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Методологія регулювання людського розвитку через механізми міжбюджетних відносин
Бюджетна політика за своїм характером регулює процеси розподілу і перерозподілу фінансових фондів центральної влади та місцевого самоврядування для забезпечення суспільного добробуту.

Одним з головних надбань Бюджетного кодексу України є створення суттєво нової моделі щодо міжбюджетних відносин. Ця модель базується на чіткому встановленні видів міжбюджетних взаємовідносин із відокремленням понять цільові та нецільові трансферти (дотація вирівнювання та субвенції відповідно), соціальні трансферти (дод. Л), а також на застосуванні формули для розрахунку обсягу міжбюджетних трансфертів вирівнювання (дотації або коштів, що передаються з місцевого до державного бюджету).

Забезпечення відповідності між фактичними видатками на соціальну сферу з реальною потребою у таких витратах має бути одним із приоритетних напрямків діяльності уряду. Недостатнє фінансування соціальної сфери у подальшому може призвести до зниження якості робочої сили та звуження можливостей її нормального відтворення, що спричинить у майбутньому погіршення стану трудового потенціалу й зниження рівня національної конкурентоздатності робочої сили [50; 54; 55; 103; 109]. Все це зумовить чинники падіння темпів економічного зростання країни. Водночас,  невиконання державою соціальних гарантій у повному обсязі (головним чином щодо необхідності наближення основних соціальних стандартів і гарантій до величини прожиткового мінімуму), а також знехтування тендерними особливостями  може призвести до негативних соціальних наслідків та є порушеннями прийнятих конституційних норм [60].

Отже, можна стверджувати, що всі видатки на людський розвиток, зокрема відповідні субвенції з державного бюджету, мають бути відображені у вигляді бюджетних програм. Причому, згідно зі статтею 89 Бюджетного кодексу України видатки на державні програми соціального захисту та соціального забезпечення населення є видатками місцевих бюджетів, що провадяться за рахунок коштів вищезгаданих субвенцій (дод. М). Тому, для переходу до комплексної системи відображення усіх видатків держави на людський розвиток  у вигляді відповідних бюджетних програм необхідно, щоб програмно-цільовий метод бюджетування застосовувався на всіх ланках бюджетної системи країни.

Україна впродовж останніх років проводить бюджетну реформу, зокрема розробляються та запроваджуються сучасні методи управління державними фінансами. Згідно з вимогами Бюджетного кодексу України, з 2002 р. на рівні державного бюджету впроваджено окремі елементи програмно-цільового методу. Однак у місцевих бюджетах програмно-цільовий метод і досі не застосовується, за винятком 85-ти пілотних міст, що проводять експеримент за проектом “Реформа місцевих бюджетів в Україні”, який фінансується Агенцією США з міжнародного розвитку.

Як зазначалося вище, на місцевому рівні бюджетування провадиться за традиційним, постатейним методом. Він передбачає фінансування бюджетних установ, а не програм, тобто послуг. Планування видатків здійснюється з застосуванням балансового, нормативного методів та методу екстраполяції, тобто “від досягнутого рівня”. Це створює значні протиріччя у бюджетній системі між центральним та місцевим рівнями, не дозволяє міністерствам у повному обсязі впроваджувати ефективні бюджетні механізми реалізації галузевої політики [236; 237].

Слід відмітити, що більша частина видатків місцевих бюджетів спрямовується на соціально-культурну сферу (середньорічний показник за 2002–2006 рр. складає близько 85 %) [177–181]. Ці видатки здійснюються на забезпечення делегованих повноважень від держави до місцевого самоврядування, тому вони фінансуються за рахунок закріплених доходів і міжбюджетних трансфертів, що передаються з державного бюджету [154]. Частка трансфертів із державного до місцевих бюджетів щорічно зростає. Так, за 2002 р. частка трансфертів у доходах місцевих бюджетів (загального та спеціального фонду разом) склала 31,2%, у 2003 р. – 34,2%, у 2004 р. – 41,6%, у 2005 р. – 43,5%, за 2006 р. – 45,9%. 

Найбільшу частину в обсязі міжбюджетних трансфертів складають субвенції на виконання державних програм соціального захисту. До таких програм належать: пільги ветеранам війни і праці, допомога сім’ям з дітьми, додаткові виплати населенню на покриття витрат з оплати житлово-комунальних послуг, компенсаційні виплати за пільговий проїзд окремих категорій громадян. Тому субвенції також складають найбільшу частину в видатках місцевих бюджетів на соціальний захист та соціальне забезпечення громадян. Так, питома вага зазначених субвенцій у видатках місцевих бюджетів на соціальний захист та соціальне забезпечення складала: у 2002 р. – 83,7%, у 2003 – 83,4%, у 2004 – 88,2%, у 2005 – 85,5%, у 2006 р. – 82,2%.

Водночас ці субвенції відіграють  значну роль у видатках державного та зведеного бюджету. Так, у 2002 р. їх питома вага складала у видатках на соціальний захист та соціальне забезпечення державного бюджету  77,% і за аналогічними витратами зведеного бюджету – 38,5%; у 2003 р. – відповідно 93,3% та 41,6%; у 2004 р. – 56,4% та 32,7%; у 2005 р. – 22,0% та 17,1%; за 2006 р. – 28,4% та 20,7% .

 Головною метою соціального захисту населення в цілому та ціллю застосування такого механізму, як субвенції з державного бюджету є зменшення рівня бідності в країні. Як зазначалося у розділі другому цієї роботи, на соціальний захист та соціальне забезпечення населення країна витрачає певну частину свого ВВП. На надання субвенцій із соціального захисту та соціального забезпечення населення витрачається щорічно близько 1,6% ВВП. Причому, починаючи з 2004 р., їх частка у ВВП почала зменшуватися. Так, питома вага субвенцій на соціальний захист населення у ВВП за 2002 р. склала 1,7%, у 2003 р. – 1,7%, у 2004 р. – 1,5%, у 2005 р. – 1,4%. Ураховуючи, що повноваження органів місцевого самоврядування в частині програм соціального захисту залишилися незмінними, можна припустити, що таке зменшення темпів приросту субвенцій пов’язано з покращанням соціальної ситуації, тобто зменшенням рівня бідності. Тому для повноцінного аналізу ефективності діючих нині міжбюджетних механізмів фінансування соціального захисту, необхідно провести стислий порівняльний аналіз їх обсягу зі станом бідності в Україні. 

Офіційні статистичні дані щодо рівня бідності наведено в табл. 3.6 (за даними [200]. На онові вивчення цих даних можна стверджувати, що в країні спостерігається збільшення рівня бідності при одночасному скороченні частки субвенцій, тобто державної підтримки місцевим бюджетам, в обсязі ВВП за незмінного переліку повноважень органів місцевого самоврядування у сфері соціального захисту та соціального забезпечення населення.

Таблиця 3.6

Рівень бідності за категоріями домогосподарств – 

отримувачів пільг, субсидії та допомог

                                                                                                %

	Роки/ категорії отримувачів пільг


	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005

	Отримувачі пільг
	23,0
	20,4
	21,3
	19,4
	22,0
	22,5
	20,1

	Отримувачі субсидії на ЖКП
	24,3
	23,3
	23,6
	23,6
	25,6
	31,9
	25,7

	Отримувачі субсидій на паливо
	24,1
	23,3
	31,7
	31,8
	28,3
	27,7
	19,6

	Отримувачі субсидій в цілому
	24,4
	23,3
	23,7
	23,4
	25,9
	30,7
	23,8

	Отримувачі різних видів допомоги на дітей
	40,8
	40,7
	47,0
	43,8
	41,7
	45,8
	38,2

	Отримувачі допомоги по малозабезпеченості
	46,0
	49,8
	51,5
	50,7
	56,3
	61,9
	52,8

	Отримувачі соціальних виплат інвалідам (пенсія та соціальна допомога)
	29,6
	28,3
	30,2
	30,4
	28,6
	32,0
	28,3

	Україна
	27,8
	26,4
	27,2
	27,2
	26,6
	27,3
	27,1


Тому в основу методологічного підходу до планування обсягів субвенцій на соціальний захист населення можна закласти встановлення пропорції між плановими темпами приросту ВВП та темпами приросту субвенцій.

Удосконалення методологічних підходів до визначення обсягу субвенцій на соціальний захист та соціальне забезпечення населення має полягати у такому:

1. Для адекватного планування обсягів витрат на соціальний захист населення, зокрема обсягу субвенцій, необхідно враховувати макроекономічні показники, що характеризують результати функціонування економіки на національному рівні, та соціальні фактори. 

До соціальних факторів, які слід враховувати при визначенні пропорції між плановим темпом приросту ВВП і темпом приросту обсягу субвенцій на соціальний захист населення, належать установлені державні стандарти та державні соціальні гарантії, зокрема прожитковий мінімум і рівень мінімальної заробітної плати [181]. Для планування реальних доходів соціально вразливого населення розмір пільг та допомоги коригується на прогнозний індекс споживчих цін.

2. Планування обсягу субвенцій із державного бюджету місцевим бюджетам на фінансування програм соціального захисту населення має стати невід’ємною частиною чинної системи управління видатками державного бюджету, тобто повинно здійснюватися за програмно-цільовим методом, як і планування інших видатків державного бюджету. Отже, основою для планування обсягу субвенцій має бути розробка і реалізація Міністерством праці та соціальної політики відповідних бюджетних програм, орієнтованих на конкретний результат із використанням індикаторів їх виконання для оцінки ефективності здійснених видатків. Обґрунтування необхідності видатків у такому випадку буде проводитися не лише на підставі кількості споживачів, а і з урахуванням результатів від виконання відповідної бюджетної програми у попередньому році, у тому числі її соціальної та економічної ефективності Завдяки цьому досягатиметься поєднання бюджетної та соціальної політики держави. 

3. Планування бюджетних програм щодо соціального захисту та соціального забезпечення населення, а отже і субвенцій, має проводитися у середньостроковій перспективі. Саме такий підхід дозолить досягти обґрунтованості розрахунків бюджетних показників, у тому числі на соціальний захист та соціальне забезпечення населення та забезпечить їх зв’язок з макроекономічним прогнозом розвитку економіки у середньострокової перспективі.

Міжбюджетні трансферти є однією з вагомих складових бюджетного регулювання. Від виваженості використання цього інструменту у бюджетному процесі залежить ступень впливу такого регулювання на соціально-економічний розвиток [245].

Як було зазначено вище, другим компонентом системи міжбюджетних механізмів є трансферти вирівнювання (дотація та кошти, що передаються з державного до місцевих бюджетів), що розраховуються за математичною формулою. Ця формула ґрунтується на принципі різниці між прогнозними видатками і доходами.

За своєю суттю формула – це математичний прийом розподілу частки валового внутрішнього продукту між жителями країни. Тому її використання, враховуючи міжнародний досвід децентралізації влади, має на меті забезпечення кожного органу місцевої влади та самоврядування фінансовим ресурсом для надання суспільних послуг кожному жителю України в однаковому обсязі [76; 169]. Однак дані щодо виконання місцевих бюджетів за роки впровадження формульного підходу свідчать, що зазначена мета поки ще не досягнута повністю. Причому головна дискусія відбувається при визначенні критеріїв “достатності” зазначеного фінансового ресурсу [12; 233; 240].

Отже, наразі залишається серйозною проблемою відповідність фінансового ресурсу, закладеного у розрахунки міжбюджетних трансфертів вирівнювання, реальним потребам місцевих бюджетів у здійсненні поточних видатків на забезпечення делегованих державою повноважень. Окрім того, саме визначення “реальних потреб” місцевих бюджетів у нових економічних умовах не має єдиного методологічного підґрунтя, що і є, на думку автору, головною системною проблемою [239].

За таких умов органи місцевого самоврядування, отримавши від держави повноваження на надання соціальних послуг населенню спрямованих на покращення стану людського розвитку, втім, не одержують достатнього фінансового ресурсу для забезпечення якісного надання цих послуг.

Обсяг прихованого дефіциту місцевих бюджетів на виконання делегованих державою повноважень з урахуванням закладеного у розрахунках до бюджету прогнозного індексу інфляції, у 2005 р. (з урахуванням внесених змін) складав понад 3 млрд. грн.. Цей прогноз було підтверджено рівнем планових показників, затверджених місцевими радами [240]. 

Збільшення обсягу видатків порівняно з розрахунковими показниками Міністерства фінансів України відбулося за рахунок:

– перевищення планових показників доходів, що враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів, щодо розрахункових показників Міністерства фінансів України; 

– спрямування власних доходів місцевих бюджетів на фінансування делегованих повноважень. 

Очевидно, що вирішення проблеми фінансового забезпечення делегованих державою повноважень, зокрема, для забезпечення людського розвитку, полягає не лише у номінальному збільшенні обсягу видатків місцевих бюджетів, які враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів вирівнювання, а також в удосконаленні самої формули. Зміни у формулі мають бути спрямовані на максимальне підвищення впливу міжбюджетного регулювання на досягнення встановлених показників соціально-економічного розвитку, серед яких повинні бути і показники людського розвитку.

Згідно з формулою, величина розрахункового обсягу видатків напряму залежить від значення нормативу фінансової забезпеченості за кожною галуззю, яки враховано при обчислені трансфертів. Однак на сучасному етапі розрахунок нормативу фінансової забезпеченості, згідно з Бюджетним кодексом, залежить лише від обсягу наявного фінансового ресурсу, що держава планує спрямувати на утримання бюджетної сфери [36, с. 42]. При цьому, реальна потреба у видатках на поточне утримання бюджетних установ детермінується великою кількістю нормативно-правових і законодавчих актів, що регулюють діяльність галузей соціально-культурної сфери та є обов’язковими для виконання органами влади усіх рівнів [235]. Наприклад, у сфері охорони здоров’я, окрім документів, що регламентують фонд оплати праці, необхідно дотримуватися вимог ( дод. Н):

– Постанови Кабінету Міністрів України від 17.08.1998 р. № 1303 “Про впровадження безплатного та пільгового відпуску лікарських засобів за рецептами лікарів у разі амбулаторного лікування окремих груп населення та за певними категоріями захворювання”; 

– Постанови Кабінету Міністрів України від 14.04.2004 р. № 477 “Про збільшення грошових витрат на обслуговування ветеранів війни у лікувально-профілактичних закладах”;

· Наказу Міністерства охорони здоров’я України від 05.06.1998 р. №153 “Про затвердження табелів оснащення виробами медичного призначення структурних підрозділів закладів охорони здоров’я” тощо.

У сфері освіти також існує невідповідність між нормативно-правовою базою, що регламентує діяльність установ та законодавством, що є основою для бюджетного процесу ( див. дод.Н). Серед таких документів можна виокремити наступні:

– Наказ МОН України від 20.02.02. р. № 128 “Про затвердження Нормативів наповнюваності груп дошкільних навчальних закладів (ясел-садків) компенсуючого типу, класів спеціальних загальноосвітніх шкіл (шкіл-інтернатів), груп подовженого дня і виховних груп загальноосвітніх навчальних закладів усіх типів та Порядку поділу класів на групи при вивченні окремих предметів у загальноосвітніх навчальних закладах” останні зміни 09.10.02. р.

– Наказ МОН України від 07.08.02. р. № 450 “Про затвердження норм часу для планування і обліку навчальної роботи та переліків основних видів методичної, наукової й організаційної роботи педагогічних і науково-педагогічних працівників вищих навчальних закладів”

– Постанова КМУ від 17.08.02. р. № 1134 “Про затвердження нормативів чисельності студентів, аспірантів, докторантів, здобувачів наукового ступеня кандидата наук, слухачів, інтернів на одну штатну посаду науково-педагогічного працівника у вищих навчальних закладах ІІІ і ІV рівня акредитації та вищих навчальних закладах післядипломної освіти державної форми власності”.

Водночас, нормативи, встановлені у зазначених документах, практично не враховують наявного фінансового ресурсу, останніх демографічних тенденцій, сучасного рівня захворюваності у регіональному розрізі, необхідності дотримання або досягнення певних соціальних стандартів та багатьох інших чинників. Аналогічна ситуація спостерігається і в інших галузях соціально-культурної сфери.

Можливим виходом із ситуації, що характеризується труднощами об’єктивного визначення обсягу фінансового ресурсу, необхідного для забезпечення делегованих повноважень в частині людського розвитку, є запровадження системи стандартів надання соціальних послуг населенню. Складовою цієї системи мають бути стандарти людського розвитку, яких необхідно досягти або дотримуватися у процесі функціонування установ та закладів соціально-культурної сфери.

Такі науково обґрунтовані стандарти мають бути розроблені за кожним видом соціальних послуг окремо та включати вичерпний перелік кількісних та якісних показників, що характеризують цю послугу. Наприклад, стандарт надання послуги у фельдшерсько-акушерському пункті має включати як сукупність медичних послуг, що безкоштовно надаватимуться пацієнту, так і перелік медикаментів, обладнання та матеріалів тощо, які необхідні для забезпечення здійснення вищезазначених медичних послуг, включно з розрахунком заробітної плати персоналу. Таки стандарти, на думку автору, необхідно затверджувати окремим законом України. 

Визначені стандарти, обчислені у грошовому еквіваленті, мають стати основою формули розподілу міжбюджетних трансфертів вирівнювання. Водночас, враховуючи об’єктивні фінансові можливості держави, вказані соціальні стандарти можуть не бути одразу забезпечені у повному обсязі фінансовим ресурсом за рахунок бюджетних коштів. Як було зазначено автором [240], у такому випадку норматив фінансової забезпеченості має відображати участь державного бюджету в оплаті вартості соціальної послуги, що відображається вартісним еквівалентом стандарту її надання. Решту вартості послуги слід сплачувати населенню, що потребує значного розширення переліку платних послуг населенню, що можуть надаватися бюджетними установами, або проведення структурних реформ в галузях соціально-культурної сфери. За умови проведення зазначених реформ, частина вартості повинна відшкодовуватися страховими фондами тощо. Таким чином, запровадження системи соціальних стандартів, перехід від практики “утримання” бюджетних установ до замовлення соціальної послуги на підставі чітко визначених стандартів її надання та з урахуванням стандартів людського розвитку не тільки дозволить покращити фінансовий стан місцевого самоврядування, а й може стати рушійною силою значних інституціональних змін у соціальній сфері. 
За таких умов норматив фінансової забезпеченості, що використовується зараз, докорінно змінює свій економічний зміст. Він має встановлювати частку (у відсотках) участі державного бюджету у забезпеченості комплексного соціального стандарту. Тому  доцільно ввести термін “норматив бюджетної участі у фінансуванні соціальних послуг”. Цей показник повинен встановлюватися щорічно у законі про державний бюджет. Окрім цього, величина зазначеного нормативу та його динаміка на середньострокову перспективу має відображатися в Бюджетній декларації, яка (згідно з пропозиціями викладеними у підрозділі 3.2. цього дослідження) характеризуватиме перший етап бюджетного процесу в Україні.

Завдяки зазначеним концептуальним змінам вирішується ще одна, на перший погляд технічна, однак дуже актуальна проблема з погляду створення ефективних важелів бюджетного регулювання людського розвитку. Це проблема полягає у надзвичайній складності існуючої формули розподілу міжбюджетних трансфертів та її нестабільності. Так, формула розрахунку видатків при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів до бюджету і-ї адміністративно-територіальної одиниці (Vi), згідно з Постановою Кабінету Міністрів України від 05.09.2001 р. № 1195 із змінами та доповненнями, має такий вигляд [186]:


[image: image1.wmf],,,,,,,

,

iyizioisikifidi

VVVVVVVV

=++++++


де доданки виражають розрахунковий обсяг видатків за такими напрямами: 

Vy – на утримання органів управління;

Vz – на охорону здоров’я;

Vo – на освіту;

Vs – на соціальний захист та соціальне забезпечення;

Vk – на культуру і мистецтво;

Vf  – на фізичну культуру і спорт;

Vd – на інші заходи

Причому кожна зі складових формули видатків, тобто видатки за окремою галуззю, розраховується за власною формулою. Наприклад, розрахунковий обсяг видатків на охорону здоров’я (Vz) обчислюється за окремими формулами для бюджету АРК та обласних бюджетів; бюджетів міст обласного (республіканського в АРК) значення та бюджетам районів; бюджетів міст Києва та Севастополя.

У цілому формула розподілу міжбюджетних трансфертів, затверджена Постановою Кабінету Міністрів України № 1195 від 05.09.2001 р., після усіх внесених змін представляє собою сукупність 49 окремих математичних формул. Більшість з них для  сприйняття та використання у роботі потребують достатньо високої математичної підготовки фахівців органів місцевого самоврядування. 

Також ускладнює роботу з формулою її постійні зміни з боку Міністерства фінансів України. Так, з моменту прийняття у вересні 2001 р. зазначеної постанови Кабінету Міністрів України вона змінювалася 9 разів. Нестабільність формули унеможливлює адекватний аналіз її застосування, адже неможна сформувати зіставну базу даних.

Вищезазначені системні проблеми, пов’язані з формулою є наслідком намагання врахувати певні регіональні особливості щодо потреб у обсягу  соціальних послуг шляхом введення додаткових коригуючих коефіцієнтів ( кількість значень семі корегувальних коефіцієнтів для різних варіантів коливається від чотирьох до п’ятнадцяті). Однак це не вирішує проблему, адже сама формула не містить елемент соціальної послуги, вона базується на чисельності населення та обсязі наявного фінансового ресурсу держави. За таких умов, урахувати об’єктивні відмінності у потребах на фінансове забезпечення певної соціальної послуги, пов’язаної, наприклад, з екологічним станом території, демографічними тенденціями тощо намагаючись лише коригувати фактичну чисельність населення (контингент одержувачів послуги) майже неможливо.

Запропонована система стандартів надання соціальних послуг населенню, або комплексний стандарт, дозволить також вирішити проблему складності формули та досягти певного рівня її стабільності. Для цього, як зазначалося раніше, у стандартах необхідно одразу врахувати не лише вид послуги, а і регіональні особливості щодо потреб населення у наданні такої послуги. Тобто, наприклад, стандарт окремої медичної послуги може бути неоднаковим для різних регіонів України, з урахуванням демографічної ситуації (статево-вікового складу), рівня захворюваності на певну хворобу за  регіонами тощо. Головною спільною ознакою таких стандартів має бути забезпечення однакового рівня якості послуги для кожного громадянина та досягнення одного рівня встановленого показника-стандарту людського розвитку.

 Розглядаючи міжбюджетні відносини у контексті людського розвитку необхідно зазначити, що існуючий наразі підхід враховує лише бюджетне регулювання соціально-культурної сфери та апарату управління адміністративно-територіальних одиниць.

Видатки на житлово-комунальне господарство, екологічні програми, тобто на ті сфери, через які регулюється така складова людського розвитку як створення гідних умов життя людини, залишаються поза межами міжбюджетних відносин, адже їх у Бюджетному кодексі віднесено до “власних видатків”, які мають забезпечуватися “власними надходженнями” місцевих бюджетів [36]. Водночас проблема створення гідних умов життя є однією з базових у контексті тематики цього дослідження та  притаманною багатьом країнам світу. Так, у теперішній час близько 1,1 млрд. осіб у країнах, що розвиваються, не мають адекватного доступу до води, а у 2,6 млрд. осіб відсутня каналізація. Причому причина цього полягає  не у відсутності води, а в інституціональних та стратегічних рішеннях урядів [80, с. 18].
В Україні система формування видатків, які можна вважати спрямованими на забезпечення гідних умов життя, передбачає значну участь відомств на загальнодержавному рівні, що в цілому є сприятливим явищем, однак за окремими аспектами створює серйозні проблеми. До позитивних рис належить той факт, що оскільки на рівні державного бюджету, як було зазначено у другому розділі цього дослідження, з 2002 року застосовується програмно-цільовий метод, то профільні міністерства здійснюють певний аналіз у процесі підготовки своїх програм і відбирають  проекти в межах граничних сум бюджетних призначень на плановий бюджетний рік [36]. Однак варто вказати, що ця система також має певні слабкі сторони, до яких слід віднести: 

· короткострокову перспективу встановлення граничних сум бюджетів;

· відсутність стратегії капітальних видатків, пов’язаної зі стратегією економічного зростання в країні;

· відсутність методики економічного оцінювання для відбору проектів; 

· відсутність законодавчо встановлених підходів та критеріїв для відбору проектів; 

· недостатню координацію дій між Міністерством фінансів та Міністерством економіки України, з нечітко окресленим розмежуванням їх повноважень та функцій у процесі формування зазначених витрат; 

· слабкий контроль і моніторинг існуючих активів та їхнього стану, що створює проблеми для планування видатків з метою їх належного утримання та /або заміни;

· негативний досвід щодо завершення капітальних проектів (низькі показники виконання проектів), який випливає з кількох наведених вище недоліків;

· відсутність узгодженої стратегії здійснення державних інвестицій. 

Введення в дію Бюджетного кодексу створило нову законодавчу базу для бюджетної практики, у тому числі для системи формування капітальних витрат, що спрямовані на забезпечення гідних умов життя. Однак у цій законодавчій базі залишилося чимало прогалин у частині підготовки бюджетів за такими витратами на місцевому рівні. Серед основних проблем зазначимо такі:

· залежність органів місцевого самоврядування від процедур розподілу капітальних видатків органами центральної влади, оскільки фінансування  таких витрат здебільшого здійснюється шляхом надання субвенцій, або шляхом проведення централізованих закупівель товарів, робіт та послуг; 

· відсутність методичного забезпечення процесів планування та оцінювання, відбору, впровадження та моніторингу результатів, досягнутих від впровадження відібраних проектів, що, як викладено у другому розділі цього дослідження, пояснюється відсутністю практики використання програмно-цільового методу на місцевому рівні.
· достатньо суттєва залежність  від політичного впливу, що зумовлено вадами бюджетного процесу, докладно розглянутими вище у цьому розділі.  
Таким чином, до основних джерел фінансування видатків, що спрямовані на забезпечення гідних умов життя населення, на місцевому рівні належать: субвенції з державного бюджету місцевим бюджетам на інвестиційні проекти (тобто капітальні трансферти органам місцевої влади); трансферти державним установам і підприємствам (централізовані закупівлі); джерела доходів місцевих бюджетів, у тому числі “власні” доходи органів місцевого самоврядування (місцеві податки і збори,  плата за забруднення навколишнього природного середовища та інші дрібні джерела надходжень); джерела доходів  бюджетів розвитку (кошти від приватизації, від продажу землі та ін., згідно зі статтею 71 Бюджетного кодексу України) [36]. Причому на перші два вказані джерела припадає найбільша частка в загальній структурі капітальних інвестицій на місцевому рівні.
 Послугою, що зазнає найбільш нагальну потребу в інвестиціях на регіональному рівні, є централізоване опалення. Перш за все, це стосується модернізації обладнання та розподільчої мережі, що є не тільки застарілою, але й дуже енергоємною. Послуги з водопостачання та водовідведення, каналізації, дороги, що знаходяться у комунальній власності (та інша транспортна інфраструктура) також потребують значних витрат. Водночас слід зауважити, що і сфера соціальних послуг потребує істотного збільшення фінансування капітальних витрат. Наприклад, щодо освіти інвестиції необхідні для ремонту та реконструкції шкіл, закупівлі нового обладнання, зокрема лабораторій тощо. У сфері охорони здоров’я значне вкладання коштів потрібне, насамперед, у ремонт приміщень медичних закладів, особливо на рівні сіл та селищ, які нині перебувають у дуже поганому стані, а також на заміну застарілого медичного обладнання [85; 144; 233]. 

Видатки державного бюджету, що мають капітальне спрямування у регіональний розвиток, становили у 2006 році трохи більше від 2,6% ВВП [98; 200]. Однак, так само, як і у випадку зведеного бюджету, на місцевому рівні капітальні видатки складаються з капіталовкладень (в основний капітал) та “трансфертів державним підприємствам і установам”. У рамках цієї категорії близько двох третин – це субсидії державним підприємствам, що пов’язані з компенсацією різниці між тарифом та собівартістю послуги, та спеціальні трансферти розпорядникам бюджетних коштів (наприклад, Міністерству аграрної політики та Міністерству палива та енергетики), виділені на підтримку програм розвитку різних секторів. Таким чином, саме державні інвестиції в основний капітал на місцевому рівні становили близько 1,4% ВВП.  
Капітальні видатки на місцевому рівні зросли від 0,24% ВВП у 2002 році до 1,3% – у 2006 році [94–98; 200]. Отже, у 2006 році “трансферти державним підприємствам і установам ” на місцевому рівні становлять близько 52% від загального обсягу видатків за цією категорією у зведеному бюджеті. У місцевих бюджетах частка видатків за цією статтею у загальному обсязі капітальних видатків збільшилася від менш ніж 20% у 2002 році до близько 52% – у 2006 році [94–98]. 

Як було зазначено вище, планування інвестицій у регіональний розвиток на державному рівні здійснюється на річній основі та не враховує середньострокової перспективи. Основні джерела таких інвестицій визначаються у щорічному бюджетному процесі. Тому органи місцевої влади мають нетривалий часовий інтервал для планування, що посилюється високим ступенем невизначеності щодо рівня фінансування за рахунок трансфертів з державного бюджету [36]. Без впровадженої належним чином системи середньострокового бюджетування планування капітальних вкладень з боку органів місцевого самоврядування обмежується створенням переліку проектів, для яких не завжди вказується рівень їх терміновості / пріоритетності, обґрунтовується вплив від їх реалізації на стан людського розвитку у контексті забезпечення населення гідними умовами життя. Тобто процес планування капітальних видатків, пов’язаних з окремими аспектами людського розвитку, на місцевому рівні відображає недоліки, аналогічні наявним на загальнодержавному рівні. Ця проблема значною мірою зумовлена відсутністю належної методологічної та інформаційної бази для оцінювання проектів, на яку органи місцевого самоврядування могли б спиратися у своїй роботі. 

Теоретично в бюджетному законодавстві мають міститися норми, що стосуються розподілу капітальних видатків з державного та місцевих бюджетів на основі: визнання пріоритетності фінансування незавершених , а не нових проектів; відповідності обраних проектів загальнодержавній або регіональним програмам розвитку; оцінки економічних і соціальних наслідків від реалізації проектів та їх впливу на стан людського розвитку на відповідній території або у державі в цілому тощо. Однак на практиці щороку, згідно з законом про державний бюджет, з’являються постанови Кабінету Міністрів щодо розподілу капіталовкладень (через субвенції або інші механізми) для кожного окремого міністерства або за кожним видом трансфертів, кожна з яких окреслює окремі підходи, а подекуди лише декларує перелік об’єктів. Причому з року в рік з кожною новою постановою у межах однієї сфери або однієї субвенції правила змінюються, і часто відбір проектів для надання капітальних трансфертів здійснюється або на основі списків, надісланих обласними органами влади, або за рекомендаціями депутатів Верховної Ради України, причому перевага проектам, що вже виконуються, як правило, не надається [177–181].
Певна частина коштів державних інвестицій у регіональний розвиток розподіляється на основі вимоги щодо наявності спільного фінансування з боку органів місцевого самоврядування. Загалом, як свідчить міжнародний досвід, схеми спільного фінансування є ефективними, оскільки вони сприяють формуванню почуття власності та заохочують до отримання ефективних для суспільства наслідків від впровадження проектів на місцевому рівні [244; 247; 248]. Однак, як було показано в другому розділі цього дослідження, в Україні внаслідок того, що основна частка місцевих бюджетів спрямовується на поточне споживання, вони не мають достатньої фінансової спроможності для участі у схемах спільного фінансування. Заможніші регіони мають, як правило, кращий доступ до ресурсів, що допомагає їм скористатися більшою часткою ресурсів державного фінансування, а це, у свою чергу, призводить до нерівності між регіонами. До того ж органи місцевої  влади та самоврядування  районів, невеликих міст, селищ і сіл практично неспроможні брати участь у спільному фінансуванні капітальних інвестицій. За таких умов, як правило, обсяги трансфертів на здійснення капітальних інвестицій у сфери, що забезпечують створення гідних умов життя населення, у результаті розподілу між місцевими бюджетами є вищими для великих міст та для більш індустріалізованих областей [94–98]. Це є певною мірою очікуваним, оскільки такі трансферти або розподіляються з урахуванням як додаткового критерію чисельності постійного населення регіону (для субвенцій, що спрямовуються з державного бюджету до обласних бюджетів, з подальшим розподілом між містами обласного підпорядкування та районами у кожній області), або спрямовуються, головним чином, на підтримку великих підприємств та установ, що знаходяться на відповідній території, зокрема шляхом централізованих закупівель, а вони розміщені переважно в промислових областях [177–181].   
Підводячи підсумки можна зробити висновок, що на державному рівні розподіл капітальних інвестицій, спрямованих на забезпечення гідних умов життя населення, між місцевими органами влади та самоврядування, а також розподіл коштів між проектами, які здійснюються цими органами самостійно, характеризуються відсутністю прогнозованості, а це не дозволяє запровадити ефективне планування. Така ситуація негативно впливає на зусилля органів місцевого самоврядування щодо стратегічного планування інвестицій у сферу житлово-комунального господарства. Основною причиною цього є відсутність належної бази для міжбюджетних капітальних субвенцій / трансфертів для органів місцевого самоврядування, які визначалися б на основі формули та були стабільними протягом певного часу (у розділі 2 це питання розглядається детальніше і наводяться конкретні рекомендації).  

Формування фінансових ресурсів, необхідних для створення гідних умов життя, має відбуватися за рахунок бюджетних і приватних коштів. Однак швидше за все приватний сектор вкладатиме кошти у заходи, що становитимуть лише невелику частку від загальних потреб. Найбільш імовірно очікувати значні приватні вкладення лише у деяких секторах сфери житлово-комунальних послуг, таких як центральне опалення, водопостачання тощо, тобто у сферах потенціального прибутку для приватного капіталу. Отже, навіть якщо врахувати можливість окремих приватних інвестицій, фінансові можливості органів місцевого самоврядування щодо здійснення витрат, пов’язаних із забезпеченням гідних умов життя мають бути суттєво покращенні. 

Враховуючи, що бюджетну реформу ще не завершено, особливо в частині фіскальної децентралізації, дані про виконання місцевих бюджетів в Україні за останні роки свідчать про незначну частку власних доходів у місцевих бюджетах. Так, за 2006 р. ця частка у доходах місцевих бюджетах без урахування міжбюджетних трансфертів складає 11% [37, с. 98]. Таким чином, наступною концептуальною зміною у міжбюджетних відносинах має стати поширення бюджетного регулювання на весь спектр послуг, що впливають на стан людського розвитку. Враховуючи зазначене, видатки на забезпечення гідних умов життя, зокрема житлово-комунальне господарство та екологічні програми мають бути складової формули розрахунку дотації вирівнювання. За таких умов дотація вирівнювання буде ефективним механізмом забезпечення людського розвитку.

Удосконалена формула для розрахунку прогнозного обсягу видатків при визначенні дотації вирівнювання для вказаних повноважень органів місцевої влади та самоврядування буде мати такий вигляд:
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де Vi – розрахунковий обсяг видатків бюджету і-ї адміністративно-територіальної одиниці;
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– сума обсягів бюджетних коштів (грн.), необхідних для забезпечення стандартів надання соціальних послуг населенню, та послуг зі створення гідних умов життя  (комплексного стандарту) для певного виду адміністративно-територіальної одиниці у відповідному регіоні;

Ni – чисельність наявного населення адміністративно-територіальної одиниці (міста республіканського АРК та обласного значення, району) станом на 1 січня року, що передує планованому;
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 – середній норматив бюджетної участі у фінансуванні соціальних послуг, згідно з законом про державний бюджет на плановий бюджетний рік. Якщо значення нормативу фінансової забезпеченості дорівнює 1, це означатиме, що вартість мінімальних стандартів надання соціальних послуг населенню в бюджеті врахована повністю, тобто на 100%.

Стандарти надання соціальних послуг та послуг із забезпечення гідних умов життя населенню мають впроваджуватися одночасно з типовими бюджетними програмами, спрямованими на людський розвиток, та переліком показників їх виконання. Створення системи контролю, моніторингу та оцінки зазначених бюджетних програм є основою ефективного управління галузями соціально-культурної сфери та досягнення політичних і соціально-економічних цілей, установлених у Програмі діяльності Уряду та інших стратегічних документах держави.

Запропонований підхід є оптимальним з погляду запровадження середньострокового планування бюджетного процесу. У контексті розробленої автором схеми бюджетного процесу орієнтованому на забезпечення людського розвитку, має відбуватися щорічне коригування  вартісного еквіваленту (у грн.) стандартів надання послуг на індекс інфляції та темп приросту мінімальної заробітної плати, які будуть встановлені в Основних напрямах бюджетної політики на плановий рік, та відповідно до зміни планових показників людського розвитку.

1. Формула значно спрощується (замість 49 існуючих по галузевих формул застосовуватиметься одна, доволі проста).

2. Враховуються усі види послуг населенню, яки мають першочергове значення у регулюванні людського розвитку.

3. Максимально враховуються усі регіональні відмінності та особливості окремих АТО у потребі на фінансування соціальних послуг виходячи з встановлених показників-стандартів людського розвитку.

4. Здійснюється перехід до середньострокового планування міжбюджетних відносин, що дозволяє гармонізувати бюджетну і соціальну політику у визначеному часовому проміжку.

5.  Створюється можливість для реальної оцінки на усіх рівнях влади обсягу фінансового ресурсу для забезпечення державних гарантій ї стандартів людського розвитку та застосування механізмів їх багатоканального фінансування. В свою чергу це передумови для реформи соціальної сфери.

Таким чином, запропоновані підходи побудови міжбюджетних механізмів регулювання людського розвитку на основі удосконалення сучасної практики, дозволяють проводити гармонізацію соціальної та бюджетної політики на усіх рівнях влади у середньостроковій перспективі, що є підвалинами ефективного бюджетного регулювання людського розвитку.
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