of local selfMgovernment at the level of
territorial communities through the use of tax instruments.

The analysis of the formation of revenues of local budgets in Ukraine and European countries revealed a variety of
approaches to the structure of tax revenues. The structure of tax revenues of Ukrainian territorial communities points to
similarities with the budgets of Polish communes. However, compared to territorial communities, commune budgets
have a more even distribution of tax revenues. The share of personal income tax in communes is smaller than in the TG of
Ukraine, but at the same time, the role of income from real estate taxation in the budgets of communes is 1.5 times
higher.

Therefore, in our opinion, the key direction of reforming the tax system should be the establishment of the optimal
level of the tax burden to promote further economic growth. Achieving a positive effect is possible under the condition
of implementing measures aimed at improving the tax control system, creating conditions that make tax evasion more
difficult, establishing significant restrictions on the use of tax benefits, as well as developing the optimal method of tax
revenue distribution.

Ключові слова: місцевий бюджет, територіальна громада, місцеві податки, децентраліза@
ція, місцеві доходи.

Key words: local budget, territorial community, local taxes, decentralization, local revenues.

жень забезпечує сприятливий розвиток місцевих
органів самоврядування. Проаналізувавши на-
повнення ТГ дасть можливість в подальшому ус-
пішно їм розвиватись завдячуючи тим фінансо-
вим ресурсам, які поступають у вигляді податко-
вих надходжень.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

Аналіз останніх досліджень і публікацій
свідчить про те, що проблеми, пов'язані з на-
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повненням місцевих бюджетів та належним
фінансуванням ТГ за рахунок податкових над-
ходжень, активно вивчаються вченими у сфері
економіки та права. Наприклад, Я.В. Журавель,
О.О. Майданник та О.О. Риженко [1, с. 57—64]
розглядали правові аспекти місцевих податків
і зборів, вказуючи на недоліки у законодавстві
стосовно встановлення ставок податків та бази
оподаткування, а також констатуючи недоско-
налість умов для розвитку бізнесу в регіонах.

Особливу увагу приділяли ролі місцевих
зборів у формуванні доходів місцевих бюд-
жетів О.Р. Західна та С.Я. Бугіль [2, с. 166—170].
У статті Г.В. Полишина [3, с. 162-165] проведе-
но порівняння місцевих податків в Україні та
за кордоном з метою визначення доцільності
впровадження зарубіжного досвіду. В роботах
Л. Лазутіна [4], І. Луніна [5], А. Нікітішина [6],
Н. Проця [7], Н. Слободянюка [8] та інших дос-
лідників детально розглядалися особливості
регулювання податків як основи для формуван-
ня доходної бази місцевих бюджетів. В цілому,
у своїх дослідженнях науковці розглядають як
дохідну частину місцевих бюджетів, так і видат-
кову. Однак, залишається актуальним і потре-
бує дослідження ресурсна база місцевих над-
ходжень, оскільки від них залежить залежність
від державного бюджету і подальший розвиток
ТГ за рахунок власних накопичень. Такий
підхід недостатньо опрацьований у науковій
літературі.

МЕТА, ЗАВДАННЯ ТА МЕТОДИКА
ДОСЛІДЖЕНЬ

Метою статті є механізм формування дохі-
дної частини місцевих громад і виявлення ри-
зиків у забезпеченні їх подальшого розвитку
через недовиконання надходжень до бюджету
та висунення пропозицій щодо вдосконалення
механізму місцевого оподаткування як основи
для створення фінансово незалежних місцевих
бюджетів.

РЕЗУЛЬТАТИ ДОСЛІДЖЕННЯ
За період децентралізації власні доходи

місцевих бюджетів України мають тенденцію
до зростання. Так, у 2023 році до загального
фонду місцевих бюджетів надійшло 441,9 млрд
грн, що на 43,8 млрд грн, або 11% більше, ніж
у 2022 році.

Основними статтями доходів (без урахування
міжбюджетних трансфертів) у 2023 році були
податок на доходи фізичних осіб (ПДФО) —
289,4 млрд грн, єдиний податок — 55,8 млрд грн,
плата за землю — 34,5 млрд грн та акцизний
податок — 22,4 млрд. грн Ще 14,5 млрд грн

приніс податок на прибуток та 9,1 млрд грн —
податок на нерухоме майно [9]. В довоєнний
період основу надходжень місцевих бюджетів
формували кошти від розподілу загальнодер-
жавних податків та зборів. Їхня вага у складі
власних доходів поступово наближалася до
двох третин [10, с. 228]. Таким чином можна за-
уважити, що диспропорції у функціонуванні ТГ
були і раніше, але повномасштабна війна їх за-
гострила, в т.ч. через перекоси у відрахуванні
"військового" ПДФО в місцеві бюджети [11].

До повномасштабного вторгнення частка
місцевих податків та зборів  в структурі подат-
кових надходжень складала від 5,7% у 2019 ро-
ці, до 5,41% у 2021 році. В період воєнної агресії
з боку рф їх частка скоротилася з 3,84% у
2022 році до 3,22% у 2023 році, що складає —
100,0088 млрд грн.

Це свідчить про важливість місцевих по-
датків та зборів для наповнення бюджету ТГ, а
також про значення місцевих органів влади
щодо формування їх фінансових ресурсів.

Структура наповнення місцевих бюджетів
у країнах Європи має свою специфіку. Так, ана-
лізуючи окремі Європейські країни щодо фор-
мування дохідної частини місцевих бюджетів
можна побачити, що податкові надходження
можуть забезпечуватись за рахунок окремих
груп. При чому, частка, як і їх кількість є
різною. У таких країнах як Франція, Словач-
чина, Чехія — найбільшу питому вагу у форму-
ванні дохідної частини місцевого бюджету на-
лежить податку на нерухомість (в т.ч. на зем-
лю). З цього можна зробити висновок, що
місцеві бюджети в країнах Європи здебільшо-
го формуються від оподаткування нерухомого
майна (в т. ч., землі), частка яких сягає трети-
ни, а то й перевищує половину усіх податкових
надходжень місцевих бюджетів. В Україні ж
вона порівняно невисока — 13% (в т. ч., майже
10% — від оподаткування землі). Польща, Іта-
лія, Франція — мають більш диверсифіковані
надходження до місцевого бюджету [13]. Та-
ким чином ми бачимо, що немає єдиного підхо-
ду у наповненні місцевих бюджетів. Окремі
країни мають подібні з Україною інституційні
параметри децентралізації  — Франція, Італія,
Польща, Великобританія [14, с. 80], — відрізня-
ються за своєю структурою щодо окремих по-
даткових надходжень у формуванні власних
місцевих бюджетів.

Через місцеві бюджети в Україні перероз-
поділяють обсяг податків і зборів еквівалент-
ний 6,5% ВВП. Це навіть більше, ніж у розви-
нутих країнах Європи. При цьому в Україні че-
рез місцеві бюджети проходить ледь не чверть
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(23,6%) усіх податкових надходжень. Більше —
лише у Франції (28,3%). Натомість в Угорщині,
Чехії та Словаччині на місцеві бюджети припа-
дає менше 10% усіх зібраних податків і зборів
[13].

Структура формування дохідної частини
місцевих бюджетів України найбільше подібна
до польських. Різниця тільки в тому, що пито-
ма вага ПДФО в Україні перевищує три чверті
усіх надходжень до місцевих бюджетів через
податки і збори на відміну від Польщі. Отже,
таке явище можна аргументувати тільки тим,
що єдиний податок в Європейських країнах
відсутній. Самозайняті особи в країнах Євро-
пи оподатковують на загальних підставах. Тут
має місце і податкове відшкодування за підсум-
ками року. Тому єдиний податок хоча нами і
віднесено до групи інші податки, його можна
прирівняти і до ПДФО. В Україні єдиний пода-
ток в структурі загальних податкових надход-
жень складає в межах 13%. З цього слідує, що
ПДФО і єдиний податок є вагомим джерелом
наповнення місцевих бюджетів у ТГ. У країнах
(Італія, Чехія, Польща) місцеві бюджети напов-
нюються за рахунок оподаткування транспор-
тних засобів. Їх ми теж віднесли до групи інші
податки. У Франції має місце оподаткування
фінансових і капітальних трансакцій що дає
можливість наповнювати дохідну частину міс-
цевих бюджетів.

В процесі реформ і проведення децентралі-
зації, наповнення місцевих бюджетів в Україні,
як ми це вже зауважили, є наближеним до фор-
мування бюджету польських гмін. Підхід до
диверсифікації наповнення місцевих бюджетів
має важливе значення. Хоча в Польщі напов-
нення бюджетів гмін від оподаткування доходів
фізичних осіб становить 42%, в Україні ТГ від
ПДФО отримують близько 60% усіх податко-
вих надходжень. Якщо прийняти до уваги від
самозайнятості єдиний податок до оподатку-
вання доходів фізичних осіб, як це має місце в
Європейських країнах, то надходження до
бюджетів ТГ вказаними податками може ста-
новити і 72%. Таким чином, наповнення місце-
вих бюджетів ТГ в значній мірі залежить від
підприємницької діяльності на даній території.
Виходячи з цього ТГ змушені все робити для
того, щоб залучати бізнес і сприяти інвес-
тиційній привабливості регіону. Для цього
органи місцевого самоврядування повинні рек-
ламувати свій край, надавати потенційним інве-
сторам необхідну інформацію про сприяння
бізнесу. Структура доходів місцевих бюджетів
ТГ дозволяє зрозуміти механізм їх наповнен-
ня фінансовими ресурсами і порівняти з місце-

вими бюджетами зарубіжних країн. В основі
системи бюджетування мають бути науково-
обгрунтовані принципи, що чітко визначають
характер та зміст бюджетування, створюючи
умови для ефективної роботи і зменшуючи
можливість впливу негативних факторів.

В період воєнного стану органи місцевого
самоврядування показали свою міць у подо-
ланні труднощів. Зокрема вони продемонстру-
вали свою силу не тільки через створення те-
роборони, підтримку ЗСУ і зміцненні націо-
нальної безпеки, але надання прихистку  внут-
рішньо переміщеним особам. Отже, завдяки
проведеній реформі децентралізації, ТГ маю-
чи самостійний місцевий бюджет змогли збе-
регти державу і протистояти викликам війни.

Не дивлячись на переваги децентралізації
зупинимось на механізмі наповнення місцевих
бюджетів ТГ і, зокрема ПДФО. Результати дос-
лідження свідчать про проблеми обліку розпо-
ділу ПДФО у наповненні місцевих бюджетів.
Труднощі виникають через відсутність ясності
в законодавстві. Зокрема, колізії виникають,
коли структурний підрозділ підприємства, ус-
танови чи організації знаходиться в іншому
місці ніж головний офіс.

За результатами дослідження, труднощі
обліку розподілу ПДФО серед бюджетів місце-
вого самоврядування викликані відсутністю
ясності в законодавстві щодо того, що є струк-
турним підрозділом підприємства, в якому є
працівники і який знаходиться в іншому місці,
ніж головний офіс. Однак, відсутність ясності
в законодавстві значною мірою відобразило
той факт, що підприємства і державні устано-
ви не мали систем бухгалтерського обліку, які
дозволили б всім їм дотримуватися єдиного,
чіткого визначення такої бізнес-одиниці.

Ще в 1990-х роках проглядалися питання
щодо сплати ПДФО, та в якому співвідношенні
має проводитись дане відрахування до різних
рівнів місцевих бюджетів. Також була зверну-
та увагу на те, що роботодавці повинні перера-
ховувати податок у бюджет місцевих громад  у
частці їхніх працівників, які працюють на даній
території району/населеного пункту. Однак
практика показала, що у наукових колах по
різному відносяться до сплати ПДФО. Одні вва-
жають, що доцільно сплачувати даний податок
за місцем юридичної адреси підприємства, ус-
танови чи організації, другі — за безпосереднім
місцем роботи працівника, треті — за місцем
фактичного його проживання. У 2000-х роках
виникало питання до юридичних осіб з приво-
ду сплати ПДФО за співробітників, які працю-
ють в їх регіональних підрозділах. Мова йшла
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про те, щоб роботодавці сплачували ПДФО за
працівників не пропорційну частку, а за місцем
їх фактичної роботи. Враховуючи такі обста-
вини, у 2003 році  був прийнятий закон, спря-
мований на державну реєстрацію суб'єктів гос-
подарювання. Того ж року також був введений
окремий закон "Про податок з доходів фізич-
них осіб", яким було визначено поняття "відок-
ремлений підрозділ" для оподаткування ПДФО.
Цей закон передбачав, що підприємства мали
сплачувати ПДФО за працівників у місцях роз-
ташування їх відокремлених підрозділів.

Важливою нормою також стало внесення
поправок до Бюджетного кодексу України,
згідно з яким податок з доходів фізичних осіб,
сплачуваний юридичною особою-роботодав-
цем, розподілявся до відповідних місцевих бюд-
жетів за місцем розташування підприємства та
його відокремлених підрозділів.

Проте виникла проблема неоднозначного
тлумачення терміну "відокремлений підрозділ".
Згідно з тодішньою нормою, це включало філії,
представництва, або інші структурні підрозді-
ли поза місцезнаходженням юридичної особи,
які виконували роботи або надавали послуги в
єдиному технологічному процесі.

У 2011 році набрав чинності новий Подат-
ковий кодекс України, який збільшив розмаїт-
тя трактування "відокремлених підрозділів" за
Господарським кодексом. Це викликало невиз-
наченість і спірні ситуації визначення, чи вклю-
чали вони в себе територіальні або функціо-
нальні структури.

Після 2012 року були внесені зміни, але про-
блема залишалася, оскільки підприємства мали
різне тлумачення та реєстрацію своїх відокрем-
лених підрозділів у податкових органах. На
початку 2016 року термін "відокремлений
підрозділ" був повністю вилучений, дозволяю-
чи компаніям вибирати, як сплачувати ПДФО
для працівників, включаючи можливість повно-
го перерахування до бюджетів громад, де роз-
ташований головний офіс підприємства, уста-
нови чи організації.

Загалом, можна визначити, що в Україні не
існувало чіткої системи, яка зобов'язувала ро-
ботодавців розподіляти ПДФО між різними
місцевими бюджетами, і сучасні законопроек-
ти можуть розглядатися як спроба відновлен-
ня цієї ідеї.

Починаючи з 2021 року, після завершення
наступного етапу реформи, 60% ПДФО розпо-
чали направляти до бюджетів територіальних
громад сіл, селищ та міст. Не відбулося жод-
них змін у відношенні до оподаткування відок-
ремлених підрозділів.

Отже, якщо проаналізувати ПДФО, то він є
основою для наповнення місцевих бюджетів ТГ
і в цілому стабільним джерелом, якщо дивити-
ся на національному рівні. Але висока частка
цього податку в конкретній громаді свідчить
про сильну залежність її бюджетних надход-
жень від наявності бізнесових структур та оф-
іційної зайнятості. Не кожна ТГ може горди-
тися цим фактором. Тому настав час для місце-
вого самоврядування розглянути можливість
диверсифікації податкових надходжень шля-
хом оподаткування нерухомості, як це робить-
ся в країнах Європи. Мова йде не про встанов-
лення великих ставок податку на нерухомість
для фізичних осіб. По-перше, слід скасувати
пільги щодо плати за землю для "окремих"
підприємств, а саме їхніх власників. А потім
розглянути введення хоча б мінімальних, але не
нульових ставок податку на нерухомість, вра-
ховуючи, що цей податок стосується майна,
відмінного від земельних ділянок. Також, ак-
туальним є питання підвищення рівня капіталі-
зації земельних фондів сільськогосподарських
підприємств, залучення їх у інвестиційний обо-
рот з метою фінансового забезпечення аграр-
ного сектора економіки, а отже і наповнення
місцевих бюджетів ТГ [15. c. 127].

Ключовою новацією бюджету-2024 є пере-
спрямування частини податку на доходи фізич-
них осіб з грошового забезпечення військовос-
лужбовців (прогноз — 96,3 млрд грн) із місце-
вих бюджетів до держбюджету. А також ско-
ротити норми відрахування звичайного ПДФО
до 60% для громад, як і закладено в чинному
Бюджетному кодексі [16].

Аналіз структури надходжень податків до
бюджетів ТГ виявив чотири основні групи за
джерелами формування їхніх доходів. Перша
група включає ТГ, у яких головне джерело по-
даткових надходжень бюджету становить
більше 60% від загальної суми податкових над-
ходжень, а решта джерел податкових надход-
жень мають відносно рівномірні частки, кожна
з яких не перевищує 20%. Друга група охоплює
ТГ з двома ключовими джерелами податкових
надходжень, сумарний внесок яких перевищує
80% від загальної суми податкових надходжень
їхнього бюджету. Кожне з цих джерел забез-
печує або більше третини від загальної суми
податкових надходжень, або одне забезпечує
понад 20%, а інше — решту (при цьому сумар-
но вони формують понад 80% усіх податкових
надходжень бюджету ТГ). Третя група вклю-
чає ТГ із відносно рівномірним розподілом по-
даткових надходжень між 3—4 джерелами, при
цьому два з них сумарно не перевищують 80%
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усіх податкових надходжень їхнього бюджету.
Четверта група охоплює ТГ, структура подат-
кових надходжень бюджетів яких не відповідає
критеріям трьох попередніх груп і приблизно
відповідає структурі бюджетів третьої групи.

ВИСНОВКИ
Аналіз формування доходів місцевих бюд-

жетів в Україні та країнах Європи виявив різно-
манітність підходів до структури податкових
надходжень. Структура податкових надход-
жень українських територіальних громад вка-
зує на схожість з бюджетами польських гмін.
Однак, в порівнянні з територіальними грома-
дами, бюджети гмін мають більш рівномірний
розподіл податкових надходжень. Частка по-
датку на доходи фізичних осіб в гмінах менша,
ніж у ТГ України, але водночас роль надход-
жень від оподаткування нерухомості в бюдже-
тах гмін вища в 1,5 раза.

Середньостатистична ТГ в Україні отримує
87% власних доходів внаслідок трьох видів по-
датків (ПДФО, який становить понад 54% влас-
них доходів, єдиний податок та плата за зем-
лю).

Висока залежність власних доходів ТГ від
ПДФО створює ризик для місцевого самовря-
дування — можливі втрати частини доходів че-
рез вирівнювання податкової спроможності,
основане на ПДФО. Це підкреслює важливість
диверсифікації податкових надходжень ТГ,
зокрема через використання місцевих податків
і зборів, для запобігання втратам, які могли б
використовуватися для їх розвитку.

Отже, з нашого погляду, ключовим напрям-
ком реформування податкової системи повин-
но стати встановлення оптимального рівня по-
даткового навантаження для сприяння подаль-
шому економічному зростанню. Досягнення
позитивного ефекту можливе за умови впро-
вадження заходів, спрямованих на поліпшен-
ня системи податкового контролю, створення
умов, що ускладнюють ухилення від сплати
податків, встановлення значних обмежень на
використання податкових пільг, а також роз-
роблення оптимальної методики розподілу по-
даткових надходжень.
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