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Розділ 2. ВСТУП

Актуальність теми. Фінансові аспекти модернізації економіки України вимагають посилення результативності державної політики у сфері фінансово-економічних та соціально-економічних відносин мікро- і макрорівнів. Одним із важливих напрямів у цій сфері є використання державою інструментарію фінансового вирівнювання, теоретичні та методологічні засади якого визначає теорія фіскального (бюджетного) федералізму та децентралізації. Необхідність фінансового вирівнювання зумовлена об’єктивною наявністю фіскальних відмінностей між територіями країни, а відтак існуванням фіскальних дисбалансів у постачанні базових публічних послуг. Отже, політика фінансового вирівнювання як одна з ланок державної економічної політики на засадах принципу горизонтальної однорідності між населенням різних адміністративно-територіальних одиниць за допомогою використання системи міжбюджетних трансфертів гарантує, що, незалежно від прийняття владних рішень на місцевому рівні, населення в країні отримує приблизно однаковий обсяг гарантованих публічних послуг, сплачуючи при цьому приблизно однакові податки.

Існуюча на сьогодні в Україні система розподілу трансфертів фінансового вирівнювання має ряд особливостей, які негативно впливають на ефективність перерозподілу фінансових ресурсів, стримують процеси фінансового зміцнення місцевої влади та ефективного виконання державних функцій у межах відповідних фінансових ресурсів на місцях. В умовах динамічного розвитку економіки нашої держави пошук напрямів вирішення означених проблем потребує комплексного підходу до теоретичного обґрунтування та практичного втілення завдань системної трансформації механізму фінансового вирівнювання, здатної певною мірою усунути негативні явища й ефекти, спричинені недосконалістю функціонування механізмів фінансового вирівнювання. 

Теоретичні основи багатогранної проблеми, що розглядається, сформовані працями Ч. Тьєбу, Дж. Б’юкенена, П. Самуельсона, А. Скотта, А. Бретона, Р. Масгрейва, В. Оутса, М. Олсона, Р. Боудвея, Т. Курхена. Значний внесок у подальший розвиток теоретичних засад щодо застосування програм фінансового вирівнювання та дослідження його механізмів зробили праці зарубіжних вчених Р. Вагнера [161], Р. Берда [153], Дж. Боекса [159], Дж. Мартинес-Васкеса [180; 181; 182], А. Шаха [186; 187; 188], Б. Даффлона [165; 166; 167], Ф. Вайлланкурта [193], П. Мішлера [165], Б. Далбі [168], М. Смарта [153; 189], К. Боессенкула [158], Л. Вілсона [196] та ін. Питання поліпшення бюджетної політики, міжбюджетних відносин і трансфертної політики розглядаються в працях вітчизняних учених В. І. Кравченка [42], С. А. Буковинського [6], І. О. Луніної [47; 48; 49], Ю. В. Пасічника [69; 70; 71; 72], В. В. Рибака [107; 109], К. В. Павлюк [66], С. В. Слухая [116; 117], С. В. Юшка [140], Я. А. Жаліла [24; 28], Ц. Г. Огня [55], І. В. Запатріної [32], О. О. Сунцової [124], Т. О.  Єгоркіної  [26; 27] та інших. Проблемами вдосконалення системи надання трансфертів вирівнювання, оцінювання її ефективності опікуються українські науковці В. Е. Корчинський та С. Ю. Колодій [39; 40; 41], Н. В. Старостенко [119; 120], О. В. Шишко [130], В. Ф. Дець [18], Н. І. Балдич [2], О. В. Гончаренко [16], О. В. Заброцька [29]. Наявні наукові розробки в цій галузі демонструють глибину та багатогранність проведеного дослідження теоретичних та практичних проблем застосування державою системи фінансового вирівнювання. Проте у вітчизняній та зарубіжній науковій літературі не даються усталені комплексні організаційно-методологічні засади фінансового вирівнювання як засобу державного регулювання економіки. Потребує подальшого дослідження проблема вибору для нашої держави моделі фінансового вирівнювання й обґрунтування її практичної реалізації. Також є необхідність розробки, на підставі ґрунтовного дослідження теоретико-методологічного аспекту, комплексу практичних рекомендацій щодо вдосконалення фінансового вирівнювання в Україні. Потреба в цілеспрямованому дослідженні шляхів оптимізації фінансового вирівнювання в контексті стратегії розвитку економіки держави визначила вибір теми дисертаційної роботи, її мету, завдання та зміст.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертацію виконано згідно з планами науково-дослідних робіт відділу економічної стратегії Національного інституту стратегічних досліджень при Президентові України за темами: «Стратегія соціально-економічних перетворень в Україні» (номер державної реєстрації 0106U002632, 2006 р.), у межах якої проаналізовано правове забезпечення організації міжбюджетних відносин, визначено проблеми розвитку міжбюджетних відносин та механізми удосконалення розрахунку міжбюджетних трансфертів вирівнювання;  «Стратегія соціально-економічного розвитку України» (номер державної реєстрації 0107U002509, 2007 р.), у рамках якої надано аналіз проблем адаптації європейського досвіду організації фінансового вирівнювання до діючих умов, зроблено оцінку стану формування доходів і видатків місцевих бюджетів, визначено перспективи розвитку бюджетної політики на державному та регіональному рівнях; «Державна соціально-економічна політика» (номер державної реєстрації 0110U004009, 2010 р.), де проаналізовано і здійснено оцінку фіскальних диспропорцій та ефективності механізмів фінансового вирівнювання; «Економічний розвиток України в післякризовий період: передумови та засади стратегії реформ» (номер державної реєстрації 0111U001548, 2011 р.), де визначено підходи до реформування системи фінансового вирівнювання.
Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційної роботи є розвиток науково-теоретичних положень та обґрунтування практичних засад функціонування, а також методичних підходів і рекомендацій щодо вдосконалення механізмів фінансового вирівнювання як складової державного регулювання національної економіки.
Для досягнення поставленої мети вирішено такі основні завдання:

узагальнено теоретичні засади фінансового вирівнювання, розкрито економічну природу та сутність фінансового вирівнювання в суспільно-економічних відносинах держави;

досліджено зарубіжний досвід реалізації політики фінансового вирівнювання з метою його використання в умовах України;

визначено особливості нормативно-правового забезпечення фінансового вирівнювання в Україні;

вироблено цілісну систему організаційно-методичного забезпечення реалізації механізмів фінансового вирівнювання;

оцінено дієвість механізмів фінансового вирівнювання, визначено основні проблеми фінансового вирівнювання в Україні;

запропоновано рекомендації щодо вдосконалення державної політики фінансового вирівнювання в стратегії розвитку економіки України;

обґрунтовано концептуальні підходи до реформування системи фінансового вирівнювання в Україні;

розроблено модель фінансового вирівнювання, реалізовано методичні підходи до формульного розрахунку трансфертів вирівнювання та оцінено їх економічну ефективність.

Об’єктом дослідження є фінансове вирівнювання як складова державного регулювання національної економіки.

Предмет дослідження – механізми фінансового вирівнювання в системі державного регулювання економіки, методи й підходи щодо їх удосконалення.

Методи дослідження. Методологічною основою дослідження є положення сучасної фінансової та економічної теорії, наукові роботи провідних вітчизняних та зарубіжних учених-економістів.

У дисертації використано сучасні загальнонаукові та спеціальні методи пізнання: аналіз і синтез, порівняльний, системний підхід – при дослідженні та систематизації організаційно-методологічних засад фінансового вирівнювання, зіставленні організаційно-методологічного забезпечення фінансового вирівнювання в Україні та зарубіжних країнах; порівняльний, економічний аналіз – при розрахунку показників рівномірності, відносних і середніх показників, динаміки; моделювання, системний аналіз – при дослідженні організаційної структури механізму фінансового вирівнювання, дослідженні й побудові моделі фінансового вирівнювання, її опису; методи логічних узагальнень, системного аналізу, наукової абстракції та експертних оцінок – при розробці практичних рекомендацій удосконалення політики з фінансового вирівнювання, розробці концептуальних підходів до реформування системи фінансового вирівнювання, формулюванні головних висновків.

Інформаційну базу досліджень становили Конституція України, Бюджетний кодекс України, щорічні закони України «Про Державний бюджет України», Основні напрямки бюджетної політики на відповідні роки, постанови Кабінету Міністрів України, що регулюють міжбюджетні відносини між Державним бюджетом і місцевими бюджетами, інші нормативно-правові акти, праці зарубіжних і вітчизняних учених, Інтернет-ресурси, статистична інформація Міністерства фінансів України, Державної казначейської служби України, Державної служби статистики України та Головного фінансового управління Донецької облдержадміністрації, аналітичні матеріали Інституту бюджету та соціально-економічних досліджень, монографічні дослідження й статті вітчизняних і зарубіжних авторів.

Наукова новизна одержаних результатів полягає у вирішенні актуального науково-практичного завдання щодо вдосконалення механізмів фінансового вирівнювання як складової державного регулювання національної економіки.

Основні результати, що містять наукову новизну, полягають у такому:
уперше:

обґрунтовано й запропоновано нову модель фінансового вирівнювання, яка полягає в запровадженні механізмів вирівнювання дохідного потенціалу окремо для обласних, районних бюджетів та бюджетів сіл, селищ і міст, вирівнювання видаткових потреб за загальнодержавними галузевими програмами вирівнювання, фінансування яких забезпечується законодавчим закріпленням певної частки доходів зведеного бюджету України (без трансфертів), та створенні резерву фінансового вирівнювання; 

удосконалено:

визначення сутності фінансового вирівнювання як сукупності фінансових відносин між державою та органами місцевого самоврядування, що обмежені сферою розподілу й використання трансфертів фінансових ресурсів з метою вирівнювання відмінностей у фіскальній спроможності органів місцевого самоврядування забезпечувати надання гарантованих державних послуг; 

систему організаційно-методичного забезпечення практичної реалізації механізмів фінансового вирівнювання в системі державного регулювання економіки, що ґрунтується на систематизації принципів, підходів і логіки організації фінансового вирівнювання, форм і методів застосування процедур фінансового вирівнювання залежно від виду фіскальних дисбалансів, форм, методів та інструментів фінансування програм вирівнювання, що розширило поняттєву базу та можливості для оцінювання дії й оптимізації механізмів фінансового вирівнювання;

методичний підхід до формульного розрахунку трансфертів вирівнювання (дотацій), що визначається окремо для обласних та районних бюджетів, і полягає в компенсації певної частки (визначеної окремо для обласних та районних бюджетів) різниці між показником доходів на одну особу населення певного обласного, районного бюджету та максимальним значенням, визначеним за всією сукупністю показників, що беруть участь у розрахунку;

методичний підхід до формульного розрахунку трансфертів вирівнювання для бюджетів місцевого самоврядування (дотацій та коштів, що передаються до державного бюджету) на основі доведення дохідного потенціалу органу місцевого самоврядування до середньонаціонального рівня із застосуванням диференційованих коефіцієнтів стимулювання, які враховують рівень фіскальних зусиль та соціально-економічні особливості територій;

дістали подальшого розвитку: 

пропозиції щодо вдосконалення державної політики фінансового вирівнювання в стратегії розвитку економіки України, які побудовані на дослідженні специфічних рис такої політики як форми державного регулювання економіки, що дозволяє розробити комплекс організаційно-управлінських та економічних заходів у контексті стратегії економічного й соціального розвитку держави, реалізації бюджетно-податкової, регіональної економічної та соціальної політики;

концептуальні підходи до реформування системи фінансового вирівнювання, які передбачають такі основні складові: системну трансформацію базових елементів системи фінансового вирівнювання (визначення цілей, завдань, принципів та інструментарію фінансового вирівнювання, пошук моделі фінансового вирівнювання), інституційні зміни (децентралізація компетенцій інституційних органів по визначенню трансфертів вирівнювання) та системні зміни (узгодження законодавчих і нормативно-правових актів з елементами системи фінансового вирівнювання), що дозволяє створити єдине підґрунтя реалізації політики фінансового вирівнювання. 

Практичне значення отриманих результатів. Практична цінність дисертаційної роботи полягає в тому, що теоретичні узагальнення, висновки й пропозиції автора є внеском у теорію та практику формування й реалізації фінансового вирівнювання, а також у розробці та практичній реалізації комплексу узгоджених заходів з реформування діючої системи фінансового вирівнювання. Більшість висновків можуть бути використані при реформуванні механізму фінансового вирівнювання та вдосконаленні міжбюджетних відносин у контексті формування бюджетної політики у практичній роботі Міністерства фінансів України та місцевих фінансових органів.

Пропозиції та висновки, які стосуються вдосконалення політики фінансового вирівнювання в контексті стратегії розвитку економіки України в частині розробки класифікацій територій за відповідними індикаторами ознак для систематизації територій регіонального та локального рівнів і виявлення тенденцій до депресивності стану розвитку економіки, були використані Головним фінансовим управлінням Донецької облдержадміністрації при підготовці й наданні Міжвідомчій робочій групі при Міністерстві фінансів України пропозицій до формування показників місцевих бюджетів на 2012 р. (довідка від 08.02.2012 № 01-04/17-2-311). Основні положення дисертації використовуються в роботі Донецької обласної державної адміністрації в системі підвищення кваліфікації працівників органів державної влади, органів місцевого самоврядування, державних підприємств, установ та організацій (довідка від 08.02.2012 № 01-06-30). Пропозиції й висновки, які стосуються розробки та практичного використання нової моделі фінансового вирівнювання, застосовуються в роботі ДННУ «Академія фінансового управління» Міністерства фінансів України (довідка від 23.03.2012 № 77002/334), Головного фінансового управління Донецької облдержадміністрації при вдосконаленні розрахунку міжбюджетних трансфертів (довідка від 09.02.2012 № 01-04/17-2-321).
Особистий внесок здобувача. Дисертація є самостійною завершеною одноосібною роботою здобувача. Автором зроблено внесок у комплексне дослідження теоретичних і методологічних засад організації фінансового вирівнювання й упровадження державної політики фінансового вирівнювання. Опубліковані праці виконані без співавторства.

Апробація результатів дослідження. Основні положення та результати дисертації відображені у публікаціях автора. Результати дослідження оприлюднені на науково-практичних конференціях: «Економічний і соціальний розвиток України в ХХІ столітті: національна ідентичність та тенденції до глобалізації» (м. Тернопіль, 2006, 2007 рр.); «Облік, контроль і аналіз в управлінні підприємницькою діяльністю» (м. Черкаси, 2007, 2008 рр.); «Інноваційні процеси економічного і соціально-культурного розвитку: вітчизняний і зарубіжний досвід» (м. Тернопіль, 2008 р.), всеукраїнських науково-практичних конференціях: «Простір і час сучасної науки» (м. Київ, 2008 р.), «Україна наукова» (м. Київ, 2010 р.); «Сучасні тенденції розвитку економічної науки» (м. Тернопіль, 2010 р.).
Теоретичні положення, наукові висновки дисертації обговорювались на методологічних семінарах і засіданнях відділу економічної стратегії Національного інституту стратегічних досліджень при Президентові України.

Публікації. Основні положення та результати дослідження викладено автором у 15 наукових працях загальним обсягом 4,75 д.а., із них 7 – у наукових фахових виданнях обсягом 3,84 д.а., 8 – у тезах конференцій. 

Структура та обсяг дисертації. Дисертація складається зі вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел (196 найменувань на 21 сторінці) і 16 додатків (на 40 сторінках), містить 16 таблиць, 19 рисунків. Загальний обсяг роботи становить 246 сторінок. 
Розділ 3. Висновки
У дисертаційній роботі виконано теоретичне узагальнення та запропоновано нове вирішення актуального наукового завдання щодо вдосконалення механізмів фінансового вирівнювання, яке має важливе значення для забезпечення державного регулювання формування й використання фондів фінансових ресурсів, що забезпечують виконання державою своїх функцій, на рівних для всіх регіонів умовах. Одержані в процесі наукового дослідження результати підтверджують, що мету дослідження досягнуто, а всі поставлені завдання вирішено.

До найважливіших наукових результатів виконаного дослідження належать такі.

1. Фінансове вирівнювання визначається фінансовими відносинами між державою та органами місцевого самоврядування, що обмежені сферою розподілу й використання трансфертів фінансових ресурсів з метою вирівнювання відмінностей у фіскальній спроможності органів місцевого самоврядування забезпечувати надання гарантованих державних послуг при порівняно однаковому податковому навантаженні. 

2. Обумовлена вадами децентралізованого управління, різними соціально-економічними, демографічними, природними умовами розвитку територій, а також адміністративно-територіальним та політичним устроєм країни політика фінансового вирівнювання покликана згладжувати фіскальні диспропорції, що виникають у забезпеченні населення різних регіонів країни гарантованим державою обсягом суспільних послуг. 
За допомогою використання специфічного інструментарію та механізмів цієї політики створюються стимули для макроекономічної стабільності, справедливого розподілу ресурсів, ефективного постачання гарантованих державних послуг, що слугує цілям довгострокової економічної політики. Механізми фінансового вирівнювання на засадах принципу горизонтальної однорідності в постачанні базових публічних послуг виконують цільову, стимулюючу, корегувальну та соціальну функції, проявляючи економічні ефекти у вертикальному та горизонтальному напрямках. 

3. Зарубіжний досвід підтверджує, що для успішної реалізації політики фінансового вирівнювання необхідною є її інтеграція в державну політику регулювання економіки за допомогою вироблення чітких та прозорих механізмів, імплементованих у законодавство та сприйнятих суспільством, при чіткому розподілі повноважень між центральним та місцевими урядами. 

Перспективними напрямками для застосування в Україні є диверсифікація форм, методів та інструментів, визначення цілей, принципів та завдань фінансового вирівнювання на підґрунті використання об’єктивних критеріїв оцінки видаткових потреб, диференційованих критеріїв урахування особливих потреб територій та інструментів стимулювання місцевих урядів до нарощування дохідного потенціалу, децентралізації компетенцій у проведенні оцінки фіскального потенціалу територій та розрахунку фінансових трансфертів вирівнювання. 

4. Вирішення існуючих у законодавстві України суперечностей щодо фінансового вирівнювання має бути здійснено шляхом імплементації положень Європейської хартії місцевого самоврядування в чинне законодавство, перегляду норм та внесення змін до Бюджетного кодексу України, скасування діючих нормативно-правових актів уряду та прийняття нових нормативно-правових актів, у тому числі за результатами вироблення нової моделі фінансового вирівнювання, вироблення єдиного методологічного акту щодо правових засад фінансового вирівнювання.

5. На основі дослідження сутності категорій «фінансове вирівнювання» і понять «механізми фінансового вирівнювання», «фіскальні відмінності», «модель фінансового вирівнювання» отримано цілісну організаційну систему, що дозволяє встановлювати причинно-наслідкову залежність характеристик і окремих властивостей системи фінансового вирівнювання держави. 

Система організаційно-методичних засад реалізації державою механізмів фінансового вирівнювання має розглядатися крізь призму завдань державного регулювання економіки. До основних організаційних форм фінансового вирівнювання належать такі: вирівнювання дохідного потенціалу (податкоспроможності); вирівнювання видаткових потреб; вирівнювання, виходячи з дохідного потенціалу та видаткових потреб. До основних методів визначення дохідного потенціалу мають бути віднесені такі: репрезентативна податкова система; обчислення сукупної бази доходів згідно з фактичним виконанням. Оцінка видаткових потреб може здійснюватися за двома підходами: підходом, заснованим на регресійній вартісній оцінці, та репрезентативній видатковій системі. Формою фінансування програм вирівнювання є державне спонсорування, що реалізується за допомогою прямих та непрямих методів та певного набору інструментів. 

6. Формульна система трансфертів вирівнювання, застосовувана нині в Україні, унеможливлює врахування об’єктивних критеріїв оцінки дохідного потенціалу окремо від видаткових потреб територій, не передбачає реальних важелів стимулювання місцевих органів влади до нарощування дохідної бази, не враховує додаткових інструментів покриття фіскальних відмінностей усередині регіону, специфічних обставин розвитку регіонів, що впливають на рівень видаткових потреб. Заснована на визначенні обсягів доходів за допомогою використання експоненційного методу та лінійного тренду, а також фінансових нормативах бюджетної забезпеченості, формула суперечить сутності фінансового вирівнювання, оскільки не відбиває результатів фактичної економічної діяльності органів місцевого самоврядування.  

7. Процес удосконалення державної політики фінансового вирівнювання в контексті стратегії розвитку економіки має ґрунтуватися на узгодженні політики фінансового вирівнювання з іншими сферами державного регулювання економіки шляхом установлення взаємозв’язків; переході до нової моделі фінансового вирівнювання; системній трансформації елементів політики фінансового вирівнювання; запровадженні механізмів фінансового вирівнювання на місцевому рівні, що передбачає створення на регіональному рівні фондів фінансового вирівнювання, всебічному розвитку внутрішньої кооперації між місцевою владою горизонтального та вертикального рівнів, що передбачає встановлення на місцевому рівні договірних відносин щодо постачання базових публічних послуг. 

Серед заходів інституційного характеру має бути передбачено децентралізацію компетенцій щодо обчислення обсягів трансфертів вирівнювання шляхом закріплення повноважень із визначення методики фінансового забезпечення надання делегованих галузевих державних послуг в цілях фінансового вирівнювання, як наприклад, освіти, охорони здоров’я, за відповідними галузевими міністерствами та ін.  

8. Концептуальні підходи до реформування системи фінансового вирівнювання в Україні передбачають системність підходів, послідовність та поетапність вирішення завдань відповідних напрямків. У контексті визначення базових елементів пропонується визначити такі принципи фінансового вирівнювання: вирівнювання фінансових спроможностей юрисдикцій (регіонів, територій тощо), а не бюджетних доходів і видатків; вирівнювання до середнього рівня дохідної або видаткової спроможності всіх юрисдикцій; власна фінансова політика регіону, території не повинна прямо впливати на обсяг прав на отримання трансферту. 

9. Вибір оптимальної моделі фінансового вирівнювання спирається на: визначення і вибір завдань програми фінансового вирівнювання; систематизацію існуючих категорій, компонентів і факторів оцінювання в цілому й окремо за кожним з елементів; уникнення категорій оцінювання, які недоцільно враховувати з причин ненадійності через незадовільні дані або методологію; урахування об’єктивних критеріїв і реальної економічної ситуації. 

Пропонується для реалізації модель фінансового вирівнювання, що ґрунтується на використанні механізмів вирівнювання дохідного потенціалу окремо для обласних, районних бюджетів та бюджетів сіл, селищ і міст, вирівнюванні видаткових потреб за загальнодержавними галузевими програмами вирівнювання та резерву фінансового вирівнювання, фінансування яких забезпечується законодавчим закріпленням певної частки доходів зведеного бюджету України (без трансфертів). За підсумками експериментальних оцінок шляхом обчислення коефіцієнтів рівномірності Джині та варіації до та після застосування процедур вирівнювання дохідного потенціалу місцевих органів влади різних рівнів установлено, що наведена модель може бути використана в Україні.

Подальшу оптимізацію фінансового вирівнювання слід здійснювати в напрямку вироблення єдиних критеріїв визначення вагових коефіцієнтів з урахуванням оцінки дохідного потенціалу та фактичних видаткових потреб для розподілу фінансового ресурсу з метою забезпечення надання гарантованих державних послуг у галузях освіти, охорони здоров’я та інших категорій послуг.
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