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  Т. О. Кізима 

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. Початок 1990-х років ознаменувався відновленням інституту місцевого самоврядування, підвищенням його ролі у задоволенні потреб територіальних громад, наданням прав органам місцевого самоврядування самостійно визначати пріоритетні напрямки свого розвитку та формувати власну бюджетну політику. За часи незалежності в Україні було сформовано певні організаційно-правові основи бюджетної політики на державному і місцевому рівнях. Проте постійні зміни та неузгодженість пріоритетів на загальнодержавному і місцевому рівнях свідчать про відсутність науково обґрунтованих та законодавчо визначених цілей і завдань бюджетної політики органів місцевого самоврядування. Основні напрями бюджетної політики, які щорічно ухвалюються, мають декларативний характер. Не сформовані єдині підходи та критерії для визначення пріоритетів бюджетної політики, економічні показники достатньою мірою не обґрунтовані і не взаємоузгоджені, а механізм реалізації бюджетної політики законодавчо не визначений, недосконалими є інструменти його реалізації. 

Основам формування і реалізації бюджетної політики органів державної та місцевої влади присвятили свої праці зарубіжні та українські вчені, серед яких: Л. Бабич, Й. Бескид, Т. Бондарук, С. Буковинський, С. Булгакова, Дж. Бьюкенен, О. Василик, В. Геєць, М. Єрмошенко, Б. Данилишин, В. Дем’янишин, В. Загорський, В. Зайчикова, М. Карлін, О. Кириленко, Т. Ковальова, В. Кравченко, В. Кудряшов, Т. Куценко, А. Мельник, Л. Музика, Г. Лапушинська, І. Луніна, Л. Лисяк, С. Михайленко, В. Опарін, К. Павлюк, Ю. Пасічник, Д. Полозенко, Г. Поляк, І. Радіонова, А. Соколовська, Г. Старостенко, Л. Тарангул, І. Чугунов, І. Усков, С. Юрій, Ф. Ярошенко, С. Яшин та інші. Віддаючи належне високому рівню наукових робіт названих авторів, зазначимо, що недостатньо уваги приділяється визначенню пріоритетів бюджетної політики в контексті сталого розвитку; узгодженню бюджетної політики держави та органів місцевого самоврядування; розробці науково обґрунтованих методик оцінки ефективності реалізації бюджетної політики. Тому поглиблення теоретичних основ та визначення пріоритетів бюджетної політики на місцевому рівні, розробка науково обґрунтованих пропозицій щодо вдосконалення інструментів її реалізації є важливими завданнями та обумовлюють актуальність теми дисертаційної роботи й доцільність її вибору.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційна робота виконана згідно з планами науково-дослідних робіт кафедри фінансів Тернопільського національного економічного університету “Формування фінансового механізму сталого розвитку України” (номер державної реєстрації 0110U008613), кафедри фінансів та кредиту Волинського національного університету імені Лесі Українки “Вартісні чинники регулювання реального сектору економіки України” (номер державної реєстрації 0106U000273), кафедри державних фінансів Волинського національного університету імені Лесі Українки “Інноваційно-інвестиційний механізм регулювання розвитку прикордонного регіону” (номер державної реєстрації 0108U000402), кафедри фінансів та оподаткування Східноєвропейського національного університету імені Лесі Українки “Територіальні фінансові ресурси Західного прикордонного регіону України в умовах євроінтеграції” (номер державної реєстрації 0113U002222), в межах яких автором розроблено концептуальні засади бюджетної політики на місцевому рівні в контексті сталого розвитку, оцінено рівень фінансового забезпечення реалізації бюджетної політики на місцевому рівні та запропоновано комплекс заходів щодо вдосконалення механізму її реалізації.

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційної роботи є поглиблення теоретичних основ та визначення пріоритетів бюджетної політики на місцевому рівні, розробка науково обґрунтованих пропозицій щодо вдосконалення інструментів її реалізації в сучасних умовах.

Реалізація поставленої мети обумовила вирішення таких завдань:

– систематизувати наукові підходи до визначення сутності бюджетної політики та обґрунтувати принципи бюджетної політики на місцевому рівні;

– розкрити роль інституційного середовища у формуванні бюджетної політики на місцевому рівні та визначити інструменти її реалізації;

– виокремити етапи оцінки реалізації бюджетної політики на місцевому рівні;

– оцінити рівень фінансового забезпечення бюджетної політики;

– проаналізувати інструменти реалізації бюджетної політики у сфері міжбюджетних відносин та обґрунтувати напрямки їх вдосконалення;

– виявити тенденції проведення бюджетної політики у сфері видатків; 

– висвітлити проблеми реалізації політики у сфері  місцевих запозичень;
– визначити послідовність формування і реалізації бюджетної політики на місцевому рівні в контексті цілей сталого розвитку;

– обґрунтувати пріоритети бюджетної політики для Волинської області в контексті забезпечення сталого розвитку;

– запропонувати заходи, спрямовані на удосконалення реалізації бюджетної політики на місцевому рівні.

Об’єктом дослідження є процес формування та реалізації бюджетної політики в Україні.
Предметом дослідження є теоретичні та прикладні засади формування бюджетної політики та інструментів її реалізації на місцевому рівні.
Методи дослідження. У процесі дослідження застосовувалися методи теоретичного узагальнення, системного аналізу, які було використано під час визначення теоретичних основ бюджетної політики, розкриття законодавчо-нормативних основ реалізації бюджетної політики органів місцевого самоврядування (перший розділ); методи аналізу та синтезу, абстрагування, групувань – для обґрунтування та узагальнення проблематики реалізації бюджетної політики (другий розділ); методи узагальнення, сходження від абстрактного до конкретного та від конкретного до абстрактного – для розроблення пропозицій щодо удосконалення механізму формування бюджетної політики (третій розділ). Застосування сукупності методів, які ґрунтуються на сучасних теоретико-методичних підходах, дозволило забезпечити концептуальну єдність дослідження.
Інформаційну базу дослідження складають законодавчі та нормативно-правові акти, які регламентують функціонування бюджетної системи, організацію бюджетного процесу, формування та реалізацію бюджетної політики держави та органів місцевого самоврядування, звітні дані Міністерства фінансів України, Державної казначейської служби України, Державної служби статистики України, Інституту бюджету та соціально-економічних досліджень, комітету з питань бюджету Верховної Ради України, Асоціації міст України, Міжнародного валютного фонду та Організації економічного співробітництва і розвитку, видання Європейського Союзу та Ради Європи, а також фінансова та статистична звітність Головного фінансового управління Волинської обласної державної адміністрації, наукові монографії, матеріали науково-практичних конференцій, довідкові та періодичні наукові видання.

У процесі дослідження отримано результати, які містять наукову новизну, характеризують особистий внесок автора й полягають у такому: 

вперше:

– обґрунтовано необхідність запровадження комплексного підходу до формування бюджетної політики на місцевому рівні на основі поєднання програмно-цільового методу планування та цілей сталого розвитку територій. Такий підхід сприятиме підвищенню ефективності бюджетних видатків, більш якісному управлінню ними та забезпечить узгодження стратегічних планів діяльності розпорядників коштів з наявними ресурсами, уможливить здійснення ними перспективного планування та прогнозування;

удосконалено:

· класифікацію інструментів бюджетної політики на місцевому рівні в частині їх функціонального призначення, згідно з якою запропоновано виділяти інструменти політики доходів, політики видатків, політики міжбюджетних відносин, політики місцевих запозичень та боргу. Врахування такої класифікації сприятиме більш ефективному використанню інструментів бюджетної політики у бюджетному процесі, забезпеченню належного рівня соціально-економічного розвитку адміністративно-територіальних одиниць та виконанню органами місцевого самоврядування своїх функцій; 

– систему принципів бюджетної політики на місцевому рівні з виокремленням принципів ефективності, наступності (послідовності), звітності та неподільної відповідальності, еквівалентності фіскального обміну, дотримання яких забезпечить прозорість бюджетного процесу та результативність проведення бюджетної політики; 

– структуру місцевих бюджетів шляхом виокремлення в них Фонду реалізації бюджетної політики держави на місцевому рівні та Фонду реалізації бюджетної політики органів місцевого самоврядування. Така структура місцевих бюджетів дасть можливість об’єктивно оцінити реалізацію бюджетної політики на місцевому рівні, забезпечить підвищення прозорості виконання делегованих та власних повноважень органів місцевого самоврядування;
дістало подальшого розвитку:
· трактування сутності бюджетної політики на місцевому рівні як сукупності цілей сталого розвитку та заходів представницьких і виконавчих органів влади щодо формування, розподілу і використання бюджетних ресурсів для виконання власних та делегованих повноважень і забезпечення соціально-економічного розвитку територіальних громад. Такий підхід, на відміну від існуючих, акцентує увагу не лише на заходах щодо формування та використання бюджетних ресурсів, а й реалізації повноважень, які виконують органи місцевого самоврядування задля реалізації цілей сталого розвитку;
·  оцінювання стану місцевих бюджетів на основі системи показників, згрупованих за видами бюджетної політики, що дасть змогу своєчасно виявляти наявні проблеми у реалізації бюджетної політики, визначати їх вплив на соціально-економічні процеси та формувати ефективні заходи щодо вирішення цих проблем.
Практичне значення одержаних результатів. Сформульовані й обґрунтовані в дисертаційній роботі пропозиції автора можуть використовуватись органами законодавчої і виконавчої влади України, а також органами місцевого самоврядування, що регламентують бюджетний процес на місцевому рівні, з метою вдосконалення формування та реалізації бюджетної політики.

Розроблені дисертантом пропозиції щодо послідовності формування і реалізації бюджетної політики на місцевому рівні та оцінки результативності бюджетних програм застосовуються у діяльності Волинської обласної державної адміністрації під час розгляду та затвердження обласного бюджету (довідка № 2523/58/2-13 від 18.04.2013 р.). Рекомендації автора щодо удосконалення оцінки ефективності середньострокового прогнозування прийняті до впровадження Департаментом фінансів Волинської обласної державної адміністрації (довідка № 1083/10-17/2-13 від 16.04.2013 р.). Пропозиції автора щодо підвищення ефективності управління місцевим боргом враховано при розробці напрямів управління боргом бюджету м. Луцька та схвалено Управлінням Державної казначейської служби України у м. Луцьку Волинської області (довідка № 01-12/923 від 18.04.2013 р.). Результати дисертаційної роботи використовуються у навчальному процесі Східноєвропейського національного університету імені Лесі Українки (довідка № 2/1459а від 16.04.2013 р.).

Особистий внесок здобувача. Наукові розробки, висновки та пропозиції, які виносяться на захист, автором одержано самостійно. З наукових праць, опублікованих у співавторстві, в дисертації використано лише ті ідеї й положення, які є результатом особистої роботи.
Апробація результатів дисертації. Основні положення дисертаційної роботи доповідались та отримали позитивну оцінку на Всеукраїнських та Міжнародних науково-практичних конференціях: “Проблеми та перспективи соціально-економічного розвитку регіону в умовах євроінтеграційних процесів” (Чернівці, 2008 р.); “Актуальні проблеми і перспективи розвитку економіки України” (м. Луцьк, 2008 р., 2009 р.); “Розвиток фінансових ринків та інститутів в умовах міжнародної інтеграції” (Полтава, 2009 р.); “Фінансова система України: становлення та розвиток” (Острог, 2010 р.);  “Перспективи розвитку економіки України: теорія, методологія, практика” (Луцьк, 2010 р. 2011 р., 2012 р., 2013 р.); “Перспективи розвитку фінансової системи України” (Тернопіль, 2012 р.); “Теорія і практика управління економічним розвитком” (Київ, 2012 р.); “Naukowa przestrzeń Europy – 2013” (Przemyśl, 2013 р.).
Наукові публікації. За результатами дослідження опубліковано 36 наукових праць загальним обсягом 22,06 друк. арк. (з них особисто автору належить 21,57 друк. арк.). Із вказаних робіт 25 – наукові праці, в яких опубліковані основні наукові результати дисертації (особистий внесок автора – 20,48 друк. арк.), 11 – опубліковані праці апробаційного характеру (1,09 друк. арк.).

Структура і обсяг  роботи. Дисертація складається із вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел із 232 найменувань на 25 сторінках і 
23 додатки на 30 сторінках. Основний текст роботи викладений на 218 сторінках, і містить 36 таблиць і 21 рисунок.

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ ДИСЕРТАЦІЇ

У першому розділі “Теоретичні основи формування та реалізації бюджетної політики на місцевому рівні” досліджено сутність та узагальнено наукові підходи до трактування бюджетної політики, систематизовано принципи та інструменти її здійснення, розглянуто інституційне середовище бюджетної політики, визначено етапи проведення комплексної оцінки реалізації бюджетної політики на місцевому рівні. 

У роботі розглянуто дискусійні погляди науковців щодо тлумачення сутності бюджетної політики. Систематизовано типи і види бюджетної політики на місцевому рівні, що дало змогу виокремити такі класифікаційні ознаки: функціональна, за якою бюджетну політику поділяють на політику у сфері доходів, видатків, місцевого боргу і міжбюджетних відносин; адміністративно-територіальна, згідно з якою виділяють державну і місцеву бюджетну політики (на рівні Автономної Республіки Крим, областей, районів, міст з особливим статусом Києва та Севастополя, міст, сіл та селищ). Залежно від завдань та часових меж є бюджетна стратегія і бюджетна тактика.
Цілі бюджетної політики на місцевому рівні формуються із врахуванням цілей бюджетної політики держави, конкретизованих на місцевому рівні, та цілей територіальних громад з урахуванням їх специфіки, які водночас не суперечать загальнодержавним цілям. Обґрунтовано, що відповідно до покладених завдань для реалізації законодавчо визначених повноважень бюджетна політика на місцевому рівні має два вектори: перший – зовнішній, який є основним і забезпечує реалізацію органами місцевого самоврядування основних пріоритетів держави через виконання делегованих повноважень; другий – внутрішній вектор, спрямований на проведення власної політики органів місцевого самоврядування та фінансове забезпечення місцевих програм соціального та економічного розвитку, який здійснюється через виконання власних повноважень (рис.1).

Аргументовано, що в сучасних умовах основними цілями бюджетної політики є: забезпечення сталого розвитку регіонів на основі поєднання державних і регіональних пріоритетів; посилення ролі органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади у стимулюванні комплексного і динамічного регіонального розвитку; посилення фінансової спроможності органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади; реформування міжбюджетних відносин з метою забезпечення стабільного соціально-економічного розвитку регіонів. 

Рис. 1. Складові бюджетної політики на місцевому рівні

У роботі доведено, що при формуванні бюджетної політики на місцевому рівні слід дотримуватися таких принципів: ефективність, гласність, об’єктивність, наступність (послідовність), звітність та неподільна відповідальність, еквівалентність фіскального обміну. Обґрунтовані принципи бюджетної політики на місцевому рівні мають бути покладені в основу її розробки і реалізації; їх дотримання забезпечить ефективність бюджетної політики.
Механізм реалізації бюджетної політики, як складова інституційного середовища, забезпечує взаємодію організаційно-правових і методологічних заходів у формі бюджетних методів, інструментів і важелів та досягнення бюджетних пріоритетів. 

Встановлено послідовність проведення комплексної оцінки реалізації бюджетної політики органів місцевого самоврядування. Для аналізу стану місцевих бюджетів та оцінки ефективності реалізації бюджетної політики запропоновано використовувати систему показників, згрупованих за функціональною ознакою бюджетної політики. Розроблено рейтингову шкалу оцінки бюджетної політики за типами стійкості місцевих бюджетів (стійкий; нормальний; нестійкий; критичний) та векторами сталого розвитку (економічний, соціальний, екологічний).

У другому розділі “Практика формування та реалізації бюджетної політики на місцевому рівні” проведено аналіз фінансового забезпечення органів місцевого самоврядування, виявлено тенденції бюджетної політики у сфері видатків, визначено проблеми реалізації політики місцевих запозичень та міжбюджетного регулювання.

Дослідження динаміки доходів місцевих бюджетів України показали, що їх основу становлять офіційні трансферти та податкові надходження (табл. 1). Серед податкових надходжень найбільшою є питома вага податку на доходи фізичних осіб (57,2–62,5%) та плати за землю (7,8–12,4%); незначну частку складають місцеві податки і збори (1,6–2,9%). Спостерігається деяке збільшення обсягу неподаткових надходжень, які загалом характеризують рівень ділової активності органів місцевого самоврядування. Незначну роль у формуванні місцевих бюджетів відіграють доходи від операцій з капіталом та надходження до цільових фондів.

Таблиця 1

Динаміка структури доходів місцевих бюджетів України у 2007–2012 роках, %

	Група доходів
	2007 р. 
	2008 р.
	2009 р.
	2010 р.
	2011 р.
	2012 р.

	Податкові надходження
	41,66
	43,13
	43,96
	42,40
	40,42
	38,11

	Неподаткові надходження
	6,02
	5,59
	5,77
	5,50
	3,9
	5,61

	Доходи від операцій з капіталом
	4,30
	3,33
	1,93
	1,60
	2,1
	0,78

	Цільові фонди
	2,53
	1,69
	1,13
	1,01
	0,54
	0,25

	Офіційні трансферти
	45,49
	46,26
	47,21
	49,49
	53,04
	55,25

	       Усього
	100
	100
	100
	100
	100
	100


За результатами проведеного аналізу фінансового забезпечення органів місцевого самоврядування виявлено суперечність між положеннями нормативних актів і практикою реалізації бюджетної політики та зроблено висновок, що протягом останніх років відбувається посилення фіскальної централізації та залежності проведення бюджетної політики на місцевому рівні від рішень органів державної влади, про що свідчить тенденція до зменшення питомої ваги доходів місцевих бюджетів як у ВВП, так і у ресурсах бюджетної системи (частка місцевих бюджетів у доходах зведеного бюджету зменшилася з 32,3% у 2001 р. до 21,7% у 2011 р.).

Проведені розрахунки дали можливість визначити ступінь фінансової забезпеченості виконання власних та делегованих повноважень. Встановлено, що  на виконання власних повноважень та проведення власної бюджетної політики органами місцевого самоврядування протягом останніх років використовується до 30% сукупних бюджетних ресурсів, тобто в основному кошти місцевих бюджетів на 70% забезпечують виконання повноважень органів державної влади. Наприклад, у Волинській області у 2006-2011 рр. доходи бюджетів міст обласного значення, які спрямовувались на виконання делегованих повноважень, становили 86,1–84,3% загального обсягу доходів, районних бюджетів – 85,9–88,6%, обласного бюджету 98,6–96,8%. Діюча практика розмежування доходів на власні та закріплені не забезпечує самостійності органів місцевого самоврядування, а навпаки, посилює вплив органів державної влади як на виконання делегованих, так і власних повноважень. Крім того, спостерігається постійне зниження рівня фінансової забезпеченості делегованих повноважень, що змушує органи місцевого самоврядування спрямовувати на їх фінансування власні доходи місцевих бюджетів. 
Про необхідність проведення ефективної політики бюджетного регулювання свідчить нерівномірність відносних показників доходів та видатків у розрахунку на одного жителя. Так, за 2012 р. рівень бюджетної забезпеченості у розрахунку на одного жителя у м. Києві становив 4440 грн, м. Севастополі – 3122 грн, Дніпропетровській області – 2947 грн, Донецькій області – 2648 грн. Найменшим рівень бюджетної забезпеченості у розрахунку на одного жителя був у Тернопільській (1176 грн), Чернівецькій (1289 грн) та Івано-Франківській (1398 грн) областях. В Україні склалася ситуація, коли майже всі регіони, незважаючи на різний природно-ресурсний, економічний, трудовий та податковий потенціал, отримують допомогу з державного бюджету. Причина такого становища полягає у недосконалості системи розмежування доходів між рівнями бюджетної системи та відсутності взаємозв’язку між обсягами доходів і видатків місцевих бюджетів та рівнем соціально-економічного розвитку територіальних формувань.

У процесі оцінки місцевих бюджетів Волинської області за рівнем стійкості та незалежності виявлено, що бюджети міст обласного значення мають середній рівень, а обласний бюджет – низький рівень, зведені бюджети районів – критично низький. За складовими сталого розвитку області бюджетну політику оцінено як недостатньо ефективну, про що свідчить коефіцієнт бюджетного покриття (бюджетів районів 0,12–0,16; міст обласного значення 0,40–0,54) та рівень  бюджетного забезпечення (за соціальною складовою обсяг видатків на одного жителя у 2007 р. становив 1744,5 грн, у 2011 р. – 3794,8 грн; за економічною складовою у 2007 р. – 253,47 грн та у 2011 р. – 336,22 грн; за екологічною складовою відповідно 9,27 грн та 15,69 грн). Встановлено, що цілі бюджетної політики значною мірою досягаються за допомогою фінансової допомоги з державного бюджету або з бюджетів вищого рівня. Обґрунтовано висновок про необхідність розробки та втілення стратегії сталого розвитку, спрямованої на підвищення рівня соціально-економічного розвитку Волинської області.

Встановлено, що за рахунок видатків місцевих бюджетів України насамперед відбувається забезпечення соціальних виплат, пов’язаних з оплатою праці в бюджетних установах, надання соціальних гарантій та здійснення соціального захисту найбільш вразливих верств населення.

Дослідження практики бюджетного забезпечення сталого розвитку показали, що за цілями сталого розвитку найбільшу частку видатків місцевих бюджетів становить соціальна складова (71,03–84,58%), незначну частку – економічна складова (8,15–20,40%), а найменшу – екологічна складова (0,38–0,56%) (табл. 2). Аналогічна ситуація спостерігається на регіональному рівні. Так, у видатках місцевих бюджетів Волинської області соціальна складова становить 84,10–89,10%, економічна – 5,50–10,40%, екологічна – 0,39–0,75%. Тому механізм формування бюджетної політики на місцевому рівні та прийняття рішень органами місцевого самоврядування повинні бути орієнтовані на відповідні бюджетні пріоритети в економічній, соціальній, екологічній сферах, що забезпечить внутрішньо збалансоване функціонування тріади: природа, населення, господарство.

Таблиця 2 

Динаміка структури використання коштів місцевих бюджетів України 

у 2006–2012 роках за цілями сталого розвитку (без урахування
міжбюджетних трансфертів),  %

	Показник 
	2006 р.
	2007 р.
	2008 р.
	2009 р.
	2010 р.
	2011 р.
	2012 р.

	Загальнодержавні функції    
	7,92
	7,63
	7,14
	6,53
	6,72
	5,54
	4,78

	Громадський порядок, безпека та судова влада 
	0,19
	0,13
	1,74
	0,15
	0,17
	0,12
	0,10

	            Разом
	8,11
	7,76
	8,88
	6,68
	6,89
	5,66
	4,88

	Економічна складова
	

	Економічна діяльність 
	9,56
	11,17
	9,96
	5,08
	5,13
	6,93
	5,86

	Житлово-комунальне господарство 
	10,84
	5,37
	6,72
	5,68
	3,02
	4,69
	8,91

	           Разом
	20,40
	16,54
	16,68
	10,77
	8,15
	11,62
	14,77

	Соціальна складова
	

	Охорона здоров’я
	21,62
	21,15
	20,65
	22,83
	23,67
	21,73
	21,29

	Духовний та фізичний розвиток 
	4,06
	3,84
	3,94
	4,02
	4,18
	3,89
	3,67

	Освіта 
	29,95
	30,25
	31,07
	33,70
	33,56
	33,11
	32,24

	Соціальний захист та соціальне забезпечення
	15,40
	20,01
	18,35
	21,44
	23,17
	23,50
	22,62

	          Разом
	71,03
	75,25
	74,01
	81,99
	84,58
	82,23
	79,82

	Екологічна складова
	

	Охорона навколишнього природного середовища 
	0,46
	0,45
	0,43
	0,56
	0,38
	0,49
	0,53

	          Разом
	0,46
	0,45
	0,43
	0,56
	0,38
	0,49
	0,53

	Всього
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100


Бюджетна політика у сфері місцевих запозичень та місцевого боргу спрямована на розв’язання проблем, пов’язаних із незбалансованістю доходів та видатків місцевих бюджетів, пошуком додаткових джерел фінансування інвестиційних проектів та здійснення інвестицій у розвиток систем електро-, водопостачання та каналізації, будівництво житла, транспортних мереж, об’єктів освіти, охорони здоров’я. Виявлено такі проблеми: малорозвиненість інфраструктури ринку цінних паперів, низький рівень самостійності органів місцевого самоврядування під час проведення власної бюджетної політики; відсутність належних гарантій для інвесторів щодо повернення вкладених коштів; нестача кваліфікованих фахівців та досвіду з управління місцевим боргом, обмеженість прав органів місцевого самоврядування на випуск облігацій. Обґрунтовано, що оптимальним напрямом використання позичених коштів є інвестування їх в інфраструктуру міст, що працюватиме на збільшення надходжень до міських бюджетів. 

У третьому розділі “Визначення пріоритетів та вдосконалення інструментів реалізації бюджетної політики” окреслено послідовність формування бюджетної політики в умовах сталого розвитку, обґрунтовано її стратегічні пріоритети на прикладі Волинської області та визначено заходи щодо удосконалення інструментів реалізації бюджетної політики на місцевому рівні. 

У роботі доведено, що вибір пріоритетних цілей та напрямків бюджетної політики повинен ґрунтуватися на загальнодержавних та регіональних програмах, забезпечувати баланс складових сталого розвитку територій. На місцевому рівні цілі сталого розвитку найбільш повно повинні бути відображені у середньострокових програмах соціально-економічного та екологічного розвитку або в програмах сталого розвитку, що є основою формування місцевих цільових програм та застосування програмно-цільового методу планування місцевих бюджетів, метою якого є встановлення безпосереднього зв’язку між наданням бюджетних асигнувань і результатами їх використання, що сприятиме підвищенню якості державних послуг та забезпечить досягнення стратегічних цілей бюджетної політики. 

Встановлено, що при складанні місцевих бюджетів не повною мірою враховуються цілі сталого розвитку, не забезпечуються напрями і пропорції розподілу бюджетних ресурсів відповідно до векторів сталого розвитку. У контексті забезпечення сталого розвитку з урахуванням цілей та завдань Стратегії економічного і соціального розвитку регіону, наявних диспропорцій соціально-економічного розвитку, невирішених проблем бюджетної забезпеченості адміністративно-територіальних одиниць в роботі визначено стратегічні пріоритети бюджетної політики Волинської області, зокрема: стимулювання економічного розвитку на місцевому рівні з метою підвищення рівня та якості життя населення області; подолання депресивності аграрних територій; формування еколого-орієнтованого туристично-рекреаційного комплексу та розвиток транскордонного співробітництва. 

Акцентовано на необхідності удосконалення механізму реалізації бюджетної політики на основі вирішення загальних та спеціальних завдань. До загальних завдань віднесено ті, що потребують законодавчого врегулювання, а саме: реформа адміністративно-територіального устрою України; впорядкування фінансування власних та делегованих повноважень шляхом створення у місцевих бюджетах Фонду реалізації бюджетної політики держави на місцевому рівні та Фонду реалізації бюджетної політики органів місцевого самоврядування (рис. 2); обов’язкове проведення органами місцевого самоврядування громадських обговорень проектів місцевих бюджетів і звітів про їх виконання; публічне звітування головних розпорядників бюджетних коштів, розміщення інформації про бюджети на офіційному веб-сайті місцевої ради, що підвищить відкритість та прозорість бюджетного процесу на місцевому рівні. 

До спеціальних завдань віднесено ті, які потребують удосконалення інструментів реалізації бюджетної політики, що повинно здійснюватися за такими напрямами: зменшення залежності місцевих бюджетів від державного бюджету та проведення бюджетної децентралізації; усунення диспропорцій бюджетного забезпечення між рівнями бюджетної системи; збільшення переліку власних доходів місцевих бюджетів; зміцнення інвестиційної складової місцевих бюджетів; підвищення ефективності видатків місцевих бюджетів. 

Для проведення бюджетної децентралізації необхідно збільшити перелік податкових надходжень до місцевих бюджетів за рахунок загальнодержавних податків, що зменшить масштаби перерозподілу бюджетних ресурсів та послабить фінансову залежність органів місцевого самоврядування від міжбюджетних трансфертів. 
З метою зміцнення інвестиційної складової бюджетної політики на місцевому рівні слід підвищувати дієвість таких інструментів, як бюджет розвитку, інвестиційні субвенції, місцеві позики. До бюджету розвитку повинні зараховуватися доходи, які значною мірою залежать від результатів діяльності підприємств, організацій і громадян, що проживають на даній території. Фінансування капітальних витрат слід збільшити через поступове зростання інвестиційних цільових субвенцій. Для цього необхідно забезпечити спрямування субвенцій на досягнення пріоритетних напрямів соціально-економічного розвитку регіону через встановлення прозорих і чітких критеріїв їх розподілу та запровадження стандартних процедур конкурсного відбору інвестиційних проектів. 


Рис. 2. Розподіл фінансування власних та делегованих повноважень органів місцевого самоврядування у місцевому бюджеті

Основними завданнями політики місцевих запозичень визначено: розширення доступу органів місцевого самоврядування до кредитного ринку шляхом подальшого збільшення категорій місцевих рад, які мають право здійснювати місцеві запозичення; заохочення до збільшення частки середньострокових облігацій у випусках муніципальних цінних паперів шляхом гарантування державою виплати певної частини місцевого боргу.

Обґрунтовано необхідність врахування соціальних стандартів та соціальних гарантій у розрахунках обсягів видатків місцевих бюджетів. Окреслено напрямки вдосконалення методології розрахунку міжбюджетних трансфертів з обов’язковим визначенням розмірів соціальних стандартів і нормативів надання населенню мінімально необхідного переліку послуг та їх вартості; нормативів фінансування поточних витрат на одного жителя, а для окремих видів соціальних послуг – на одну особу – одержувача суспільних послуг; нормативів фінансування поточних витрат на утримання мережі підприємств і закладів, що входять до складу місцевого господарства; нормативів державних капітальних вкладень на розвиток цих установ.
Виcновки

У дисертаційній роботі поглиблено теоретичні основи та визначено пріоритети бюджетної політики на місцевому рівні, обґрунтовано пропозиції щодо вдосконалення інструментів її реалізації. Науково-теоретичні та практичні висновки дисертаційної роботи такі:

1. Дослідження теоретичних основ бюджетної політики дало змогу виявити три основні підходи до визначення її сутності: 1) процедурний, згідно з яким бюджетна політика – це система заходів (рішень), пов’язаних із формуванням бюджетних відносин; 2) розподільчо-регулятивний, відповідно до якого бюджетна політика – це діяльність органів державної влади у галузі формування, розподілу і використання бюджетних коштів; 3) результативний, що пов’язує бюджетну політику з формуванням, розподілом і використанням коштів бюджетів з метою досягнення певних результатів. Визначено бюджетну політику на місцевому рівні як сукупність цілей та заходів представницьких і виконавчих органів влади щодо формування та використання бюджетних ресурсів, необхідних для виконання власних та делегованих повноважень і забезпечення сталого розвитку територіальних громад. 

2. Встановлено, що умови для діяльності органів влади у сфері бюджетної політики формуються в межах інституційного середовища, яке включає норми поведінки суб’єктів бюджетної політики, правила, неформальні (традиційні) норми, механізм та сфери впливу, зумовлює чинники, згідно з якими визначаються бюджетні пріоритети відповідної території та формується поведінка суб’єктів бюджетних відносин на загальнодержавному та місцевому рівнях. Визначено, що бюджетний механізм діє в межах інституційного середовища бюджетної політики й охоплює інструменти, за допомогою яких реалізується бюджетна політика. 
3. У дослідженні розроблено алгоритм проведення комплексної оцінки реалізації бюджетної політики на місцевому рівні з виокремленням певних етапів: визначення чинників реалізації бюджетної політики; оцінка фінансової бази реалізації бюджетної політики; визначення ефективності бюджетної політики в процесі використання наявних ресурсів; обґрунтування напрямків удосконалення формування та реалізації бюджетної політики. Для аналізу стану місцевих бюджетів та оцінки ефективності реалізації бюджетної політики запропоновано використовувати систему показників, згрупованих за функціональною ознакою бюджетної політики у сфері бюджетних доходів, бюджетних видатків, міжбюджетних відносин та місцевого боргу. 

4. Проведений аналіз фінансового забезпечення реалізації бюджетної політики дав змогу зробити висновок про зменшення питомої ваги доходів місцевих бюджетів у зведеному бюджеті України і ВВП, посилення фіскальної централізації та збільшення залежності бюджетної політики на місцевому рівні від рішень центральної влади; незначною залишається фіскальна роль власних доходів, у т. ч. місцевих податків і зборів. Обґрунтовано необхідність удосконалення порядку зарахування податку на доходи фізичних осіб до місцевих бюджетів за місцем проживання платників, доцільність зарахування до бюджетів розвитку від 5% до 10% надходжень від податку на прибуток підприємств недержавної форми власності та 50% сум перевиконання прогнозованого обсягу доходів, що враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів. Це дасть можливість збільшити ресурсну базу та інвестиційні можливості органів місцевого самоврядування та посилить зацікавленість їх у збільшенні доходів місцевих бюджетів. 

5. Виявлено недостатність фінансового забезпечення органів місцевого самоврядування бюджетними ресурсами для виконання делегованих повноважень, посилення їх залежності від трансфертів з державного бюджету, частка яких у доходах місцевих бюджетів постійно зростає. За межами формалізованого розподілу залишилися субвенції, зокрема інвестиційного характеру, що сприяло посиленню суб’єктивізму у їх наданні та поглибленню територіальних диспропорцій соціально-економічного розвитку. Обґрунтовано необхідність упорядкування системи надання, розподілу та використання субвенцій на виконання інвестиційних програм (проектів) через встановлення прозорих і чітких критеріїв їх розподілу; забезпечення пропорційного розподілу додаткової дотації між регіонами України шляхом визначення її обсягу в середньому на одного жителя та надання таких коштів як фінансової підтримки органів місцевого самоврядування для виконання ними власних повноважень. 

6. Визначено, що бюджетна політика на місцевому рівні у сфері видатків спрямована, як правило, на фінансування соціально-культурних заходів для задоволення мінімальних потреб населення в освіті, медичному обслуговуванні, соціальному захисті та соціальному забезпеченні. Проте залишаються хронічно недофінансованими житлово-комунальне господарство, транспорт та інші галузі місцевого господарства. Кошти місцевих бюджетів використовуються переважно на задоволення поточних потреб бюджетних закладів, а не на їх розвиток. Для вдосконалення інструментів реалізації політики видатків, зокрема для визначення фінансового нормативу бюджетної забезпеченості бюджетів областей, Автономної Республіки Крим, міст Києва та Севастополя, доцільно встановити норми розподілу планового обсягу видатків за напрямками бюджетного забезпечення із дотриманням державних соціальних стандартів та нормативів. Упровадження запропонованого розрахунку нормативу бюджетної забезпеченості на одного жителя дасть можливість: об’єктивно та справедливо розподілити бюджетні ресурси між державним та місцевими бюджетами залежно від кількості жителів та забезпечить відповідність фінансового нормативу бюджетної забезпеченості у різних сферах пропорційно до збільшення планового обсягу бюджетних ресурсів; здійснити територіальний перерозподіл ресурсів з метою вирівнювання складу та якості наданих соціальних послуг.

7. З’ясовано, що основними проблемами реалізації політики у сфері місцевих позик є: зменшення попиту на муніципальні облігації; зростання ризику неповернення коштів, несвоєчасна та неповна сплата платежів за борговими зобов’язаннями, що, у свою чергу, призводить до поширення боргової кризи; обмеженість доступу населення до інформації про діяльність емітентів муніципальних позик; скорочення видатків загального фонду місцевих бюджетів унаслідок спрямування коштів на погашення місцевого боргу. Обґрунтовано висновок про необхідність визначення стабільних, достатніх і прогнозованих джерел обслуговування і погашення місцевих позик.

8. Визначено послідовність формування і реалізації бюджетної політики на місцевому рівні в контексті цілей сталого розвитку, які повинні бути відображені у середньострокових програмах соціально-економічного розвитку адміністративно-територіальних одиниць та слугувати основою для формування місцевих цільових програм і впровадження програмно-цільового методу планування місцевих бюджетів. Запропоновано методику оцінки результативності бюджетних програм за допомогою інтегрального показника, який відображає досягнення поставленої мети через виконання завдань програми.

9. Метою бюджетної політики для забезпечення сталого розвитку має бути: збалансування інтересів різних сфер господарської діяльності та органів державної влади і місцевого самоврядування у напрямку фінансового забезпечення пріоритетів сталого розвитку адміністративно-територіальної одиниці. Зокрема, до стратегічних пріоритетів бюджетної політики Волинської області на 2014–2016 рр. віднесено: стимулювання економічного розвитку на місцевому рівні; подолання депресивності аграрних територій; формування еколого-орієнтованого туристично-рекреаційного комплексу та розвиток транскордонного співробітництва; підвищення рівня та якості життя населення області.

10. Дослідження результативності проведення бюджетної політики методом кореляційно-регресійного аналізу показало, що при складанні місцевих бюджетів не враховуються обсяги і пропорції розподілу бюджетних ресурсів відповідно до векторів сталого розвитку. Обґрунтовано необхідність формування бюджетної політики на місцевому рівні на основі поєднання програмно-цільового методу планування та цілей сталого розвитку територій. Це сприятиме підвищенню ефективності використання бюджетних ресурсів, кращому управлінню їхнім рухом та забезпечить узгодження стратегічних планів діяльності одержувачів коштів із наявними ресурсами, уможливить здійснення ними перспективного планування та прогнозування. 
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Анотація

Проць Н. В. Бюджетна політика та інструменти її реалізації на місцевому рівні. – Рукопис.

Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата економічних наук за спеціальністю 08.00.08 – гроші, фінанси і кредит. – Тернопільський національний економічний університет, Тернопіль, 2013.

Розкрито сутність бюджетної політики на місцевому рівні як сукупності цілей сталого розвитку та заходів представницьких і виконавчих органів влади щодо формування, розподілу й використання бюджетних ресурсів для виконання власних та делегованих повноважень і забезпечення соціально-економічного розвитку територіальних громад. Удосконалено принципи та систематизовано інструменти бюджетної політики за функціональною ознакою.

Проведено оцінку фінансового забезпечення органів місцевого самоврядування та виявлено особливості реалізації бюджетної політики на місцевому рівні у сфері бюджетних доходів, видатків, місцевих позик та міжбюджетного регулювання.

Обґрунтовано необхідність запровадження комплексного підходу до формування бюджетної політики на місцевому рівні на основі поєднання програмно-цільового методу планування та цілей сталого розвитку територій. Визначено стратегічні пріоритети та подано пропозиції щодо удосконалення інструментів реалізації бюджетної політики на місцевому рівні.

Ключові слова: бюджетна політика на місцевому рівні, інструменти реалізації бюджетної політики, доходи місцевого бюджету, видатки місцевого бюджету, місцеві позики, міжбюджетні трансферти, сталий розвиток.

Аннотация

Проц Н. В. Бюджетная политика и инструменты ее реализации на местном уровне. – Рукопись.

Диссертация на соискание ученой степени кандидата экономических наук по специальности 08.00.08 – деньги, финансы и кредит. – Тернопольский национальный экономический университет, Тернополь, 2013.

В диссертационной работе на основе исследования теоретических основ бюджетной политики выявлено три подхода к определению ее сущности:  процедурный, распределительно-регулятивный и результативный. Предложено бюджетную политику на местном уровне рассматривать как совокупность целей устойчивого развития и мероприятий представительных и исполнительных органов власти по формированию, распределению и использованию бюджетных ресурсов для выполнения собственных и делегированных полномочий и обеспечения социально-экономического развития территориальных общин.

Обосновано, что формирование бюджетной политики на местном уровне должно осуществляться с соблюдением следующих принципов: эффективности, последовательности, отчетности и неделимой ответственности, эквивалентности, что обеспечит прозрачность бюджетного процесса и результативность реализации бюджетной политики.

Определено, что в пределах институциональной среды бюджетной политики действует бюджетный механизм, включающий инструменты, с помощью которых осуществляется реализация бюджетной политики, а также организационное, информационное и нормативно-правовое ее обеспечение.

Для оценки реализации бюджетной политики на местном уровне предложены следующие этапы: выявление факторов реализации бюджетной политики; оценка финансовой базы реализации бюджетной политики; определение эффективности бюджетной политики в процессе использования наявных ресурсов; обоснование направлений совершенствования формирования и реализации бюджетной политики. Проведенный анализ финансового обеспечения реализации бюджетной политики позволил сделать вывод об усилении фискальной централизации и увеличении зависимости бюджетной политики на местном уровне от решений центральной власти. Отмечено, что традиционно незначительной остается фискальная роль собственных доходов, в т. ч. местных налогов и сборов.

Выявлены недостаточность финансового обеспечения органов местного самоуправления бюджетными ресурсами для выполнения делегированных полномочий, усиление их зависимости от трансфертов из государственного бюджета, доля которых в доходах местных бюджетов постоянно растет.

Доказано, что бюджетная политика на местном уровне в сфере расходов направлена главным образом на финансирование социально-культурных мероприятий с целью удовлетворения минимальных потребностей населения в образовании, медицинском обслуживании, социальной защите и социальном обеспечении, остаются хронически недофинансированными ЖКХ, транспорт и другие отрасли местного хозяйства.

Определено, что основными проблемами реализации политики в сфере местных займов являются: уменьшение спроса на муниципальные облигации, рост риска невозврата средств, несвоевременная и неполная уплата платежей по долговым обязательствам; ограниченность доступа населения к информации о деятельности эмитентов муниципальных займов, сокращение расходов общего фонда местных бюджетов в результате направления средств на погашение местного долга.

Обоснована необходимость применения комплексного подхода к формированию бюджетной политики на местном уровне на основе сочетания программно-целевого метода планирования и целей устойчивого развития территорий. Определены стратегические приоритеты бюджетной политики Волынской области в контексте обеспечения устойчивого развития с учетом социальных проблем, целей и задач Стратегии экономического и социального развития региона. Акцентировано на необходимости усовершенствования механизма реализации бюджетной политики на основе решения общих задач, требующих законодательного урегулирования и специальных задач, которые требуют совершенствования инструментов реализации бюджетной политики.

Ключевые слова: бюджетная политика на местном уровне, инструменты реализации бюджетной политики, доходы местного бюджета, расходы местного бюджета, местные займы, межбюджетные трансферты, устойчивое развитие.

Annotation

Prots N. V. Fiscal Policy and Tools of Its Implementation at the Local Level. –   A Manuscript. 

Ph. D. thesis in Economic Sciences in Specialty 08.00.08 – Money, Finance and Credit. – Ternopil National Economic University, Ternopil, 2013.

The essence of fiscal policy at the local level as a set of sustainable development goals and activities of representative and executive bodies on the formation, distribution and use of resources to meet their own and delegated powers as well as the socio-economic development of local communities was revealed. Principles of fiscal policy instruments were improved and systematized under a functional feature.

An estimate of the financial support of local governments was given and particular properties of any fiscal policy at the local level in the field of the budget revenue, expenditures, local loans and intergovernmental fiscal control were identified. The need to adopt a comprehensive approach to the budget policy formation at the local level through a combination of the special-purpose program of planning and the sustainable development of territories was justified. Strategic priorities were defined as well as proposals for improving instruments of any fiscal policy at the local level were given.

Key words: fiscal policy at the local level, fiscal policy tools, local budget revenue, local budget expenditures, local loans, intergovernmental transfers, sustainable development.
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Мета: забезпечення сталого розвитку території





Цілі бюджетної політики держави, реалізуються на місцевому рівні





Специфічні цілі територіальних громад





Зовнішній вектор 





Органи місцевого самоврядування





Реалізація делегованих повноважень








Реалізація власних  повноважень





Внутрішній вектор 





Виконавчі органи місцевого самоврядування, державні адміністрації, фінансові органи, розпорядники бюджетних коштів ін.








Суб’єкти





Бюджетна політика на місцевому рівні





Бюджетні ресурси





Об’єкт





Мета: забезпечення сталого розвитку території





Цілі бюджетної політики держави, які реалізуються на місцевому рівні





Специфічні цілі територіальних громад





Зовнішній вектор 





Органи місцевого самоврядування





Реалізація делегованих повноважень








Реалізація власних  повноважень





Внутрішній вектор 





Виконавчі органи місцевого самоврядування, державні адміністрації, фінансові органи, розпорядники бюджетних коштів








Суб’єкти









