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Актуальність теми дослідження. Завершення етапу активної трансформації України, ознаменоване набуттям статусу країни з ринковою економікою, зміною зовнішніх (геополітичних) і внутрішніх умов, та подальший економічний і соціальний прогрес потребують формулювання нових цілей і завдань державної політики та створення дієвих механізмів їх реалізації. При цьому слід виходити з розуміння того, що сучасні принципи формування соціально-економічної політики демократичних держав зорієнтовані на пріоритетність людського розвитку, тобто на забезпечення розвитку людини в інтересах людини і власними силами людини. Оскільки розвиток людини має відбуватися у сприятливому середовищі – економічному, соціальному, екологічному, політичному тощо, то завданням держави є створення такого середовища за допомогою відповідних фінансових, матеріально-технічних та інших ресурсів. 
Вивченню чинників людського розвитку та економічного зростання присвячено немало робіт вітчизняних і зарубіжних вчених. Дисертаційна робота ґрунтується на дослідженнях засновників концепції людського розвитку – А. Льюіса, А. Сена, Г. Мюрдаля та людського капіталу – Т. Шульца, Г. Беккера, Л. Туроу, Я. Мінсера та ін. Значний внесок до розробки теоретичних та практичних аспектів дослідження людського розвитку, зокрема щодо вивчення економічних чинників його забезпечення, належить В. Близнюк, О. Власюку, В. Гейцю, О. Грішновій, Е. Лібановій, Л. Лісогор, О. Макаровій, В. Новікову, В. Опаріну, В. Онікієнку, О. Палій, І. Петровій, С. Пирожкову, А. Ревенку, В. Стешенко, А. Чухно, В. Шишкіну. Проблемами фінансування соціальної сфери займалися Й. Бескид, О. Богачова, С. Буковинський, Н. Большаков, Б. Данилишин, В. Куценко, В. Мандибура, І. Чугунов та ін. Проте об’єднання проблематики людського розвитку та бюджету в їх працях не проводилося. Отже, досі залишаються невирішеними актуальні проблеми методологічного та методичного характеру щодо державного регулювання людського  розвитку  та  його механізмів, насамперед бюджетних, з метою гармонізації діяльності усіх гілок влади для забезпечення загальнодержавних пріоритетів соціальної політики на всіх рівнях управління.
Тому необхідним є розроблення методологічних засад єдиної системи координат соціальної та бюджетної політики, потребують наукового переосмислення поняття та функції бюджету з позиції визначення його ролі як регулятора людського розвитку. Головна ідея дисертаційної роботи полягає в тому, щоб на основі власних методологічних та методичних напрацювань поглибити існуючі та розробити нові теоретико-прикладні положення в частині забезпечення  людського розвитку за допомогою бюджетних механізмів.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Тема дисертації пов’язана з НДР, що виконуються в Інституті демографії та соціальних досліджень НАН України, зокрема з науково-дослідною роботою “Людський розвиток регіонів України: аналіз та прогноз” (номер державної реєстрації 0103U005480); НДР “Розробка механізму реалізації інноваційних складових людського розвитку” (номер державної реєстрації 0107U003208); НДР “Стратегічні пріоритети покращення якості населення України” (номер державної реєстрації 0106U006894). Роль дисертанта у виконанні цих НДР полягала в розробці методологічних і методичних засад оцінки стану людського розвитку та механізмів його регулювання через бюджет. 

Мета і завдання дослідження. Метою дисертації є розробка методологічних та методичних засад забезпечення людського розвитку через використання спеціальних бюджетних механізмів, що діють у єдиній системі координат соціальної та бюджетної політики. Відповідно до визначеної мети, у дослідженні послідовно вирішувалися такі основні завдання:

· проаналізувати трансформацію концепції людського розвитку, систематизувати структуру взаємозв’язків між складовими людського розвитку і системою його регулювання та встановити найбільш вагомі чинники впливу;

· уточнити поняття та функції бюджету з погляду визначення його ролі в регулюванні людського розвитку;

· визначити  відповідність показників рівня життя населення та соціальних стандартів темпам розвитку економіки України;

· розробити методику та оцінити взаємозв’язок стану людського розвитку з системою бюджетного фінансування для визначення засад забезпечення людського розвитку через бюджетні механізми;

· обґрунтувати застосування програмно-цільового методу як теоретичної основи розробки бюджетних механізмів забезпечення людського розвитку;

· проаналізувати методику розрахунку регіонального індексу людського розвитку та розробити пропозиції щодо її вдосконалення для використання з метою гармонізації бюджетної та соціальної політики;
· розробити методологію забезпечення людського розвитку через бюджетні механізми і на її основі – відповідну методику з урахуванням гармонізації соціальної та бюджетної політики; 
· удосконалити методику розрахунку обсягів міжбюджетних трансфертів для забезпечення людського розвитку. 

Об’єкт  дослідження – процес  розширення можливостей людського розвитку на основі гармонізації соціальної та бюджетної політики. 
Предмет дослідження – методологічні, методичні та прикладні аспекти забезпечення людського розвитку через механізми бюджетного регулювання. 

Методи дослідження. Теоретичною та методологічною основою дослідження  є загальнонаукові принципи, положення сучасної економічної науки; інформаційною основою – наукові досягнення вітчизняних і зарубіжних вчених у сфері вивчення взаємовпливу соціальних та економічних процесів, нормативно-правова база у галузі соціальної та бюджетної політики. Для досягнення мети роботи використано низку взаємопов’язаних загальнонаукових та спеціальних методів дослідження:  історико-логічний метод – для аналізу трансформації концепції людського розвитку та програмно-цільового методу здійснення бюджетних видатків; порівняльний та факторний аналізи – для виявлення світових та національних тенденцій регулювання соціальної сфери; економіко-статистичні методи (групувань, побудови динамічних рядів, графоаналітичний), кластерний аналіз – для оцінки стану та взаємозв’язків показників людського розвитку зі складовими системи фінансування. 
Наукова новизна одержаних результатів полягає у такому:

вперше:

– визначено теоретичні засади, розроблено методику та проведено оцінку  взаємозв’язку стану людського розвитку із системою бюджетного фінансування в регіональному розрізі, яка демонструє соціальний ефект від використання певного набору бюджетних механізмів, що дає можливість встановити основні засади забезпечення людського розвитку;

– обґрунтовано використання програмно-цільового методу як теоретико-методологічної основи забезпечення людського розвитку та відповідно до нього визначено роль і місце показників людського розвитку у бюджетному процесі, що зумовлює зміни інституціональних підходів до гармонізації соціальної та бюджетної політики;

удосконалено:

– методику розрахунку регіонального індексу людського розвитку, що дозволяє підвищити точність його середньострокового прогнозу;

– методологію бюджетного процесу та бюджетних програм, програмну класифікацію видатків та кредитування бюджету для детального відображення бюджетних видатків, спрямованих на забезпечення людського розвитку, як основи аналізу ефективності соціальної політики; 

– методику розрахунку міжбюджетних трансфертів, що зумовлює відповідність між темпами людського розвитку й темпами розвитку економіки країни та уможливлює використання розроблених бюджетних механізмів для забезпечення такого базового аспекту людського розвитку, як гідні умови життя.

отримали подальший розвиток: 

– теоретичні засади соціальної політики в частині обґрунтування понять “соціальні витрати” та “інвестиції в людський розвиток”, що зумовлює зміну ідеології здійснення соціальних видатків бюджету від утримання установ до здійснення бюджетних інвестицій в людський розвиток;

– теоретичні засади поняття та функцій бюджету в частині обґрунтування його економічної сутності як інструмента забезпечення людського розвитку для задоволення як суспільних потреб, так і потреб кожної особистості у соціально-економічному та духовному розвитку. Такий підхід дозволяє визначити концептуальні засади забезпечення людського розвитку через бюджетні механізми. 

Практичне значення одержаних результатів. Одержані в дисертаційній роботі результати створюють необхідне наукове підґрунтя для забезпечення державою розширення можливостей людського розвитку через гармонізацію соціальної та бюджетної політики в середньостроковій перспективі шляхом: оцінювання за авторською методикою ефективності бюджетних витрат та прогнозування наслідків регуляторних рішень соціальної та бюджетної політики з позиції людського розвитку; запровадження середньострокового бюджетного циклу, спрямованого на досягнення показників / стандартів людського розвитку; реалізації спеціальних програм, метою кожної з яких є досягнення  чітко  визначеної цілі людського розвитку, а також використання показників людського розвитку як індикаторів соціального ефекту бюджетних програм, спрямованих на інші цілі; застосування показників / стандартів людського розвитку як невід’ємної частини формули розрахунку обсягів міжбюджетних трансфертів, а також поширення міжбюджетного регулювання на повний комплекс послуг населенню, що впливають на стан людського розвитку.

Основні теоретичні положення дисертаційної роботи щодо виявлення системних проблем забезпечення людського розвитку через механізми бюджетного регулювання, гармонізації соціальної та бюджетної політики, зокрема методологія розрахунку міжбюджетних трансфертів вирівнювання, їх відповідності реальним потребам місцевих бюджетів у здійсненні поточних видатків у соціальній сфері; пропозиції стосовно удосконалення формули вирівнювання для здійснення розрахунків видатків місцевих бюджетів як сукупності вартісних обсягів видатків на соціально-культурну сферу, розрахованих на основі соціальних стандартів та нормативів; методологічні підходи до побудови бюджетних програм та визначення показників їх виконання використано Міністерством праці та соціальної політики України при розробці стратегічних напрямів соціального розвитку, підготовці щорічних пропозицій до проекту основних напрямів бюджетної політики та бюджетних запитів і паспортів бюджетних програм (довідка №2/10/136-08 від 09.01.2008). Пропозиції щодо внесення змін до методики розрахунку фінансової складової індексу регіонального людського розвитку в частині показників “Сума соціальних трансфертів з державного бюджету в розрахунку на 100 тис. населення”, “Співвідношення соціальних трансфертів та соціальних видатків місцевих бюджетів”, “Видатки на житлово-комунальне господарство” та застосування показників, що відображають видатки на соціально-культурну сферу з загального  та  спеціального фондів бюджету, використані Державним комітетом статистики України при обчисленні регіональних індексів людського розвитку (довідка № 01/03 від 12.02.2008 р.). Основні теоретичні положення дисертаційної роботи щодо визначення зв’язку соціальної та бюджетної політики, зокрема в частині взаємовпливу стану людського розвитку і бюджетних видатків, пропозиції щодо методики оцінки цього зв’язку, рекомендації стосовно структури бюджетних програм та індикаторів їх виконання, а також проведення процесу бюджетного планування з поділом на три етапи були використані при реалізації та оцінюванні пілотного проекту з фінансування закладів охорони здоров’я у м. Бердянськ, який проводила міська адміністрація за підтримки Світового банку (довідка б/н від 14.01.2008 р.).

Особистий внесок здобувача. Дисертаційне дослідження є оригінальною, одноосібно виконаною науковою працею. Результати, що викладені в дисертації та авторефераті, належать авторові особисто. Здобувачем самостійно проведено дослідження методологічних та методичних засад запровадження державного  регулювання  людського розвитку через бюджетні механізми, гармонізації соціальної та бюджетної політики та оцінки ефективності їх впровадження з позиції розширення людського розвитку. З наукових праць, опублікованих у співавторстві, в дисертаційній роботі використані лише ті ідеї та положення, що отримані автором особисто. 
Апробація результатів дисертації. Висновки і рекомендації дисертації доповідались та обговорювались на науково-практичних конференціях, серед яких: Науково-практична конференція “Проблеми розвитку фінансової системи України” (м. Київ, 2002 р.); Міжнародна науково-практична конференція “Зміцнення системи місцевих фінансів та міжбюджетних відносин в Україні” (м. Дніпропетровськ, 2004 р.); Науково-практична конференція “Актуальні проблеми децентралізації державного управління та розвитку місцевого самоврядування в умовах політичної реформи” (м. Алушта, 2005 р.), Міжнародна науково-практична конференція “Міжнародний досвід інституціоналізації системи моніторингу і оцінки та доцільність її застосування в Україні” (м. Київ, 2007 р.). 
Публікації. За темою дисертаційного дослідження опубліковано 10 наукових праць (у тому числі 6 – у фахових виданнях).Особисто дисертанту належить 9 публікацій обсягом 4,8 друк. арк. 

РОЗДІЛ 1
ТЕОРЕТІЧНІ АСПЕКТИ ДОСЛІДЖЕННЯ ЛЮДСЬКОГО РОЗВИТКУ
1.1. Трансформація концепції людського розвитку
З моменту набуття Україною незалежності все більш загострюється питання про вибір стратегії розвитку держави у довгостроковій перспективі. Актуалізація проблеми людського розвитку в умовах глобалізації є наслідком збільшення соціальної орієнтації економіки розвинених країн з одночасним загостренням проблем нерівномірності розвитку населення країн, що розвиваються. Сучасні принципи формування соціально-економічної політики демократичних держав ґрунтуються на засадах пріоритетності людського розвитку, тобто необхідності розвитку людини в інтересах людини і власними силами людини. Обрання сталого людського розвитку як однієї з цілей такої стратегії є основою подальшого розвитку українського суспільства. Досягнення цієї мети передбачає створення сприятливого (з позицій людського розвитку) середовища – економічного, політичного, екологічного.

Взаємозв’язок економічного зростання й людського розвитку вивчався впродовж тисячоліть. Аристотель (384–322 рр. до н.е.) вважав, що багатство – це явно не те благо, до якого ми прагнемо, оскільки воно всього лише корисне для досягнення чогось більшого, і підкреслював необхідність відрізняти добре політичне рішення від поганого з погляду того, чи сприяє воно добробуту людей [10, с. 360]. Отже, Аристотель визнавав, що економічне зростання є засобом, а не метою.

Засновники кількісної економіки – В. Петті (1623–1687), А. Кетле (1796–1874), А. Лавуазьє (1743–1794), а також представники класичної політекономії – А. Сміт (1723–1790), Т. Мальтус (1766–1834), Д. Рікардо (1772–1823), Д. Мілль (1806–1873) підтримували цю ідею [102; 146; 151; 171; 194].
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Водночас метою економічних та інституційних перетворень, згідно з цією концепцією було отримання помітної частини вигод від зростання виробництва групами населення з низькими доходами. Практичне втілення концепції в основному обмежилося впровадженням її другого елементу, який, природно, залежав від обсягу наявних ресурсів. Політикою “базових потреб” не було передбачене розширення економічної активності, що, в свою чергу, обмежувало відтворення ресурсної бази. Зазначене зумовило суперечність між цією теорією та уповільненням темпів економічного зростання наприкінці 70-х – початку 80-х рр. ХХ ст. [122; 134].
Концепція розширення можливостей вибору людини А. Сена [250] відіграла значну роль у становленні сучасної теорії людського розвитку. Оцінка добробуту, згідно з цією концепцією, базується на оцінці можливостей людей вести такий спосіб життя, який вони вважають належним, а не за рівнем доходу на одну особу  чи іншими макроекономічними показниками. Доход не може бути кінцевою метою, оскільки він є засобом розширення можливостей вибору людини в питаннях життєдіяльності. Таким чином, мета розвитку полягає не в підвищенні економічного добробуту, а в наданні можливості людям розширювати свій вибір: здійснювати більше важливих для них справ, жити довго, запобігати хворобам, мати доступ до знань і благ цивілізації і т. д. [250].

Створення наприкінці 1980-х рр. концепції людського розвитку стало результатом зазначених наукових праць. Завершеного вигляду концепція набула у 1990 р., коли Програмою розвитку ООН була видана перша глобальна доповідь про людський розвиток. Від концепції економічного зростання цю концепцію відрізняють принципові положення. По-перше, розрізняються визначення мети розвитку. Якщо економічні теорії формулюють мету як збільшення обсягів ВНП, то теорія людського розвитку визначає за мету розвитку саму людину, розширення її можливостей і свобод. По-друге, розрізняються уявлення про основні інструменти розвитку. На відміну від економічних теорій, концепція людського розвитку не визнає ними інвестиції, наприклад, в машинобудування та обладнання. Аргументом на користь концепції людського розвитку в цій частині є досвід країн, що здійснювали масштабні інвестиції в освіту та професійну підготовку та досягли стійких високих темпів зростання економіки, хоча згідно з економічними теоріями мали б зіткнутися зі зниженням загальної ефективності мірою нагромадження капіталу [19; 113; 136; 168]. 

У теперішній час визнання демократичними державами пріоритетності людського розвитку є результатом трансформації суспільної думки та концепцій економічного розвитку. Основою такої трансформації є поступове визнання економічного зростання засобом, а не метою розвитку суспільства, що відбулося за такими етапами:

I. Визнання багатства умовою розвитку людини.

1. Наукове осмислення природи багатства як основи добробуту людини (до XIX сторіччя).
2. Переоцінка ролі людини у суспільному прогресі та визначення її не лише як джерела, а і як частини суспільного багатства (XIX сторіччя).
3. Переосмислення природи багатства та включення системи людських цінностей і мотивацій до його складових (друга половина XIX сторіччя – початок XX сторіччя).

II. Визнання розвитку й реалізації здібностей людини та її особистого вибору як умов економічного зростання.

1. Визначення економічного зростання наслідком соціального розвитку, а не його передумовою, і становлення теорії людського капіталу (середина XX сторіччя).
2. Розуміння необхідності державного стимулювання зайнятості населення у концепції “базових потреб” (70-ті роки XX сторіччя).

III. Визнання розвитку й реалізації здібностей людини та її особистого вибору як мети економічного розвитку.

1. Перехід від визнання оцінки добробуту за економічними параметрами  до оцінки можливостей людини вести такий спосіб життя, який вона вважає за потрібне, на основі концепції розширення можливостей вибору людини (70-ті –80-ті роки XX сторіччя).
2. Становлення концепції людського розвитку (80-ті – 90-ті роки XX сторіччя).
Розвиток людини означає, перш за все, те, що дозволяє населенню вести життя, яке представляє для нього цінність, та реалізувати свій людський потенціал [79, с. 4; 138]. Прийняття цього постулату міжнародною спільнотою означає для кожної країни необхідність зміни пріоритетів державної соціально-економічної стратегії, створення відповідного наукового та інформаційно-методичного забезпечення. 
1.2. Складові людського розвитку та система його регулювання
Головною ідеологічною відмінністю теорії людського розвитку від інших наукових підходів є визначення зростання якості життя всього населення як мети соціально-економічного розвитку.

Матеріальний добробут, на зростання якого були орієнтовані попередні концепції розвитку і який часто ще продовжують вважати найбільшою цінністю, дійсно має дуже важливе значення у житті людей. Характерно, що зростанню ВВП (як і інших суто економічних параметрів розвитку) і в громадській думці, і в національній політиці надається тим більше значення, чим біднішим є суспільство і його громадяни. Високі темпи економічного зростання не є обов’язковою передумовою і не гарантують демократії, рівності, збереження та розвитку культурної спадщини, правопорядку та соціальної злагоди [136, с. 13]. 
Таким чином, постулатом концепції людського розвитку є визнання неможливості звести суспільний прогрес лише до зростання грошового доходу чи примноження матеріального багатства. Вона розглядає людину, особистість не як пасивного учасника процесу розвитку економіки, а як мету та одночасно рушійну силу цього розвитку [125]. 

Людський розвиток визначається як процес зростання людських можливостей в інтересах людини і власними силами людини, що забезпечується політичною свободою, правами людини, суспільною повагою до особистості, здоровим довкіллям. Матеріальне благополуччя при цьому  розглядається лише як одна з базових можливостей вибору, але воно не є всепоглинаючою метою. 

Людський розвиток може також трактуватися і в аспекті зростання здібностей людини, її спроможності досягати поставленої мети. Формування здібностей залежить від використання наявних економічних, соціальних і політичних можливостей, що надає соціальне та навколишнє природне середовище, від доступності необхідних ресурсів тощо. Очевидно, що матеріальні ресурси є саме засобом, хоча і дуже важливим, людського розвитку, тоді як результат використання цих ресурсів, його віддзеркалення у сформованих людських здібностях є кінцевою метою. Трактування людського розвитку як процесу зростання людських здібностей формує підґрунтя ідеї “бідності за можливостями”, що поширює тлумачення бідності як визначення, з традиційно використовуваного низького рівня середньодушових доходів на відсутність чи обмеженість можливостей задоволення комплексу людських потреб, передусім ключових – у довгому і здоровому житті, знаннях, доступі до економічних ресурсів, необхідних для гідного рівня життя [18].

Виходячи з вищевикладеного, можна стверджувати, що і розширене відтворення людського потенціалу як складової людського розвитку, і стале зростання можливостей людського розвитку в цілому безпосередньо залежить від досконалості механізмів регулювання [147].
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Формування та розвиток здібностей людини залежить від того, як вона використовує у своїх інтересах наявні економічні, соціальні та політичні можливості, що їй надає навколишнє середовище, від доступності необхідних ресурсів, а також від реалізації права людини розпоряджатися альтернативними “пакетами” товарів та послуг, що забезпечуються на основі власності та (або) шляхом обміну. Очевидно, що матеріальні ресурси є саме засобом людського розвитку, хоча і дуже важливим, тоді як результат використання цих ресурсів, виражений у сформованих людських здібностях, є кінцевою метою.

Постійне зростання суспільних витрат є базовою характеристикою сучасного розвитку світової економіки. Цю тенденцію передбачав наприкінці XIX ст. німецький вчений А. Вагнер. Суть “закону Вагнера” полягає в тому, що розвиток сучасної цивілізації характеризується постійним зростанням суспільних витрат незалежно від соціально-економічного ладу в країні [106, с. 37]. Припущення А. Вагнера знаходять своє підтвердження до теперішнього часу. Так, питома вага державних видатків у ВВП з 1950 до 2000 р. зросла у США з 22,3 % до 37,4 %, у Німеччині з 31,2 % до 50,6 %, у Великої Британії – з 33,6 % до 46,4 % [225, с. 43].

Саме людський розвиток, одним зі зрізів якого є рівень сімейних доходів та суспільного добробуту, є першопричиною збільшення суспільних потреб, а отже, і суспільних витрат. Причому еластичність попиту на суспільні блага вища, ніж на приватні. Випереджаюче зростання суспільних витрат порівняно з приватними відбувається під впливом кількісних та якісних змін в народонаселенні (зміни типу демографічного відтворення від екстенсивного до якісно інтенсивного з орієнтацією на відтворення інтелектуального потенціалу та розвиток людської особистості, зміни у територіальному розселенні людей тощо) [172; 193].

Зростання суспільних витрат також спричинено змінами в економічних відносинах, що вимагають взаємного доповнення видів діяльності за різними формами власності для створення єдиного інформаційного поля, єдиної інфраструктури для вирішення транспортних, екологічних проблем тощо [243].

На зростання суспільних витрат суттєво впливають різноманітні соціально-політичні та економічні фактори. Наприклад, за оцінкою В. Новикова, трансформація економіки України у перехідний період відобразилася в більш масштабних кризових процесах у соціальній сфері, ніж у виробництві. При цьому “…оплата праці в Україні значно поступається продуктивності праці. При тому, що середній статистичний український робітник виробляє на 1 дол. заробітної плати в три рази більше кінцевої продукції, ніж робітник у розвинутих країнах, годинна оплата праці в Україні в 5 разів менша гранично допустимої величини у ринкових економіках” [157; 196]. 

Таким чином, державне регулювання людського розвитку може розглядатися як окремий механізм регулювання, а зважуючи на те, що саме завдяки йому координується комплекс взаємозв’язків між людським розвитком та економічним розвитком країни з метою зростання обох компонентів, його вплив на всі аспекти людського розвитку є досить вагомим.

Питання розробки та реалізації програм, що мають соціальну спрямованість досліджувалися різними вченими. У різні часи до них зверталися А. Базилюк, М. Войтенко, Т. Кір’ян, В. Куценко, Е. Лібанова, О. Макарова, Б. Надточій, В. Новіков, В. Онікієнко, О. Палій, В. Паніотто, А. Ревенко, І. Саєнко, О. Яременко та ін. Нині потребують ґрунтовної розробки такі проблеми, як підвищення ефективності соціальної функції держави, вибір пріоритетів та оптимальних варіантів програмних дій, оцінка соціально-економічної ефективності соціальних програм [135, с. 59–66].
Водночас, враховуючи різновекторність впливу суспільних витрат на забезпечення потреб людського розвитку, теоретико-методологічне обґрунтування механізмів регулювання таких витрат у зазначеному контексті набуло надзвичайної актуальності. 

1.3. Роль бюджету в регулюванні людського розвитку

Бюджетні витрати повинні забезпечувати поліпшення добробуту суспільства і зростання якості життя населення, тому вони мають сприяти розширенню можливостей людського розвитку. Взаємозв’язок із людським розвитком  є особливо щільним при здійсненні бюджетних витрат на впровадження соціальної політики держави. Однак  при цьому виникає необхідність вирішення методологічного питання – яким чином на стадії планування бюджету забезпечити максимальний вплив майбутніх податків та зборів і бюджетних витрат на людський розвиток, а  на стадії виконання бюджету – моніторинг та оцінку ефективності змін стану людського розвитку в країні, зумовлених зазначеними витратами. Підґрунтям для розробки такої методології регулювання людського розвитку через бюджетні механізми є наукове переосмислення поняття та сутності бюджету через визначення його ролі у формуванні людського розвитку на основі державної соціальної політики.
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Цілеспрямоване використання бюджету як засобу регулювання економіки уряди розвинених країн почали під час світової економічної кризи 1929–1933 рр. Основоположником теорії регулювання економіки за допомогою державних фінансів можна вважати відомого англійського вченого Дж. Кейнса. Згідно з його теорією, основне завдання економічної політики держави полягає в управлінні сукупним попитом. Бюджет є основним інструментом такої політики. Через здійснення впливу на різницю між доходами й видатками бюджету  залежно від економічних умов держава може цілеспрямовано впливати на обсяг сукупного попиту, а через нього – на величину пропозицій [28; 30; 110].
У 1970-ті рр. проявилася криза державного регулювання ринкової економіки на основі теорії Кейнса. На зміну кейнсіанської “теорії попиту” прийшла “теорія пропозицій”, авторами якої були Р. Хол, Г. Талок, Й. Брузон, М. Ротбот, А. Лафер [104]. Одними із головних постулатів зазначеної теорії було зменшення втручання держави в економічні процеси та стимулювання підприємництва. З позиції бюджету передбачалося зменшення податкового навантаження на економіку та відповідне скорочення державних видатків. Ураховуючи, що заходи щодо зменшення інфляції шляхом скорочення видатків бюджету призводять до спаду економічного розвитку, автори теорії сподівалися на зростання виробництва, внаслідок зменшення податкового тягаря. Однак розробка та запровадження державної політики у США та Великій Британії на основі зазначеної теорії у 1980-х рр. в умовах уповільнення темпів зростання виробництва, збільшення безробіття не дало очікуваних результатів [152]. 

Теорія “пропозицій” справила значний вплив на розробку економічної теорії бюджетного регулювання. Слід зазначити, що сучасні підходи до теорії економічного розвитку певним чином використовують кейнсіанські методи державного регулювання економіки, але після їх адаптації згідно накопиченим  досвідом.

Таким чином, роль держави в економіці багатопланова. Одним із ключових завдань є створення умов для справедливого розподілу доходів і забезпечення життєво необхідними благами населення, що є основою для створення  умов розширення людського розвитку.

Основна регулююча роль бюджету полягає у перерозподілі національного доходу між сферами суспільної діяльності, територіями, групами населення для забезпечення людського розвитку. Бюджет відіграє значну роль у макроекономічному регулюванні. Обсяг доходів та видатків бюджету залежить від рівня  економічних відносин, структури економіки країни та розвитку економіки у цілому [2; 16]. 

Фінансовою основою для виконання державних завдань є доходи бюджету. Вони виступають засобом перерозподілу суспільних фінансових ресурсів на користь тих чи інших груп населення, галузей, адміністративно-територіальних одиниць [219; 220; 221; 227]. Таким чином, доходи бюджету представляють собою інструмент державного регулювання. Оскільки  вони забезпечують вплив держави на структуру попиту, обсяги виробленої продукції та кінцевого споживання, то їх можна розглядати як інструмент  процесу відтворення, що стимулює соціально-економічний розвиток держави. Із погляду людського розвитку доходи бюджету треба розглядати перш за все, як інструмент впливу на сукупне споживання через вплив на рівень доходів окремих соціальних груп.

У Бюджетному кодексі України встановлено, що видатки бюджету – це кошти, що спрямовуються на здійснення програм і заходів, передбачених відповідним бюджетом, за винятком основної суми боргу та повернення надмірно сплачених до бюджету сум [36, c. 3]. Видатки бюджету є найвагомішим інструментом впливу бюджету на соціально-економічні процеси в суспільстві,  адже вони беруть участь у формуванні фондів споживання та нагромадження [35].

Бюджетні видатки здатні активно впливати на людський розвиток завдяки, насамперед, підтримці соціально незахищених верств населення, фінансовому забезпеченню функціонування установ та проведення досліджень, зокрема в галузях охорони здоров’я, освіти  й екології. Водночас цей вплив зумовлюється бюджетним устроєм, тобто структурою бюджетної системи та функціональними зв’язками між її елементами. В свою чергу, бюджетний устрій, зокрема система місцевих бюджетів та їх відносини з державним бюджетом визначаються, державним устроєм та адміністративно-територіальним поділом країни [111].

В унітарних країнах має місце дворівнева бюджетна система, до складу якої входять державний та місцеві бюджети. У державах з федеративним устроєм бюджетні системи включають три або чотири рівні – державний бюджет (федеральний бюджет або бюджет центрального уряду), бюджети членів федерації (штатів – в США, провінцій – в Канаді тощо), місцеві бюджети, бюджети земель [42].
Згідно з Бюджетним кодексом України, гл. 14 “Розмежування видатків між бюджетами”),  до видатків місцевих бюджетів віднесено ті, що мають забезпечити надання населенню послуг із дошкільної та загальної середньої освіти, первинної, амбулаторно-поліклінічної та стаціонарної допомоги у сфері охорони здоров’я, соціального захисту та соціального забезпечення населення, житлово-комунального господарства, транспорту, зв’язку тощо [36, c. 72–78]. Таким чином, із погляду людського розвитку до функцій державного бюджету, перш за все, належить фінансування сфери соціального захисту та соціального забезпечення.
Отже, відповідно до бюджетного устрою, в Україні фінансове забезпечення розширення людського розвитку здійснюється як з державного, так і з місцевих бюджетів, що визначає необхідність вивчення ступеня впливу та взаємозв’язку між рівнем бюджету, який проводить фінансування, й обсягами фінансування та людським розвитком. Але розглядати теоретичні основи впливу бюджету на людський розвиток необхідно на основі визначення взаємозв’язку бюджету та соціальної політики в цілому.

Основною метою функціонування сучасних бюджетних систем в європейських країнах є поліпшення умов діяльності органів місцевого самоврядування для забезпечення виконання їх функцій [4]. Значна увага, що приділяється проблематиці фінансового забезпечення місцевого самоврядування, зумовлена тим, що успішна діяльність органів місцевого самоврядування сприяє соціально-економічній стабільності держави [31; 32; 101; 173].
Значний внесок до розробки теоретичних та практичних аспектів дослідження людського розвитку, зокрема щодо вивчення економічних чинників його забезпечення, належить В. Близнюк, О. Власюку, В. Гейцю, О. Грішновій, Е. Лібановій, Л. Лісогор, О. Макаровій, В. Новікову, В. Опаріну, В. Онікієнку, О. Палій, І. Петровій, С. Пирожкову, А. Ревенку, В. Стешенко, А. Чухно, В. Шишкину. Проблемами фінансування соціальної сфери займалися Й. Бескид, О. Богачова, С. Буковинський, Н. Большаков, Б. Данилишин, В. Куценко, В. Мандибура, І. Чугунов та ін. Проте об’єднання проблематики людського розвитку та бюджету в їх працях не проводилося. Отже, досі залишаються невирішеними актуальні проблеми методологічного та методичного характеру щодо державного регулювання людського  розвитку  та  його механізмів, насамперед бюджетних, з метою гармонізації діяльності усіх гілок влади для забезпечення загальнодержавних пріоритетів соціальної політики на всіх рівнях управління.
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 Таким чином, соціальні пріоритети стосуються не лише якості та рівня життя, охорони здоров’я, освіти, культури й екології, а і якості та рівня фінансового забезпечення. Рисунок 1.1  пояснює яким чином основні принципи сучасної соціальної політики перетинаються із основними принципами бюджетної політики. 


[image: image1]
Рис. 1.1. Взаємозв’язки між принципами соціальної та бюджетної політики
Так, принцип раціональності соціальної політики полягає в необхідності розумного, економного і разом з тим ефективного витрачання обмежених соціальних ресурсів як на рівні держави в цілому, так і на рівні регіонів та підприємств. Принцип ефективності бюджетної системи визначає, що при складанні та виконанні бюджетів усі учасники бюджетного процесу мають прагнути досягнення запланованих цілей при залученні мінімального обсягу бюджетних коштів та досягнення максимального результату при використанні визначеного бюджетом обсягу коштів [ 36, c. 9].
Принцип адресності — найактуальніший у сучасній соціальній політиці України. Неможливість надання державної підтримки всьому населенню у зв’язку з обмеженістю ресурсів і розширенням спектру першочергових соціальних послуг ставить державу перед необхідністю відмовитися від загальної підтримки всього населення, а надавати конкретну допомогу найуразливішим у соціальному відношенні групам населення (багатодітним сім’ям, інвалідам, біженцям і т.д.), які нагально її потребують. Одночасно постає  питання відсікання від системи соціального забезпечення тих верств населення, що економічно досягли успіху і в цій підтримці вже не мають потреби.
Цей принцип тісно пов’язаний із принципом субсидіарності бюджетної системи, згідно з яким розподіл видів видатків між державним бюджетом і місцевими бюджетами, а також між місцевими бюджетами повинен ґрунтуватися на максимально можливому наближенні надання суспільних послуг до їх безпосереднього споживача [36, c. 10].
Тому недостатня реалізація одного з названих принципів соціальної політики зумовлює відповідні негативні наслідки для бюджетної політики. Розглянемо цю тезу на прикладі принципу адресності соціальної політики.

В Україні має місце розвинена система надання пільг населенню, що спрямована на вирішення двох основних завдань:

1. Підтримка соціально вразливих верств населення;

2. Надання привілеїв окремим категоріям населення, які влада прагне виділити з загальної сукупності;

Пільги, що мають на меті підтримку соціально уразливих верств населення, надаються відповідно до соціального статусу громадян, зокрема: ветеранам війни, особам, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи, інвалідам, реабілітованим тощо. Пільги цим категоріям громадян належать до категорії соціального захисту населення і витрати на їх надання передбачаються в бюджеті за функцією “Соціальний захист населення”.

Пільги щодо привілеїв окремим категоріям населення, які влада прагне виділити з загальної сукупності, надаються за професійною або службовою ознакою деяким категоріям громадян, зокрема: працівникам міліції та пожежної охорони, суддям, військовослужбовцям, прокурорам, народним депутатам різних рівнів тощо. 

За періодичністю надання пільги, що компенсуються через бюджет, можна поділити на одноразові та багаторазові. 

До багаторазових належать пільги на оплату житлово-комунальних послуг, палива, на проїзд у транспорті, на користування телефоном, сигналізацією, на санаторно-курортне лікування, на отримання компенсації за невикористане право на пільгове санаторно-курортне лікування, на придбання медикаментів, на зубопротезування та інше протезування.

Одноразові пільги стосуються встановлення телефону, отримання автомобілю, капітального ремонту помешкання, отримання кредиту. Одноразовою пільгою особа може скористатися лише раз протягом тривалого періоду часу, передбаченого законодавством. На відміну від них, багаторазові пільги можуть використовуватися регулярно, незалежно від терміну та кількості випадків використання.

Пільги за ступенем їх персоніфікації передбачають такий розподіл пільг: пільги на одну особу та пільги на родину. Серед багаторазових пільг переважають такі, що мають індивідуальний характер: на проїзд у транспорті або на оздоровлення, протезування або купівлю медикаментів. Право на ці пільги не поширюється на інших членів сім’ї. 
Серед пільг є і такі, що автоматично поширюються на всіх членів домогосподарства, тобто їх цілком можна вважати сімейними. До них належать пільги на оплату житлово-комунальних послуг, палива, телефону. На перший погляд, така законодавча практика розширює коло отримувачів пільг у декілька разів. Але проживання декількох пільговиків в одному домогосподарстві не змінює пільгового відсотку плати за житлово-комунальні послуги, паливо або телефон. Таким чином, коло отримувачів цих пільг розширюється лише в 1,7 раза, тобто на 10 пільговиків припадає 17 отримувачів пільг [209].
Декларовані та фактично використані пільги передбачають таке. В Україні практично в половині домогосподарств є хоча б одна особа, яка має право на отримання пільги. Зрозуміло, що не всі громадяни фактично користуються цим право. Так, із указаних 50% тільки 37% домогосподарств мають у своєму складі осіб, які використовують право на пільги. Таким чином, 13% домогосподарств України не користуються пільгами, хоча в них проживає принаймні один пільговик.

Отже, законодавчо декларовану пільгу можна вважати наявною, а реалізовану пільгу – фактичною.

За складності та багаторівневості системи надання пільг, відсутності чіткого обліку фактичних отримувачів цих пільг неможливо забезпечити належним чином дотримання одного з базових принципів - принципу адресності соціальної політики. Разом з тим, відсутність чіткого обліку пільговиків унеможливлює якісне прогнозування видатків бюджету на зазначену мету, тобто загострюється  питання щодо неефективності використання виділених за цим напрямом бюджетних коштів. У свою чергу, існуючий в Україні однорічний цикл бюджетування суперечить наявності багаторазових пільг, а отже, вступає у протиріччя із сутністю поняття “соціальний бюджет”.
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6) Проведення державою соціальної політики базується на застосуванні державних стандартів і гарантій, головні з яких (розміри мінімальної заробітної плати та прожиткового мінімуму) щорічно встановлюються у законі про державний бюджет з урахуванням наявного фінансового ресурсу та є основою для формування соціальної складової бюджету. Отже, пріоритети соціальної політики стосуються як якості та рівня життя населення, так і якості й рівня фінансового забезпечення державних стандартів і гарантій, що спричинює тісний взаємозв’язок між принципами соціальної та бюджетної політики. Таким чином, підвалинами взаємодії соціальної політики й бюджету є механізми, завдяки яким держава може дотримуватися встановлених принципів і забезпечувати соціальні стандарти та гарантії в умовах обмежених бюджетних ресурсів.

7) З погляду людського розвитку “соціальні витрати” бюджету – це не лише система фінансування, а й система соціальних прав і гарантій населення, що виражається сукупністю відповідних державних стандартів та бюджетних механізмів для їх забезпечення.

8) Необхідність реалізації механізмів забезпечення соціальних витрат обумовлює зміну ідеології бюджетного процесу від здійснення соціальних видатків бюджету до здійснення бюджетних інвестицій в людський розвиток. Такі інвестиції є вкладанням в об’єкти соціальної та житлово-комунальної сфери з метою збільшення національного доходу й одночасного підвищення рівня та якості життя населення за допомогою задоволення матеріальних, духовних і соціальних потреб. 

Об’єктом таких інвестицій виступає соціальна сфера та житлово-комунальне господарство у вигляді конкретних галузей, підприємств, організацій і людей, які складають соціальну структуру суспільства, а суб’єктами інвестицій у людський розвиток виступають держава в особі державних і місцевих органів влади та самоврядування, бюджетні та небюджетні організації, що отримують бюджетні кошти.
9) Економічна сутність бюджету як інструмента регулювання людського розвитку полягає у використанні перерозподільних відносин та структури побудови бюджетної системи для зосередження частини валового внутрішнього продукту держави з метою використання на задоволення як суспільних потреб, так і потреб кожної особистості у соціально-економічному та духовному розвитку шляхом здійснення інвестицій в людський розвиток.

10) За умов ринкової економіки та відповідного постійного зростання регулюючої ролі бюджету необхідним є вирішення питання гармонізації політики у соціальній сфері та бюджетної політики на основі встановлення стратегічних державних цілей соціально-економічного розвитку як способу досягнення суспільно визначених стандартів людського розвитку. 
11) Досягнення цілей соціальної політики може відбуватися шляхом застосування різних механізмів вирішення соціальних проблем, зокрема з використанням фінансових механізмів. Ефективність соціальної політики досягається за рахунок вибору на всіх етапах розвитку економіки пріоритетних соціальних проблем, що потім відображуються як основні завдання економічної, у тому числі бюджетної, політики держави.

Основні результати розділу 1 опубліковані в наукових працях [232; 241].
РОЗДІЛ 2 ВЗАЄМОЗВ’ЯЗОК ЛЮДСЬКОГО РОЗВИТКУ ТА БЮДЖЕТНОЇ СИСТЕМИ
2.1. Оцінка співвідношення показників рівня життя населення та соціальних стандартів в Україні зі станом розвитку економіки 
Завдання розширення можливостей людського розвитку  потребує вирішення питань, пов’язаних зі зростанням доходів населення, забезпеченням належного рівня оплати праці працівників у всіх сферах економіки, державних гарантій доходів соціально вразливих категорій населення у формі соціальних виплат на основі соціальних стандартів.

Такі завдання мають вирішуватися з урахуванням існуючої макроекономічної ситуації та її прогнозу на наступний період. Водночас державна політика щодо забезпечення рівня життя населення  впливає на динаміку основних макроекономічних показників, таких як індекси цін, сальдо торговельного балансу, через її вплив на купівельну спроможність населення і, відповідно, на інфляційні очікування тощо [73; 114; 122; 128; 130]. Автор вважає, що зазначене вимагає чіткого розуміння сучасного співвідношення показників рівня життя населення та соціальних стандартів в Україні зі станом розвитку економіки для побудови моделі оптимального взаємозв’язку цих показників на середньострокову перспективу.
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При цьому у 2006 році дещо погіршилося співвідношення мінімальної та середньої зарплат. Якщо у 2004 році мінімальна зарплата становила 40,2% середньої по країні, у 2005 році – 41,2%, то в 2006 році цей показник знизився до 38,0%. Це дещо перевищує мінімальну норму, але не відповідає стандартам, встановленим рекомендаціями МОП, згідно з якими мінімальна зарплата має бути не нижчою 40–60% середньої зарплати. 
2.2. Оцінка взаємозв’язку стану людського розвитку з системою фінансування
У структурі людського розвитку найбільшу вагу мають освіта, охорона здоров’я та покращання добробуту. Цим напрямам у структурі бюджету відповідають видатки на освіту, охорону здоров’я, соціальний захист і соціальне забезпечення населення та житлово-комунальне господарство як галузь, що пов’язана зі створенням гідних умов життя та праці громадянина (рис.1.2). Тому, взаємозв’язок між використанням бюджетних коштів та станом людського розвитку доцільно розглядати у контексті зазначених галузей, за якими автором далі досліджується структура бюджетних витрат, розподіл бюджетних повноважень на фінансування зазначених сфер між різними рівнями влади, обсяги фінансування та їх зв’язок із окремими індикаторами людського розвитку. Метою цього розділу є визначення засад регулювання людського розвитку через бюджетні механізми.

З набуттям незалежності Україна успадкувала радянську структуру соціально-культурної сфери, найбільшою проблемою якої була невизначеність прав і обов’язків різних рівнів влади й самоврядування щодо надання та фінансування суспільних послуг населенню. 

Прийняття Бюджетного кодексу України у 2001 році спричинило фундаментальні зміни всієї бюджетної системи України та стало першим кроком її реформування згідно з Конституцією України та нормами і стандартами Європейського Союзу. Основні положення Бюджетного кодексу України здобули підтримку і схвалення на Восьмій сесії Ради Європи [214].

З погляду регулювання людського розвитку важливо, що у Бюджетному Кодексі чітко закріплено на довгостроковій основі доходи та видатки між ланками бюджетної системи на основі розмежування повноважень щодо надання суспільних послуг, що фінансуються за рахунок бюджетних коштів, між різними рівнями влади та місцевим самоврядуванням і визначено розмежування в бюджетному процесі функцій його учасників. 

Дані, наведені у дод. А, характеризують рівень фінансування порівняно із запланованими обсягами. Ці дані свідчать про недофінансування планового обсягу видатків, у тому числі на освіту, за рахунок коштів загального фонду як державного, так і місцевих бюджетів із тенденцією до покращання стану фінансування. Зокрема, зростання видатків зведеного бюджету на охорону здоров’я за 2002–2006 роки становило 161,6 %, у тому числі темп приросту видатків державного бюджету за цей період складає 158,0%, місцевих бюджетів – 162,6 %. Зростання видатків зведеного бюджету на освіту дорівнює 175,3%, державного бюджету – 143,0%, місцевих бюджетів – 197,6%; на соціальний захист та соціальне забезпечення зростання видатків зведеного бюджету досягло 227,1%, державного бюджету – 315,6%, місцевих бюджетів – 107,4 % (див. дод. А).
У видатках зведеного бюджету України на освіту найбільшу частку складають видатки на загальну середню освіту (40,2 % у 2002 році, 41,7 % у 2003, 41,0 % у 2004, 41,6 % у 2005, 42,1 % у 2006 році), оскільки вона є наймасовішою та загально обов’язковою. Видатки на вищу освіту посідають друге місце у структурі видатків зведеного бюджету на освіту. Їх частка знизилася до 29,4 % у 2006 році. На надання послуг із дошкільної освіти щорічно спрямовується близько 11% видатків зведеного бюджету на освіту.
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– серед регіонів третьої групи з високим рівнем бідності (9 областей) потрібно відмітити такі області, як Волинська, Тернопільська, Рівненська, що  з урахуванням чисельності населення, отримують найбільші обсяги субвенцій на соціальний захист та соціальне забезпечення з державного бюджету та при цьому мають одні з найнижчих рангів за рівнем бідності.

Отже, отримані значення дозволяють зробити такі висновки:

1) структура регіонів України як за показником рівня бідності, так і за обсягами субвенцій на соціальний захист та соціальне забезпечення не є сталою, а зазнає суттєвих щорічних змін;

2) у деяких регіонах спостерігаються значні відмінності між ранговими показниками рівня бідності населення регіонів та рангами обсягів субвенцій на соціальний захист та соціальне забезпечення, тобто немає чіткої відповідної залежності між зазначеними показниками. Таку ситуацію можна пояснити тим, що подолання бідності населення залежить не лише від обсягів отриманих субвенцій на соціальний захист і соціальне забезпечення, а й від низки інших факторів, зокрема від структури та ефективності бюджетних механізмів (див. дод Г).
 Житлово-комунальне господарство України – одна з найбільших галузей економіки країни, організація якої справляє великий вплив на забезпечення гідних умов життя людини, на стан здоров’я, на доступність практично усіх видів суспільних послуг.
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Враховуючи вищевикладене, можна стверджувати, що запропонована методологія оцінки взаємозв’язку стану людського розвитку з системою фінансування на основі розрахунку стандартизованих індикаторів та зведеного показника  дозволяє отримати комплексну кількісну характеристику умов проживання населення за регіонами та  оцінити не лише залежність людського розвитку від обсягів бюджетного фінансування, а й  ефективність бюджетних витрат, тобто вона може бути покладена в основу розробки бюджетних механізмів та формування системи постійного моніторингу їх ефективності з метою покращання управлінських рішень для досягнення цілей людського розвитку. 
Проведені за методикою розрахунки свідчать, що основними засадами побудови бюджетних механізмів регулювання людського розвитку є:

· встановлення виду бюджету-джерела фінансування відповідної соціальної послуги населенню, який забезпечить дотримання принципу адресності соціальної політики на основі попередньої оцінки взаємозв’язку бюджетних видатків та показників людського розвитку по запропонованій методиці; 

· забезпечення відповідності між фактичними обсягами фінансування ї реальній потреби у такому фінансуванні;

·  забезпечення максимального впливу бюджетних витрат на досягнення запланованих показників людського розвитку, тобто забезпечення ефективності бюджетних витрат у контексті людського розвитку. 

2.3. Програмно-цільовий метод складання та виконання бюджету як інструмент досягнення стратегічних цілей людського розвитку
Бюджетна політика є одним з найефективніших інструментів державного регулювання соціально-економічного розвитку країни. Метою бюджетної політики, як і будь-якої іншої, є конкретний результат, відмінний від того, що вже існує, або такий, який сприяє поліпшенню, розвитку й підвищенню ефективності процесу чи кінцевого продукту/послуги. Враховуючи зазначене, багато країн наразі стали використовувати методи бюджетування, орієнтовані на соціально значущий результат. У кожній країні методи бюджетування можуть називати по-різному – наприклад, бюджетування, орієнтоване на результат, управління продуктивністю або ефективністю, програмно-цільовий метод (ПЦМ). Однак усі вони мають спільну мету, що полягає в досягненні конкретного, як правило довгострокового, результату, який максимально відповідає потребам суспільства. А оскільки такий результат повинен бути також достатньо об’єктивним, вимірюваним і передбачуваним, відмінною рисою таких методів бюджетування є система оцінки якості бюджетних послуг і результативності бюджетної політики в цілому. 

Все це дозволяє стверджувати, що бюджетні механізми є регуляторами соціально-економічного розвитку. Зазначимо, що під бюджетними механізмами у контексті цього дослідження розуміють прямі видатки, централізовані закупівлі, між бюджетні трансферти. Окрім того, враховуючи, що основні складові людського розвитку, таки як освіта, охорона здоров’я, соціальний захист та соціальне забезпечення, в Україні належать до основних бюджетних сфер (тобто їх витрати майже повністю формуються за рахунок бюджетних коштів), на думку автору, через застосування спеціальних бюджетних механізмів та інструментів можна  ефективно регулювати окремі аспекти людського розвитку. Вищевикладене виражає актуальність розробки концептуальних засад та наукового обґрунтування методології використання бюджетних важелів людського розвитку. 
Обсяг бюджетних коштів завжди обмежений, навіть у країнах із високим рівнем розвитку людського потенціалу, таких як Австралія, США, Велика Британія, Нова Зеландія,  які за даними ПРООН у 2005 році посідали відповідно 3, 12, 16 та 19 місця [81, с. 228 ].  

Упродовж другої половини XX ст. фінансове планування пройшло через декілька стадій своєї еволюції, починаючи з низки простих бухгалтерських таблиць, які до 1940-х років перетворились на об’ємну систему фінансового обліку. У цьому контексті найбільш поширеною наразі у світі є практика застосування методів управління бюджетними ресурсами, орієнтована на соціально значущий результат [8]. 

Бюджет, складений за програмно-цільовим методом, з’явився в результаті введення протягом другої половини ХХ ст. нових підходів до планування, що    сприяло уникненню обмежень, які виникали при виконанні сформованого постатейно бюджету, особливо при забезпеченні керівництва інформацією, та при встановленні зв’язку між використаними ресурсами та досягнутими результатами [21]. Найважливішими з-поміж цих нововведень стали цільовий бюджет та програмний методи бюджетування.

Основні принципи цільового методу вперше було сформульовано у 
30-х рр. минулого століття у Сполучених Штатах Америки. Першими, хто на практиці застосував такий бюджет у 1950-х рр., були декілька місцевих адміністрацій у США [47, с.26 ]. Найбільшою серед них була адміністрація міста Лос-Анджелес. Двома найважливішими перевагами цього підходу над постатейним бюджетом були:

1) встановлення відповідності між надходженнями та видатками, які тоді мали назву “результати”, за допомогою використання вузького поняття “виконання” – що і як було зроблено. У теперішній час до цієї категорії відносять показники робочого навантаження, показники продукту, тощо. Таким чином, можна прирівняти поняття “результати” до кінцевих показників продукту. Незважаючи на будь-які відмінності у термінології, найголовнішим залишається те, що цільовий бюджет привернув увагу до: визначеного в часі навантаження на кожного працівника (показник робочого навантаження); переліку конкретних завдань (показник продукту); способу яким це має бути зроблено (показник продуктивності).Унаслідок застосування цільового бюджету вартість одиниці продукту і/чи вимірювання операційної продуктивності (тобто встановлення співвідношення робоче навантаження/показник продукту – показник затрат) стали стандартними інструментами у формуванні сучасних бюджетів;

2) накладає відповідальність на виконавців бюджету на відміну від постатейного методу його формування. Крім того, у цільовому методі закладені механізми для вимірювання цієї відповідальності, яка є більш ніж єдністю фіскальної політики та відповідності бухгалтерським стандартам; вона включає в себе вимірювання обсягів здійснених робіт, їх якість та досягнення цілей. Згідно з цільовим методом, відповідальність включає в себе і позабюджетну роботу. Також, на противагу постатейному, цільовий метод дозволяє встановити логічний зв’язок між затратами та результатами (наприклад, шляхом створення цінових стандартів). І хоча бюджет за цільовим методом важче скласти, підтримувати та аналізувати, ніж постатейний, він дає значно більше інформації для обговорення і прийняття зважених рішень [47, с. 78].
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Відповідно до стратегії уряду, Міністерство освіти має визначити основні стратегічні напрями своєї діяльності на наступний бюджетний період. Бюджет Міністерства освіти на наступний бюджетний період містить загальну інформацію про надання бюджетних послуг у галузі. В бюджеті викладаються пріоритети уряду щодо освіти і за кожним з цих пріоритетів наводяться більш детальні завдання Міністерства для їх досягнення. Видатки бюджету поділяються на дві категорії – послуги, що надаються безпосередньо Міністерством, та послуги, що закуповуються (замовляються) у третіх осіб. Друга категорія видатків формується, виходячи з угод про надання послуг. 

Бюджет Міністерства освіти є досить стислим, однак у ньому міститься дуже широкий спектр інформації. Окрім цілей уряду та стратегії міністерства в документі визначаються цілі бюджетних видатків та очікуваний результат за кожним функціональним напрямом, а також  наводиться детальне обґрунтування діяльності за послугами, що закуповуються. При цьому, окрім викладення основних напрямів діяльності, визначаються очікувані кількісні та якісні показники, терміни та вартість цих послуг, а також основні виконавці цих послуг (причому їх кількість не обмежуються законодавчими актами) та сума контракту з кожним із виконавців. 

Бюджетні асигнування для Міністерства освіти на 2006–2007 фіскальний рік було заплановано за такими напрямами (програмами) [204]:
1. Консультації з питань державної політики в сфері освіти.

2. Послуги Міністерства.

3. Закупівля послуг від імені уряду.

4. Консультування власників освітніх закладів.

5. Надання інформації про хід реалізації політики в галузі освіти.

6. Забезпечення виконання законів і норм у галузі освіти.

7. Управління ресурсами в галузі освіти.

8. Управління майном у галузі освіти .

9. Забезпечення житлом викладачів і вихователів. 

10. Спеціальні освітні послуги.

Кожна з десяти програм послідовно деталізується за конкретними результатами за такою структурою:

– визначення конкретного (бажаного) результату у вигляді чітко сформованого завдання;

– формування переліку вимірюваних показників оцінки діяльності (якісних та кількісних), а також встановлення проміжних результатів;
– визначення обсягу витрат за кожним із встановлених результатів.

Для Міністерства освіти кожна група результатів включає від одного до чотирьох конкретних результатів, за винятком сьомої групи (управління ресурсами в галузі освіти), для якої визначено сім результатів. 

Незважаючи на досить поглиблене викладення певних категорій, бюджет міністерства надає досить загальну інформацію про надання бюджетних послуг та їх якість. Більш детальна інформація про очікуваний результат від здійснених видатків надається в угодах про надання бюджетних послуг [238, навчальний модуль 4: “Бюджетна програма”].

До інформації, що міститься в цих договорах належать:

1. Предмет договору / Мета діяльності.

2. Засади.

3. Ціль програми.

4. Очікуваний результат.

5. Показники результативності.

6. Нові напрями діяльності (у разі, якщо договір укладається з особою, яка надає послуги не вперше).

7. Звітність.

8. Оплата.

9. Відповідальність.

В цілому такі Договори про надання послуг передбачають насамперед досягнення певного кількісно вираженого результату,  ніж соціально-економічного ефекту від цієї діяльності. Водночас, зважаючи на важливість соціально-економічної ефективності для формування довгострокових стратегічних пріоритетів, уряд Нової Зеландії здійснює низку заходів для вдосконалення системи державного управління та звітності з метою зосередження політики уряду в усіх галузях на досягненні саме соціального ефекту. Серед таких заходів слід зазначити дії щодо створення інтегрованої системи звітності за всіма урядовими установами, яка б дозволила відстежувати соціально-економічний ефект від реалізації урядової політики [47, с. 248–260].
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Однією з рис ПЦМ є орієнтованість на надання якнайбільшого об’єму послуг на одиницю витрачених грошових ресурсів. Згідно з методологією ПЦМ, бюджет демонструє стандарт послуги, визначає об’єм робіт, які необхідно виконати та кошти, необхідні для забезпечення виконання певної послуги.

Як уже згадувалось, програмне бюджетування концентрується на виконанні програм. Програми, в свою чергу, складаються з групи видів діяльності, що спрямовані на досягнення цілі або групи пріоритетних цілей та споріднених завдань, виконання яких заплановане у середньо- або довгостроковій перспективі . Програми мають ієрархічну структуру, компонентами якої є:

· функції (наприклад, соціальний захист); 
· напрями діяльності (наприклад, послуга по наданню тимчасової дотації із малозабезпеченості);

· підпрограми (наприклад, допомога багатодітним сім’ям). У більш деталізованих програмних структурах можуть застосовуватися елементи (наприклад, дотація малозабезпеченим сім’ям);

· піделементи (наприклад, Адміністрування), що можуть бути частиною розширення ієрархічної структури до більш детального рівня. 

Програмна структуризація видів діяльності означає, що такі поняття, як прогнозні дані щодо видатків, пропозиції з фінансування, а також інші подібні вимоги, можуть бути організовані у відносно невелику групу позицій кожного бюджету. 

Програмне бюджетування виконує функцію фінансового контролю, що базується на результатах програми. Відповідальний виконавець отримує фінансове забезпечення програми з метою досягнення цілі та реалізації завдань програми. Таким чином, правильним є твердження що в умовах ПЦМ головний виконавець отримує бюджетні кошти для надання послуг у межах чітко встановлених параметрів цих послуг (кількість, періодичність, якісні показники).

У межах наявного фінансового забезпечення виконавець програми має відносну свободу щодо визначення найбільш продуктивних і результативних економічних засобів виконання (тобто при програмному бюджетуванні він має більшу свободу дій, ніж при традиційному методі бюджетування). Бюджетування на основі ПЦМ використовує показники затрат, робочого навантаження, продукту, продуктивності та результативності, а також показник користі з метою управління виконанням, моніторингу та для оцінювання досягнутих результатів. У результаті воно сприяє більш повній оцінці діяльності головного розпорядника, що, в свою чергу, позитивно впливає на:

– покращання якості послуг;

– підвищення ефективності видатків, що безпосередньо зумовлює зниження або забезпечує обґрунтування витрачених бюджетною установою коштів;

–  розширення відповідальності бюджетних установ за результати їх діяльності;

           – зростання  ефективності діяльності бюджетних установ;

· досягнення стратегічних цілей держави (у тому числі цілей людського розвитку).

Отже, очевидною є необхідність поступового переходу від утримання бюджетних установ до запровадження управління результатами діяльності, оцінка ефективності якого базується на показниках виконання.
Існує кілька типів індикаторів виконання, що часто використовуються у практиці згаданих у цьому підрозділі країн. Міжнародний досвід свідчить  про застосування системи показників, яка:

– має безпосереднє відношення до базової мети або цілей програми;

– є більш комплексною та репрезентативною;

– опирається на визначену кількість показників.

Показники, або індикатори виконання, використовуються під час моніторингу бюджетної програми та складають основу для ключових індикаторів виконання (КІВ), за якими оцінюють успіх або неуспіх програми. Показники є необхідним елементом бюджетної програми або / та підпрограми. Як було зазначено вище можна виокремити шість основних груп показників виконання: показник затрат, робочого навантаження, продукту, продуктивності, результативності та користі. Важливо відмітити, що для певної програми необов’язково розробляються всі шість груп показників. Найбільш поширеною є практика використання 3–4-х найбільш ілюстративних індикаторів виконання, що забезпечують отримання безпосередньої, об’єктивної, надійної інформації з метою моніторингу, оцінки та прийняття політичних та / або адміністративних рішень. 

Таким чином, як свідчить наведений аналіз міжнародного досвіду, при застосуванні ПЦМ на рівні бюджетної установи, якою може бути як міністерство, так і сільська школа (а отже, незалежно від її підпорядкованості та функцій), використовуються єдині методологічні засади що полягають у послідовному визначенні основних структурних елементів ПЦМ бюджетування на стадії бюджетного планування, а саме: головної мети діяльності установи, мети бюджетної програми, завдань бюджетної програми, показників результативності.

Головна мета діяльності (місія) установи–це стисле визначення основних поточних та майбутніх функцій установи  відповідно до державної стратегії.
При визначенні головної мети діяльності (місії) установи, мети та завдань бюджетних програм цієї установи враховуються засади державної та / або місцевої політики у відповідній галузі. 

Основою для розробки бюджетних програм є встановлення мети кожної із них. Під метою бюджетної програми розумі.nm загальне визначення результатів, що очікуються установою від реалізації кожної програми, з якою вона працює.

Визначення мети бюджетної програми є одним з найбільш важливих аспектів програмно-цільового методу формування бюджету. Мета визначає майбутні напрями діяльності установи та спрямовує її діяльність на досягнення конкретного результату. Саме через мету програми можна поєднати стратегічні цілі соціально-економічної політики та бюджетну політику, адже бюджетна програма є інструментом бюджетної політики. 
Як правило, програма має лише одну мету (хоча бувають винятки). Вона повинна бути чіткою, спрямованою на задоволення визначених потреб, зрозумілою для громадськості та має залишатися однаковою протягом років. Основні вимоги до мети програми такі: вона має бути невід’ємною від головної мети діяльності та пріоритетів установи; визначати спрямування діяльності установи; бути орієнтованою на результат; не вказувати часові рамки досягнення результатів.

Твердження про кінцеві результати, які можна оцінити та яких необхідно досягти у результаті виконання бюджетної програми, є завданнями бюджетної програми. Завдання повинні бути тісно пов’язані з метою бюджетної програми та головною метою діяльності установи. На відміну від мети бюджетної програми, завдання є конкретними, визначеними за кількістю та у часі твердженнями про досягнення результатів. Вони виділяють результати заходів установи та висвітлюють показники виконання.

Завершальним етапом розробки бюджетної програми при застосуванні ПЦМ є визначення показників (індикаторів) її виконання. 

У практиці країн, згаданих у цьому підрозділі, показники результативності – це кількісні виміри рівня задоволеності послугами у державному секторі, продуктивності, результативності та рентабельності послуг.
У різних країнах застосовуються певний набір показників виконання програм, але найпоширенішим є комплексне застосування таких показників, як затрати, продуктивність, ефективність, якість (табл. 2.13).

Таблиця 2.13
Типи показників виконання бюджетних програм, 

що застосовуються в досліджуваних країнах

	Великобританія
	Австралія
	Нова Зеландія
	США
	Україна

	 Затрати
	Затрати
	Затрати
	Затрати 
	Затрати

	Результативність
	 Кількість Продукт
Результативність
	 Кількість
	Продукт
Результативність
	Продукт

	Ефективність
	Ефективність, 

Своєчасність
	Своєчасність
	Ефективність
	Ефективність

	 Якість
	 Якість

Вплив

Користь
	Якість
	Якість
	 Якість


Показник якості є одним із найбільш корисних з позицій цього дослідження, тому що він відображає, наскільки послуга досягла своєї мети або забезпечила виконання завдання, задовольнила потребу свого споживача або загальноприйняті вимоги галузевого стандарту.

Показник продуктивності – це показник кількості вироблених одиниць продукції, наданих послуг або кількість споживачів, які були обслуговувані установою в рамках програми.
Показник ефективності – це показник витрат (або сума інших ресурсів) на одиницю продукту, але він не відображає, наскільки повно задовольняються потреби в послугах діяльністю за бюджетною програмою, яка на них направлена.

Висновки до розділу 2
1) Проведений аналіз показників рівня життя населення та соціальних стандартів, які є ключовими елементами для поєднання соціальної та бюджетної політики, свідчить: упродовж 2003–2006 років спостерігалася їх невідповідність основним макроекономічним параметрам розвитку країни, що є одним із чинників уповільнення людського розвитку через прискорення інфляційних процесів та відповідне нівелювання економічній ефективності заходів із подолання бідності. Тому розширення людського розвитку потребує подальшого підвищення рівня та якості життя населення. 
2) Практичними заходами у вирішенні питання підвищення рівня та якості життя населення мають стати:

· поетапне приведення розміру мінімальної заробітної плати до розміру прожиткового мінімуму; 

· запровадження нового соціального стандарту – регульованої державою мінімальної погодинної заробітної плати; 

· урахування регіональної диференціації та розробка механізмів практичної реалізації регіонального прожиткового мінімуму. 

3) Запропоновані зміни в соціальній політиці потребуватимуть формування теоретико-методологічних засад бюджетного регулювання людського розвитку, що передбачають оцінку взаємозв’язку його стану з системою діючих бюджетних механізмів. Основними вимогами до методики визначення такої оцінки є можливості установити наявність та  щільність відповідних взаємозв’язків, продемонструвати соціальний ефект від використання певного набору механізмів при оцінюванні попередніх бюджетних періодів та прогнозуванні на середньострокову перспективу.

4) Аналіз видатків бюджетів усіх видів у регіональному розрізі за кодами функціональної та економічної класифікації видатків місцевих бюджетів і вибір індикаторів людського розвитку на основі аналізу джерел офіційної статистичної інформації є першими етапами оцінки, тому що дозволяють установити вид бюджету, який найтісніше пов’язаний з конкретним аспектом людського розвитку.

Наступне порівняння рангів зведених показників за певними аспектами людського розвитку, розрахованих на базі нормування (стандартизації) попередньо визначених індикаторів людського розвитку, з рангом показника фінансування на одну особу населення (або на одного отримувача послуги) в регіональному розрізі безпосередньо характеризує взаємозв’язок між людським розвитком та системою бюджетного фінансування.

5) Результати проведеного оцінювання за даними 2003–2006 років свідчать про тісний структурний взаємозв’язок між видатками місцевих бюджетів і станом показників людського розвитку за його базовими аспектами. Спостерігається пряма залежність рівня охоплення дітей дошкільними закладами в регіональному розрізі від видатків місцевих бюджетів на дошкільну освіту. Аналогічна тенденція простежується в частині залежності зведеного показника умов проживання населення від обсягів фінансування галузі житлово-комунального господарства.

Отримані дані щодо загальної середньої освіти свідчать про необхідність удосконалення бюджетних механізмів забезпечення людського розвитку, тобто просте збільшення обсягу фінансування не є ключовим фактором покращання зведеного показника рівня освіти.

Отримані результати оцінювання в частині охорони здоров’я у цілому підтверджують вагомий вплив існуючих бюджетних механізмів, а втім вони демонструють лагові затримки у часі між збільшенням обсягів фінансування та зміною зведеного індикатора здоров’я населення. Причиною таких відставань можуть бути не тільки недосконалість бюджетних механізмів, а й інші фактори (екологічні, демографічні тощо), яким відповідають інші бюджетні витрати. Це свідчить про необхідність використання інтегрального показника регіональної варіації стану здоров’я населення та інтегрального показника фінансування.

Щодо подолання бідності, то проведене оцінювання доводить доцільність суттєвого перегляду бюджетних механізмів, зокрема виду бюджету, підходу до формування міжбюджетних трансфертів (стосовно надання відповідних субвенцій), які в теперішній час майже не виконують роль відповідних важелів соціальної політики.
6) Засадами побудови бюджетних механізмів забезпечення людського розвитку є: адекватний розподіл відповідальності за фінансування аспектів людського розвитку між різними видами бюджетів; дотримання відповідності між фактичними обсягами фінансування та реальною потребою; використання спеціальних бюджетних механізмів, спрямованих на максимальне розширення можливостей людського розвитку.

7) Проведений аналіз досвіду Австралії, США, Великої Британії та Нової Зеландії у здійсненні реформи управління галузями соціально-культурної сфери свідчить, що запорукою підвищення ефективності бюджетного регулювання є використання спеціальних бюджетних механізмів, які мають різну назву у різних країнах, але суть яких – спрямування коштів не на утримання установи/закладу, а на досягнення конкретного соціально значущого результату, який встановлено на основі пріоритетів соціальної політики. 

8) Програмно-цільовий метод є найбільш адекватним прийомом для побудови механізмів регулювання людського розвитку в Україні, тому що він: орієнтується на надання якомога більшого обсягу соціальних послуг населенню на одиницю витрачених грошових коштів; здатний демонструвати стандарт послуги відповідно до пріоритетів людського розвитку; забезпечує як реалізацію функції контролю за цільовим використанням бюджетних коштів, так і оцінку результатів діяльності закладу / установи на основі досягнення встановленого показника / індикатора людського розвитку; може використовуватися за всіма напрямами витрачання бюджетних коштів, що впливають на стан людського розвитку; може застосовуватися як на державному, так і на місцевому рівні, що є основою ефективної реалізації державної соціальної політики за аспектами людського розвитку.
Основні результати розділу 2 опубліковані в наукових працях [231; 232; 238].
РОЗДІЛ 3
ГАРМОНІЗАЦІЯ СОЦІАЛЬНОЇ ТА БЮДЖЕТНОЇ ПОЛІТИКИ З МЕТОЮ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ ЛЮДСЬКОГО РОЗВИТКУ
3.1. Вдосконалення методики оцінки рівня людського розвитку як основи обґрунтування бюджетної та соціальної політики
За роки незалежності Україна пройшла період активної трансформації, що віддзеркалювалось у тенденціях соціально-економічного розвитку та методах державного управління та. Завершення зазначеного етапу, ознаменоване набуттям статусу країни з ринковою економікою, зміною зовнішніх (геополітичних) та внутрішніх умов, потребує концептуального переосмислення цілей і завдань державної політики та створення дієвих механізмів їх досягнення. При цьому необхідно врахувати, що сучасні принципи формування соціально-економічної політики демократичних держав ґрунтуються на пріоритетності людського розвитку, тобто на забезпеченні розвитку людини в інтересах людини і власними силами людини. Досягнення цієї мети передбачає створення сприятливого середовища – економічного, політичного, екологічного.

Водночас все ще залишаються нерозв’язаними актуальні проблеми методологічного та методичного характеру щодо уникнення регіональних диспропорцій людського розвитку, створення можливостей для гармонізації діяльності усіх гілок та рівнів влади з метою досягнення встановлених загальнодержавних пріоритетів у соціальній сфері в кожному регіоні. 

Вирішення будь-якого питання державної політики має базуватися на об’єктивній та обґрунтованій оцінці сучасного стану та можливості моделювання наслідків регуляторного впливу. Оскільки у контексті людського розвитку підвалинами для такої оцінки та моделювання слугує регіональний індекс людського розвитку (РІЛР), то наукове переосмислення методології визначення цього індексу стає актуальним завданням. Водночас для виконання своїх регулюючих функцій держава як суб’єкт громадянського суспільства використовує фінансові та матеріальні ресурси, в основному шляхом здійснення перерозподілу ВВП через бюджет. З огляду на соціальну спрямованість державного та місцевих бюджетів України стає очевидним, що бюджет грає визначальну роль у державному регулюванні галузей, пов’язаних з основними аспектами людського розвитку. Отже, необхідність встановлення методологічних засад єдиної системи координат соціальної та бюджетної політики зумовила появу ідеї щодо удосконалення фінансового аспекту РІЛР, а саме побудові регіонального індексу фінансування людського розвитку ( РІФЛР).

Міжнародна методика розрахунку індексу людського розвитку (ІЛР) передбачає використання даних про стан здоров’я населення, рівень освіти і добробут, причому  значною мірою вибір складових та параметрів цієї методики обумовлений наявністю бази даних щодо широкого кола країн. Водночас незначна кількість складових  ІЛР та особливості кожної країни унеможливлюють застосування цього підходу для визначення регіональних індексів людського розвитку (РІЛР) [192].

Вырезано.

Для заказа доставки полной версии работы 
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2) видатки державного бюджету, проведені у формі централізованих закупівель, що мають чітко виражену регіональну спрямованість. Такі видатки здійснюються майже через кожне міністерство або відомство, однак оцінити можна винятково плановий обсяг таких витрат і лише за міністерствами освіти, охорони здоров’я, соціального захисту населення. За вказаними міністерствами у щорічному законі про державний бюджет передбачається затвердження обсягів централізованих закупівель у регіональному розрізі. На 2005 рік такий план складав 1251,2 млн. грн., на 2006 рік – 2597,6 млн. грн., на 2007 рік – 2196,6 млн. грн. Таким чином, через застосування механізму централізованих закупівель частково формується матеріальний потенціал таких галузей як освіта, охорона здоров’я, соціальний захист та соціальне забезпечення, житлово-комунальне господарство. Ці галузі безпосередньо впливають на окремі індикатори людського розвитку, як це відображено на рис. 3.1. Таким чином, автор вважає, що обсяги централізованих закупівель мають стати складовою розрахунку РІФЛР; 

3) міжбюджетні трансферти в сучасних умовах є майже рівноцінним джерелом формування фінансового ресурсу місцевих бюджетів поряд із доходами. Так, частка міжбюджетних трансфертів за 2006 рік склала 53,3%, у тому числі частка так званих соціальних трансфертів, а саме субвенцій на виконання державних програм із соціального забезпечення та соціального захисту населення, склала у 2006 році майже 23% від загального обсягу міжбюджетних трансфертів. Водночас з позиції методології міжбюджетні трансферти є видатками державного бюджету. У місцевих бюджетах вони відображаються у доходній частині, що відповідає їх сутності як ресурсу для здійснення видатків. Щодо видатків місцевих бюджетів, то вони відображаються у розрізі галузей за функціональною ознакою кожної галузі [174; 185]. Тобто у таких показниках, як сума видатків місцевих бюджетів на освіту, охорону здоров’я, соціальний захист та соціальне забезпечення на 100 тис. населення, обсяги відповідних міжбюджетних трансфертів уже враховано. Тому, на думку автора, в методологічному аспекті  недоцільно додаткове застосування при розрахунку РІФЛР таких складових, як сума соціальних трансфертів з державного бюджету в розрахунку на 100 тис. населення та співвідношення соціальних трансфертів і соціальних видатків місцевих бюджетів;

4) видатки місцевих бюджетів є основним бюджетним механізмом з погляду впливу на РІФЛР. Як показано на рис. 2.3.1 вони прямо пов’язані з переважною більшістю його складових. Тому використання в існуючій методиці показників видатків на 100 тис. населення за освітою, охороною здоров’я та соціальним блоком є цілком коректним та не потребує змін. Щодо включення видатків на ЖКГ, про що йшлося вище при здійсненні аналізу повноти охоплення необхідних показників у існуючої методиці, то необхідність такої зміни методики також підтверджується схемою взаємозв’язків бюджетних ресурсів і механізмів зі складовими індексу людського розвитку. Тому в частині повноти охоплення та для забезпечення  коректності розрахунків видатки на ЖКГ мають бути враховані до методиці розрахунку РІФЛР. Виходячи з наведених міркувань, автор пропонує внести  зміни 

до методики розрахунку регіонального індексу фінансування людського розвитку, що зазначені у табл. 3.1.
Таблиця. 3.1

Порівняння чинної системи показників фінансування людського розвитку за національною методикою та запропонованих автором змін
	Складові розрахунку РІФЛР за національною методикою
	Складові розрахунку РІФЛР з урахуванням пропонованих змін.

	Сума видатків місцевих бюджетів на освіту в розрахунку на 100 тис. населення
	Сума видатків місцевих бюджетів та централізованих закупівель з державного бюджету на освіту в розрахунку на 100 тис. населення

	Сума видатків місцевих бюджетів на охорону здоров’я населення в розрахунку на 100 тис. населення 
	Сума видатків місцевих бюджетів та централізованих закупівель з державного бюджету на охорону здоров’я населення в розрахунку на 100 тис. населення

	Сума видатків місцевих бюджетів на соціальний захист та соціальне забезпечення населення в розрахунку на 100 тис. населення
	Без змін

	Не застосовується
	Сума видатків місцевих бюджетів на духовний та фізичний розвиток в розрахунку на 100 тис населення, з урахуванням централізованих закупівель з державного бюджету


	Питома вага видатків на освіту в сукупних соціальних видатках 
	Питома вага видатків на освіту в сукупних видатках місцевих бюджетів відповідного регіону на соціально-культурну сферу та ЖКГ, з урахуванням централізованих закупівель державного бюджету

	Питома вага видатків на охорону здоров’я в сукупних соціальних видатках 
	Питома вага видатків на охорону здоров’я в сукупних видатках місцевих бюджетів відповідного регіону на соціально-культурну сферу та ЖКГ, з урахуванням централізованих закупівель з державного бюджету.

	Питома вага видатків на соціальний захист в сукупних соціальних видатках
	Питома вага видатків на соціальний захист в сукупних видатках місцевих бюджетів відповідного регіону на соціально-культурну сферу та ЖКГ з урахуванням централізованих закупівель з державного бюджету

	Сума соціальних трансфертів з державного бюджету в розрахунку на 100 тис. населення
	Не застосовується

	Співвідношення соціальних трансфертів та соціальних видатків місцевих бюджетів
	Не застосовується

	Не застосовується
	Сума видатків місцевих бюджетів на житлово-комунальне господарство в розрахунку на 100 тис. населення

	Не застосовується
	Питома вага видатків місцевих бюджетів на ЖКГ в сукупних видатках місцевих бюджетів відповідного регіону на соціально-культурну сферу та ЖКГ, з урахуванням централізованих закупівель з державного бюджету


Зазначимо, що у таблиці “Сума видатків місцевих бюджетів” на будь-яку галузь є сумою видатків загального та спеціального фондів, а “Сума централізованих закупівель державного бюджету” на будь яку галузь є сумою відповідних видатків державного бюджету загального та спеціального фондів.

Наступним питанням з погляду точності розрахунків РІФЛР, яке знайшло своє відображення у таблиці 3.1, є коректність даних про видатки місцевих бюджетів. Згідно з Бюджетним кодексом України, основними складовими як державного, так і місцевих бюджетів є загальний та спеціальний фонди. 

У національній методиці, на жаль, чітко не вказано, які видатки місцевих бюджетів взято до розрахунку. Аналіз отриманих значень показників дозволяє говорити, що було використано дані про суми видатків загального фонду місцевих бюджетів. Водночас, частка видатків спеціального фонду зросла з 18,6% у 2004 році до 21,8% у 2006 році. Найбільшу частку у доходах спеціального фонду (58,2% у 2006 році) складають плата за послуги надані бюджетними установами громадянам, та внески громадян до благодійних фондів [37, с. 40–42]. Таким чином, доходи спеціального фонду в контексті людського розвитку не тільки є джерелом фінансування основних галузей соціально-культурної сфери, а і відображають фінансову участь населення у такому фінансуванні.
У частині централізованих закупівель, що здійснюються з державного бюджету, спеціальний фонд частіше за все означає спеціальне джерело для здійснення таких видатків, наприклад кошти позик міжнародних фінансових організацій.
Тому автор переконаний, що для отримання максимально реалістичного показника РІФЛР необхідно застосовувати показник суми видатків місцевих бюджетів та централізованих закупівель державного бюджету за загальним та спеціальним фондам разом.

Перед тим, як проаналізувати, яким чином запропоновані зміни у системі показників, вплинуть на якість оцінки регіональної варіації цього аспекту людського розвитку, необхідно дослідити іншу проблему – вибір методики розрахунку ваг (Додаток И).
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Основний недолік використання вищевикладеного підходу на нашу думку, такий: показники, що мають щільний зв’язок з іншими показниками аспекту людського розвитку, для якого розраховуються ваги, будуть мати невиправдано високе значення ваги, водночас  показник, що характеризує іншу важливу складову, яка однак не має щільного зв’язку з іншими показниками, отримає занижену вагу.

Проведений автором аналіз доводить, що за логікою змін, внесених до системи  показників які характеризують аспект фінансування людського розвитку, доцільніше використовувати розрахунок ваг за методом експертних оцінок [86, с. 12–15]. Але з досвіду авторів національної методики оцінювання регіонального людського розвитку відомо, що отримати більш-менш узгоджену думку експертів з цього питання практично неможливо [229, с. 30–38]. Тому використання формули, що запропонована у національній методиці, у нашому випадку є більш логічним, оскільки необхідно оцінити, наскільки зміниться рейтинг регіонів при зміні системи показників.

Для оцінки доцільності використання запропонованої системи показників оцінки регіональної диференціації рівня фінансування людського розвитку були проведені розрахунки за 2004–2006 роки. У табл. 3.2 наведено абсолютне значення інтегрального показника фінансування людського розвитку та рейтинг регіонів України за цим показником. Результати розрахунків свідчать, що включені до авторської методики показники мають більш стабільну динаміку і тому інтегральний показник не демонструє різких змін від року до року. 
Таблиця 3.2

Регіональний індекс фінансування людського розвитку, 
розрахований за авторською методикою
	Регіони України
	РІФЛР
	Ранг регіону за РІФЛР

	
	2004 р.
	2005 р.
	2006 р.
	2004 р.
	2005 р.
	2006 р.

	АР Крим
	0,389
	0,440
	0,430
	3
	3
	6

	Вінницька обл.
	0,312
	0,345
	0,371
	17
	17
	16

	Волинська обл.
	0,357
	0,413
	0,442
	6
	4
	5

	Дніпропетровська обл.
	0,342
	0,348
	0,334
	11
	16
	22

	Донецька область обл.
	0,331
	0,308
	0,307
	13
	25
	25

	Житомирська обл.
	0,343
	0,362
	0,404
	10
	15
	8

	Закарпатська обл.
	0,258
	0,325
	0,362
	27
	20
	17

	Запорізька обл.
	0,310
	0,365
	0,349
	18
	13
	19

	Івано-Франківська обл.
	0,302
	0,379
	0,386
	22
	8
	10

	Київська обл.
	0,374
	0,386
	0,454
	4
	6
	3

	Кіровоградська обл.
	0,331
	0,375
	0,374
	12
	10
	14

	Луганська обл.
	0,285
	0,278
	0,266
	25
	27
	27

	Львівська обл.
	0,309
	0,313
	0,314
	19
	23
	23

	Миколаївська обл.
	0,307
	0,343
	0,374
	20
	18
	15

	Одеська обл.
	0,319
	0,313
	0,311
	15
	24
	24

	Полтавська обл.
	0,330
	0,369
	0,376
	14
	11
	13

	Рівненська обл.
	0,360
	0,387
	0,453
	5
	5
	4

	Сумська обл.
	0,287
	0,323
	0,339
	24
	22
	21

	Тернопільська обл.
	0,306
	0,367
	0,377
	21
	12
	12

	Харківська обл.
	0,318
	0,307
	0,302
	16
	26
	26

	Херсонська обл.
	0,291
	0,342
	0,361
	23
	19
	18

	Хмельницька обл.
	0,347
	0,364
	0,382
	8
	14
	11

	Черкаська обл.
	0,350
	0,386
	0,416
	7
	7
	7

	Чернівецька обл.
	0,275
	0,325
	0,346
	26
	21
	20

	Чернігівська обл.
	0,347
	0,375
	0,394
	9
	9
	9

	м. Київ
	0,761
	0,677
	0,697
	1
	1
	1

	м. Севастополь
	0,515
	0,475
	0,486
	2
	2
	2


На першому місці за рівнем фінансування людського розвитку протягом досліджуваного періоду знаходиться м. Київ, інтегральний показник фінансування людського розвитку якого значно перевищує відповідний показник м. Севастополя, що посідає друге місце. Третє місце протягом 2004–2005 років посідала АР Крим, але в 2006 році його зайняла Київська область, що у 2004–2005 роках знаходилася, відповідно, на 4-му та 6-му місці. Група аутсайдерів не демонструвала такої стабільності, за винятком Луганської області, яка у 2004 році була 25-ю, а у 2005–2006 роках займала останнє, 27-ме місце. Закарпатська область, що була аутсайдером у 2004 році, значно підвищила свій рейтинг і у 2006 році посідала 17-те місце.
Такий прогрес відбувся завдяки збільшенню обсягів видатків на освіту й  на духовний та фізичний розвиток. На відміну від Закарпаття, Харківська область, яка у 2004 році займала місце у середині рейтингу, за даними 2005 та 2006 років опинилася на передостанньому місці, це відбулося, в першу чергу, завдяки зменшенню питомої вага видатків на охорону здоров’я в сукупних видатках місцевих бюджетів.

Щоб оцінити, наскільки відрізняється розташування регіонів за рейтингами, розрахованими за авторською методикою та методикою Держкомстату України, проаналізуємо табл. 3.3.
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Для обґрунтування третього етапу бюджетного процесу необхідно відзначити, що оскільки прогноз є припущенням, а не чітко регламентованим планом, він може змінюватися під впливом багатьох чинників, зокрема макроекономічних змін у країні, а також змін соціальних, бюджетних пріоритетів та інших змін. Тому третім етапом у бюджетному процесі, що забезпечуватиме безперервність цього процесу, має стати етап коригування середньострокових показників соціальної політики та бюджету.

Отже, в обох випадках середньострокові показники бюджету підлягають періодичному коригуванню не лише при зміні макроекономічної ситуації, а також у зв’язку з необхідністю додавання ще одного прогнозного року, коли один із прогнозних років стає плановим. Як правило, таке коригування здійснюється на основі показників виконання бюджету. Але воно також має ґрунтуватися на попередній оцінці досягнутих показників людського розвитку і, за необхідності,  корегуванні запланованих.

Оскільки найбільша частка місцевих бюджетів спрямовується на виконання делегованих повноважень, доцільно розробити єдині підходи до формування бюджетних програм та індикаторів їх виконання в частині цих повноважень. На державному та місцевому рівні такий підхід  уможливив проведення у подальшому комплексного моніторингу та оцінки ефективності бюджетних програм за кожною галуззю соціальної сфери, відстеження досягнення поставлених стратегічних цілей. Особливої актуальності це питання набуває у контексті показників людського розвитку, адже, як доведено у другому розділі цього дослідження, система фінансування заходів на виконання таких показників є складною та розгалуженою за усіма ланками бюджетної системи. Тому, окрім удосконалення структури програми, доцільним є створення орієнтовного переліку бюджетних програм за делегованими повноваженнями і базового переліку показників їх виконання. Це дозволить галузевим міністерствам, по-перше, мати повну інформацію про бюджетні ресурси, що спрямовуються на реалізацію єдиної державної політики в соціально-культурній сфері, а по-друге, проводити аналіз ефективності її впровадження у територіальному розрізі в зіставних умовах. 

Органам місцевого самоврядування такий перелік забезпечить чітке розуміння стратегічних державних цілей людського розвитку, конкретних показників, стандартів, тощо яких необхідно досягти при наданні соціальних послуг населенню за рахунок коштів міжбюджетних трансфертів вирівнювання. Важливо, що показники людського розвитку мають розглядатись і як цілі окремих бюджетних програм (у разі, якщо таки програми спрямовано винятково на покращання людського розвитку), і як окремий вид показників результативності виконання інших бюджетних програм, де вони будуть слугувати індикаторами досягнутого соціального ефекту від впровадження таких програм (рис. 3.1).
Ефективне бюджетне регулювання людського розвитку вимагає також створення системи моніторингу й оцінки бюджетних програм, що має стати основою для ухвалення політичних рішень про включення до бюджету найбільш ефективних і результативних програм. Поки що така система не створена, тому основна увага при оцінці бюджетних витрат приділяється касовому виконанню бюджету та цільовому використанню бюджетних коштів.

Бюджетний кодекс України регулює всі стадії бюджетного процесу, повноваження і відповідальність учасників і т. ін. Згідно зі ст. 10 Кодексу, що визначає види класифікації витрат бюджету, “програмна класифікація використовується при формуванні бюджету по програмно-цільовому методу” [36]. Особливістю структури програмної класифікації стає відповідність кожної окремої програми тільки одній функції. Крім того, за виконання програми повинен нести відповідальність тільки один головний розпорядник бюджетних коштів. 

Саме ці аспекти наразі не дозволяють повною мірою використовувати діючу класифікацію як аналітичний інструмент у контексті регулювання людського розвитку, адже структура коду програмної класифікації, що діє на рівні державного, бюджету виглядає таким чином [174, с. 2–4]:
· перші три цифри відображають код  головного розпорядника коштів;

· четверта цифра відображає код відповідального виконавця (у системі головного розпорядника);

· п’ята та шоста цифри відображають окремої код програми;

· сьома цифра відображає  код напряму діяльності по відповідній програмі.

Таким чином, програмна класифікація не включає код функціональної класифікації витрат бюджету. Це ускладнює процес групування витрат по програмах в розрізі функцій (наприклад по функції соціальний захист населення, охорона здоров’я) для зведення по напрямках бюджетних витрат, які пов’язані із аспектами людського розвитку. 

Наступною і дуже важливою проблемою є те, що структура коду програмної класифікації не може бути застосовна у майбутньому для місцевих бюджетів, оскільки не передбачає наявності різних їх видів (бюджети областей, міст, районів, сів і селищ і т. д.). В той же час інформація в розрізі зіставних видів бюджетів є базою для проведення аналізу ефективності місцевої бюджетної політики в частині досягнення встановлених державних стратегічних цілей людського розвитку. Отже, при поширенні регулювання людського розвитку через бюджетні механізми, що розроблені за ПЦМ, на рівень місцевих бюджетів програмна класифікація витрат державного бюджету може бути узята за основу, але вимагає внесення відповідних змін. З методологічного погляду це означає, що  до класифікації, яка наразі застосовується у державному бюджеті, також необхідно внести зміни, оскільки згідно зі ст. 7 Бюджетного кодексу України, бюджетна класифікація для всіх видів бюджетів повинна бути єдиною. Таким чином, має бути запроваджена єдина, уніфікована структура коду програмної класифікації для державного та місцевих бюджетів. 

Як було зазначено вище, можна погодитися на запропоновані експертами проекту “Реформа місцевих бюджетів в Україні” (USAID/RTI) зміни до структури програми [47, с. 29–37], що полягають в доповненні її компонентом “підпрограма” (рис.3.1). Така зміна методології бюджетування вимагатиме трансформації методики встановлення структури коду програми. Саме підпрограми, а не програми слід поділяти і відносити у структурі коду до різних підрозділів і груп функціональної класифікації та економічної класифікації. Для вирішення цієї проблеми доцільно взяти за основу запропонований експертами проекту “Реформа Місцевих Бюджетів в Україні” (USAID/ RTI) [238, с. 48–50], але він потребує певного доопрацювання з погляду забезпечення ефективного регулювання людського розвитку.

Отже, програмна класифікація має складатися з декількох частин, представлених на рис. 3.9. Розглянемо  детальніше згадані вище пропозиції експертів проекту та запропоновані автором зміни до них.
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Рис. 3.9. Структура коду програмної класифікації з погляду регулювання людського розвитку
1. “Перша цифра уніфікованого коду програмної класифікації видатків і кредитування бюджету встановлює вид бюджету, з якого здійснюватимуться такі витрати і визначається цифрами від “0” до “9”, наприклад: 

0 – код зведеного бюджету;

1 – код державного бюджету;

2 – код бюджету АРК, обласних бюджетів, бюджетів м. Києва та м. Севастополя;

3 – код міських бюджетів міст обласного (республіканського АРК) значення;

4 – код районних бюджетів районів у містах;

5 – код районних бюджетів;

6 – код міських бюджетів міст районного значення;

7 – код селищних бюджетів;

8 – код сільських бюджетів;

9 – резервна цифра”
 Зазначений підхід не потребує змін.
2. “Друга, третя і четверта цифри коду програмної класифікації видатків і кредитування бюджету встановлюють код головного розпорядника бюджетних коштів відповідного виду бюджету згідно з Наказом Міністерства фінансів України від 27.12.2001 № 604 “Про затвердження класифікації доходів, видатків та кредитування державного та місцевих бюджетів” зі змінами та доповненнями [174] і відомчою класифікацією, запропонованою Наказом Міністерства фінансів України від 06.04.2004 р. № 246 [176] позначається цифрами від “001” до “999” 
Для зведення бюджетних програм за всіма головними розпорядниками одного виду бюджету, цифри коду відомчої класифікації змінюються на “0”.”
Цей підхід також не вимагатиме змін з погляду людського розвитку.
3. “П’ята та шоста цифри коду програмної класифікації видатків і кредитування бюджету призначені для кодування порядкового номеру програм у межах головного розпорядника бюджетних коштів або відповідального виконавця, причому шоста цифра означається цифрами від “0” до “8”.” Однак пропозиція автора полягає в тому, що у випадку, якщо програма спрямована на реалізацію мети людського розвитку, то шоста цифра встановлюється як  “9”. Таким чином можна за необхідності отримати вичерпну інформацію про перелік програм, що спрямовані на забезпечення людського розвиту. Ураховуючи запропонований підхід до кодування виду бюджету, таку інформацію можна буде отримати як по видам бюджетів, так і по окремому бюджету, а також порівняти її зі загальним обсягом бюджетних витрат, що спрямований на забезпечення людського розвитку, якщо цифру шосту цифру означену як “0” використовувати для узагальнення інформації.
4. “Сьома цифра коду програмної класифікації видатків і кредитування бюджету визначає код відповідального виконавця (розпорядника нижчого рівня) у системі головного розпорядника бюджетних коштів і позначається цифрами від “1” до “9”, де цифрою “1” кодується апарат головного розпорядника бюджетних коштів. Для місцевих бюджетів рекомендується використовувати цифру “1” без деталізації на розпорядників нижчого рівня”. Для узагальнення інформації про обсяг видатків і кредитування по усіх програмах в межах головного розпорядника бюджетних коштів сьома цифра позначається як “0”. 
Можна погодитися з таким підходом, адже визначення відповідального виконавця безпосередньо не пов’язане з здійсненням заходів із забезпечення людського розвитку. Тому немає необхідності запроваджувати ознаку витрат на забезпечення людського розвитку у цьому регістрі коду програми.
5.Восьма цифра коду використовується для кодування номеру підпрограм у межах одної бюджетної програми. Як було зазначено вище, підпрограми деталізують зміст заходів за бюджетною програмою. Однак окремих підпрограм не повинно бути занадто багато, оскільки це призводить до ускладнення адміністрування основної програми. Тому експертами проекту “Реформа місцевих бюджетів в Україні” було запропоновано не перевищувати 9 підпрограм. Отже, для позначення підпрограм в даному підході використовуються цифри від “1” до “9”. 
За методикою автору для позначення підпрограм також використовуються цифри від “1” до “9”, що достатньо з погляду максимальної кількості підпрограм у межах однієї програми, яка забезпечуватиме можливості ефективного адміністрування програм. Однак якщо бюджетна програма спрямована на певну мету, але містить у своїй структурі окремі заходи, або індикатори людського розвитку, то використовується резервна, дев’ята цифра, яка також позначається як  “9”. Водночас, якщо бюджетна програма не потребує деталізації на підпрограми, восьма цифра може бути позначена як “0”.
Для відображення зв’язку між заходами на виконання програми та функцією діяльності головного розпорядника, тому до коду підпрограми доцільно приєднати код функції згідно з функціональною класифікацією видатків і кредитування державного бюджету (з деталізацією за розділами, підрозділами та групами) введену в дію Наказом Міністерства фінансів України від 27.12.2001 № 604 “Про бюджетну класифікацію та її запровадження” зі змінами та доповненнями [174].

Для зведення всіх видатків і надання кредитів за програмою цифри коду, якими позначається код функції (розділ, підрозділ і група), можуть позначатися  як “0”. Для зведення всіх видатків і надання кредитів за кодом функції, цифри, що містять ознаку програми та відповідального виконавця також позначаються як “0”. 
Для забезпечення технічної можливості існування системи моніторингу бюджетного регулювання людського розвитку необхідно розробити орієнтовний (для кожної галузі соціально-культурної сфери) перелік бюджетних програм, спрямованих на людський розвиток, та базовий перелік показників їх виконання, що мають ґрунтуватися вищезгаданому поділі планових показників людського розвитку на ті, які є метою окремої бюджетної програми, та ті, які є індикаторами соціальної ефективності за іншими бюджетними програмами.
3.3. 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].

Вырезано.
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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.

Висновки до розділу 3
1) Аналіз методики розрахунку інтегрального показника індексу людського розвитку, запропонованої РВПС НАН України, свідчить про її відповідність національній концепції людського розвитку завдяки значному розширенню переліку базових аспектів. Водночас формула обчислення ІФЛР не враховує вплив окремих бюджетних витрат, пов’язаних з такими складовими регіонального індексу людського розвитку, як забезпечення населення гідними умовами життя, поліпшення екологічної ситуації, розвиток ринку праці, соціальне середовище та демографічний розвиток, що свідчить про актуальність перегляду зазначеної методики і є основою для запропонованих автором змін.
2) Здійснені за авторською методикою розрахунки та порівняльний аналіз отриманих результатів з даними, одержаними за чинним підходом, ілюструють доцільність запропонованих автором змін, оскільки:

· отримані узагальнюючі показники мають більш стабільну динаміку, і тому інтегральний показник не демонструє тенденції до різких змін від року до року;
·  виділені за допомогою кластерного аналізу групи регіонів стабільні у динаміці за якісним наповненням (тобто міграція між групами незначна та викликана, у першу чергу, зміною значень показників, що характеризують цей аспект людського розвитку);

· окрім більш точної оцінки диференціації регіонів за рівнем фінансування людського розвитку, зміни, внесені автором до переліку показників блоку фінансування людського розвитку та пов’язаного з ним перерахунку їх ваг усередині цього блоку, дозволяють більш точно оцінити регіональну варіацію людського розвитку;

· розв’язано одну з найсуттєвіших методологічних проблем побудови індексу людського розвитку, що полягає в отриманні чіткої та легко прогнозованої динаміки як ІФЛР, так і рейтингу регіонів, а також формуванні більш стабільних за складом груп регіонів у динаміці.

3) Основним завданням побудови моделі бюджетного регулювання є забезпечення безперервності та послідовності такого регулювання відповідно до процесу людського розвитку, що розглядається як процес та як досягнутий результат. 

4) Проведений аналіз міжнародного досвіду управління державними фінансами та поглиблений аналіз програмно-цільового методу бюджетування дає підстави стверджувати, що забезпечити безперервність та послідовність регулювання можна шляхом використання такого елемента ПЦМ, як середньострокове бюджетування. Запропонована автором схема середньострокового бюджетного циклу, спрямованого на розширення людського розвитку, включає три основні етапи, відправною точкою для кожного з яких є етап побудови соціальної політики, зокрема в частині людського розвитку.

5) Основою методології побудови бюджетних програм для їх використання як інструменту регулювання людського розвитку є розподіл показників людського розвитку на дві групи: показники, досягнення яких є ціллю окремої бюджетної програми, та показники, які є індикаторами соціальної ефективності інших бюджетних програм, що також є підґрунтям методології відображення в програмній класифікації видатків державного і місцевих бюджетів ознаки бюджетних витрат, спрямованих на людський розвиток. Такий підхід дозволяє отримувати повну інформацію про заплановані та фактичні обсяги коштів державного й місцевих бюджетів у розрізі таких бюджетів, конкретних бюджетних програм, а також окремих заходів, спрямованих на виконання цих програм як основи для комплексного аналізу ефективності бюджетного регулювання людського розвитку.

6) Концептуальною основою побудови ефективних міжбюджетних механізмів регулювання людського розвитку є використання принципів програмно-цільового методу. Таким чином, на відміну від діючого наразі в Україні підходу, міжбюджетні трансферти мають бути програмними видатками, сформованими на середньострокову перспективу. Причому, як і у випадку з методикою формування бюджетних механізмів, в контексті міжбюджетних відносин можуть формуватися як окремі бюджетні програми, спрямовані на розширення людського розвитку, так і програми, метою яких є досягнення більш комплексних результатів. Першій вид бюджетних програм має застосовуватися до цільових міжбюджетних трансфертів – субвенцій, зокрема субвенцій на соціальний захист та соціальне забезпечення. Другий вид програм доцільно використовувати при здійсненні міжбюджетного вирівнювання, тобто для надання дотації вирівнювання. 

7) Для забезпечення органів місцевого самоврядування фінансовим ресурсом, необхідним для ефективної реалізації державної соціальної політики в частині людського розвитку, необхідно визначити відповідність обсягу міжбюджетних цільових трансфертів та макрофіскальних показників розвитку країни через законодавчо встановлену пропорцію субвенцій на соціальний захист та соціальне забезпечення щодо ВВП. У частині трансферту вирівнювання така мета досягається шляхом удосконалення формули розподілу трансфертів вирівнювання, зокрема:

· зміни  концепції формули з фінансового утримання бюджетної установи на забезпечення однакового рівня якості послуги для кожного громадянина для досягнення встановленого показника – стандарту людського розвитку;

· поширення міжбюджетного вирівнювання на всі види видатків місцевих бюджетів, що впливають на стан людського розвитку, зокрема видатки на створення гідних умов життя (ЖКГ та екологічні програми).
Основні результати розділу 3 опубліковані в наукових працях [231; 233; 234; 235; 236; 237; 239; 240].
ВИСНОВКИ

У дисертації здійснено вирішення науково-прикладного завдання забезпечення людського розвитку на основі гармонізації соціальної та бюджетної  політики шляхом запровадження ефективних бюджетних механізмів його регулювання. Результати дослідження дозволяють зробити такі висновки:

1. Здійснений аналіз трансформації концепції людського розвитку свідчить, що  пов’язана з такою трансформацією зміна пріоритетів державної політики від  економічного зростання до максимального розширення можливостей для людського розвитку потребує відповідної зміни державної стратегії соціально-економічного розвитку та перегляду форм і методів її реалізації.

2. У громадянському суспільстві державне регулювання людського розвитку можна розглядати як один з аспектів суспільного регулювання, оскільки саме завдяки йому здійснюється координація всіх видів регулювання, його вплив на усі аспекти людського розвитку є найвагомішим. Водночас бюджетне регулювання є одним з головних компонентів державного регулювання. При цьому економічна сутність бюджету як інструменту регулювання людського розвитку полягає у використанні перерозподільних відносин та засад побудови бюджетної системи для зосередження частини державного ВВП та подальшого її спрямування на задоволення як суспільних потреб, так і потреб кожної особистості у соціально-економічному розвитку як способу досягнення загальновизнаних стандартів людського розвитку.

3. Розширення можливостей людського розвитку потребує подальшого підвищення рівня та якості життя громадян України через удосконалення політики доходів населення та забезпечення відповідності темпів їх зростання темпам розвитку економіки країни. Причому поетапне елімінування від’ємної різниці між розмірами мінімальної заробітної плати та прожиткового мінімуму і реалізація концепції регіонального прожиткового мінімуму стосуватиметься сфери як соціальної, так і бюджетної політики й відповідної методології, адже означатиме диференційований підхід до розрахунку видатків державного та місцевих бюджетів, що охоплюють оплату праці та соціальний захист населення. Оскільки такі витрати, згідно з Бюджетним кодексом України, враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів для місцевих бюджетів, запропоновані заходи мають бути відображені через відповідні зміни у механізмах міжбюджетних відносин.
4. Здійснена на основі запропонованої методики оцінка взаємозв’язку стану людського розвитку з системою існуючих бюджетних механізмів дозволяє визначити ступінь впливу структури й обсягу бюджетних витрат на показники людського розвитку в таких сферах, як освіта, охорона здоров’я, соціальний захист та соціальне забезпечення населення й житлово-комунальне господарство. Врахування в оцінці комплексу витрат, здійснених за всіма видами бюджетних механізмів (таких, як прямі бюджетні видатки та міжбюджетні трансферти), дозволяє використовувати її не лише для прийняття рішення щодо ефективності бюджетного регулювання людського розвитку в попередніх бюджетних періодах, а й при прогнозуванні на середньострокову перспективу для визначення оптимального набору бюджетних механізмів, необхідних для досягнення планових цілей людського розвитку. Аналіз отриманих даних свідчить, що засадами регулювання людського розвитку через бюджетні механізми є дотримання принципу адресності соціальної політики; реальне фінансове забезпечення вартості показника / стандарту людського розвитку; встановлення оптимального набору спеціальних бюджетних механізмів, яке сприятиме максимізації позитивного впливу на людський розвиток. 

5. Аналіз досвіду управління соціально-культурною сферою у країнах зі стабільно високим рейтингом за індексом людського розвитку дає підстави стверджувати, що теоретичною основою побудови спеціальних бюджетних механізмів, спрямованих на регулювання людського розвитку, є програмно-цільовий метод. Він передбачає розробку і реалізацію бюджетних програм, орієнтованих на конкретний результат, з використанням індикаторів їх виконання для оцінки результативності та соціальної ефективності здійснених витрат, що уможливлює вплив бюджетних механізмів на забезпечення людського розвитку як на державному, так і на місцевому рівні.

6. Ключовими елементами оцінки наслідків регуляторного впливу рішень соціальної політики мають бути  значення інтегрального та регіональних індексів людського розвитку, причому особливої актуальності наразі набуває така складова останнього, як індекс фінансування людського розвитку.

7. Зіставний аналіз даних, отриманих за діючою методикою обчислення ІФЛР та з урахуванням запропонованих автором змін, свідчить: по-перше, зазначені зміни, окрім більш точної оцінки диференціації регіонів за рівнем фінансування людського розвитку, дозволяють точніше оцінити пов’язану з цим регіональну варіацію людського розвитку; по-друге, отримано чітку та легко прогнозовану динаміку як ІФЛР, так і рейтингу регіонів, а також стабільніші за складом у динаміці групи регіонів. Наведене є підтвердженням вирішення поставленого завдання та доцільності використання вдосконаленого підходу до розрахунку ІФЛР при оцінці наслідків регуляторного впливу з метою гармонізації цілей і завдань соціальної та бюджетної політики.

8. Гармонізація соціальної та бюджетної політики для ефективного регулювання людського розвитку відбувається через застосування комплексного підходу, що базується на розумінні дуалізму людського розвитку як процесу та як досягнутого результату. Тому регулювання процесу людського розвитку можливе за умови підпорядкування цілей та заходів бюджетної політики пріоритетам соціальної політики в середньостроковій перспективі, що досягається через запровадження середньострокового бюджетного циклу, спрямованого на розширення можливостей людського розвитку.

9. Регулювання результатів людського розвитку, яких прагне досягти держава, ґрунтується на розробленій методиці побудови бюджетних програм, основою якої є доведена автором можливість поділу планових показників людського розвитку на ті, що є метою окремої програми, та ті, що можуть слугувати індикаторами соціальної ефективності інших програм. 

10. Запропоновані автором структурні зміни існуючих та побудова нових програм поряд з одночасним удосконаленням коду програмної класифікації уможливлюють їх використання для планування та здійснення видатків, звітування, контролю, моніторингу й оцінки ефективності регулювання людського розвитку через бюджет.

11. Враховуючи доведену в дисертації визначальну роль місцевих бюджетів у регулюванні людського розвитку, вищенаведений підхід доцільно використовувати в усіх ланках бюджетної системи, а також при застосуванні міжбюджетних трансфертів. Таким чином, останні, особливо субвенції соціального характеру, мають формуватись у вигляді відповідним чином структурованих бюджетних програм на середньостроковій основі. 

12. Ефективне регулювання людського розвитку через застосування дотації вирівнювання базується на вдосконаленні розподілу її обсягу шляхом здійснення розрахунків на основі вартісних еквівалентів стандартів надання соціальних послуг населенню, спрямованих на забезпечення планових показників людського розвитку, та отриманні місцевими бюджетами фінансових ресурсів на реалізацію програм забезпечення гідних умов життя населення.
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