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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Законом України "Про державний бюджет на 2012" та

чинним Бюджетним кодексом України передбачено ство%

рення Державного фонду регіонального розвитку. Однак,

незважаючи на багаторічні дебати та численні законодавчі

ініціативи, наразі в суспільстві відсутнє чітке одностайне

бачення шляхів запровадження цього механізму фінансо%

вого забезпечення державної регіональної політики Украї%

ни. Тож доцільним є дослідження можливостей застосуван%

ня багаторічного успішного досвіду застосування фондів

регіонального розвитку в країнах ЄС та інших країнах світу

для розв'язання цього важливого державного завдання.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

Нині грунтовні вітчизняні дослідження засад організації

і функціонування фондів регіонального розвитку обмежу%

ються здебільшого загальним описом системи формування

і реалізації регіональної політики ЄС та вивченням окремих

прикладних питань законодавчого регулювання їх впровад%

ження в Україні. У працях зарубіжних дослідників відзна%

чено різноманітність підходів до організації і функціонуван%

ня фондів регіонального розвитку, однак не дано їх чіткої

класифікації.

ФОРМУЛЮВАННЯ МЕТИ СТАТТІ
Метою цієї статті є вибір та обгрунтування використан%

ня оптимального підходу до організації та функціонування

фонду регіонального розвитку в Україні.
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ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
Фахівці відзначають високий рівень фактичної центра%

лізації державного устрою України, незважаючи на фор%

мально значні повноваження місцевих органів самовряду%

вання та виконавчої влади. Основною причиною цього є

значні диспропорції регіональних публічних фінансів, через

які сучасна державна регіональна політика України нині

фактично спрямована на узгодження гетерогенних регіо%

нальних інтересів з метою вирішення здебільшого лише

найбільш гострих проблем і відносно справедливого пере%

розподілу державних ресурсів [1; 2, с. 60—79; 3, с. 23—27].

Незважаючи на законодавчі повноваження Верховної

Ради України, зокрема у сфері державних фінансів, місто%

будування, соціально%економічної політики тощо та існуван%

ня Комітету Верховної Ради України з питань будівництва,

містобудування і житлово%комунального господарства та

регіональної політики, сучасну систему формування і реал%

ізації державної регіональної політики України фактично

очолює Президент України, який головує на Раді регіонів

[2, с. 60—79; 4; 5]. Рада регіонів є постійно діючим консуль%

тативно%дорадчим органом при Президентові України за

участю представників широкого кола зацікавлених сторін,

рішення якої закріплюються актами Президента України. До

її повноважень належить вироблення узгодженої позиції

щодо засад і конкретних кроків формування та реалізації

державної регіональної політики, моніторинг виконання

актів Президента України, аналіз законодавства України у

цій сфері та підготовка пропозицій щодо його вдосконален%

ня, підготовка узгоджених пропозицій щодо врахування у
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проектах законодавчих і нормативно%правових актів інте%

ресів регіонів та специфіки розвитку окремих адміністра%

тивно%територіальних одиниць.

Маючи ряд виключних повноважень щодо публічних

фінансів, державних закупівель, прогнозування та плануван%

ня, невід'ємним учасником процесу формування і реалізації

державної регіональної політики є також Кабінет Міністрів

України [1; 6; 7]. Центральним органом виконавчої влади з

питань регіональної політики є Міністерство регіонального

розвитку, будівництва та житлово%комунального господарства

України (Мінрегіон) [8]. Однак конкретні повноваження

Мінрегіону у сфері формування і реалізації державної рег%

іональної політики наразі не визначені та конфліктують із

повноваженнями правонаступника Міністерства економіки

України — Міністерством економічного розвитку і торгівлі

України (Мінекономрозвитком) [1; 8; 9].

Закони України "Про стимулювання розвитку регіонів",

"Про транскордонне співробітництво", Державна стратегія

регіонального розвитку на період до 2015 року та інші акти

Кабінету Міністрів України створюють підгрунтя для засто%

сування ряду сталих спеціалізованих механізмів фінансово%

го забезпечення державної регіональної політики. Однак на

практиці їх ефективна реалізація унеможливлюється відсут%

ністю системного підходу та браком чітких практичних ме%

ханізмів [2, с. 60—79].

Нині до загальних механізмів фінансування реалізації

державної регіональної політики належать численні цільові

бюджетні програми, понад 30 видів міжбюджетних транс%

фертів, а до специфічних — автоматичні дотації вирівню%

вання та запроваджені з 2005 року субвенції з державного

бюджету місцевим бюджетам на соціально%економічний

розвиток регіонів та угоди щодо регіонального розвитку на

виконання Державної стратегії регіонального розвитку на

період до 2015 року. Однак перші відзначалися щорічним

переглядом механізму організації і функціонування, а другі

поки що підписані лише із незначною кількістю регіонів.

Отже, можна відзначити наявність досить фрагментовано%

го досвіду у відповідній галузі [1; 2, с. 60—79; 10].

Порівняння викладених вище харак%

теристик системи формування та реалі%

зації державної регіональної політики

України, стану її загального і регіональ%

ного розвитку із відповідними показни%

ками деяких інших країн свідчить про

доцільність застосування централізова%

но%спеціалізованого підходу до органі%

зації та функціонування фондів регіо%

нального розвитку [11, с. 47–52; 12; 13;

14; 15; 16]. На користь його застосуван%

ня свідчать: фактичний державний

устрій, фактичне спрямування державної

регіональної політики на справедливість,

Індекс сприйняття корупції, Індекс якості

публічних інституцій Всесвітнього еконо%

мічного форуму, очікувані обсяги та

структура джерел наповнення фонду,

рівень соціально%економічного розвитку

та конкурентоспроможності країни тощо

[1; 10; 11; 17; 18; 19, с. 49; 20, с. 18–22;

21; 22]. Проте вивчення наведених вище

показників не дало відповіді, чи має про%

відна інституція — елемент механізму

організації і функціонування Державно%

го фонду регіонального розвитку Украї%

ни — належати до вже усталеної систе%

ми реалізації державної регіональної

політики чи бути організаційно відокрем%

леною.

Іншою доцільною альтернативою

може бути децентралізовано%деконцентровано%спеціалізо%

ваний підхід, на користь якого свідчать показники диспро%

порцій соціально%економічного розвитку, законодавчо зак%

ріплений державний устрій та кількість регіонів, досвід фун%

кціонування специфічних механізмів фінансування держав%

ної регіональної політики тощо [1; 12; 13; 14; 15; 16; 17; 19,

с. 49; 22]. На противагу централізовано%спеціалізованому

підходу, що передбачає розподіл компетенції із загального

управління між центральними органами виконавчої влади і

використання загального бюджетного механізму, децентра%

лізовано%деконцентровано%спеціалізований підхід передба%

чає делегування значних повноважень органам місцевого

самоврядування та спеціальним партисипативним інституц%

іям.

Водночас централізовано%спеціалізований підхід дозво%

ляє забезпечити значне підвищення адміністративної спро%

можності центральних органів виконавчої влади, високу

оперативність і точність функціонального механізму, завдя%

ки функціонуванню управлінської вертикалі мінімізувати

ризик, явні та приховані горизонтальні конфлікти, а завдя%

ки все%таки обмеженій просторовій деконцентрації і порівня%

но простішій структурі комунікацій — ризик браку людсь%

ких ресурсів. Однак актуальними все ще залишаються ри%

зики надмірного домінування державної влади над регіо%

нальними громадами, посередня загальносуспільна ефек%

тивність у сфері фінансового забезпечення державної регі%

ональної політики та неспроможність органів публічної вла%

ди вільно конкурувати на ринку людських ресурсів [23].

Посилення ролі окремого центрального органу виконав%

чої влади з питань регіональної політики дозволить також

підвищити суспільну ефективність Державного фонду регі%

онального розвитку завдяки забезпеченню її пріоритетності

перед секторальними політиками та концентрації людських

ресурсів. На додаток до цього виокремлення провідної

інституції — елемента механізму організації і функціонуван%

ня фонду — дозволить зменшити конфлікт інтересів, потре%

буючи більш складної нормативно%правової бази та часу для

її впровадження.

Таблиця 1. Основні елементи централізовано�
спеціалізованого механізму організації Державного фонду

регіонального розвитку України
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Зазначене свідчить про доцільність вибору централізо%

вано%спеціалізованого підходу до організації та функціону%

вання Державного фонду регіонального розвитку в Україні.

Зіставлення цього підходу із існуючою системою реалізації

державної регіональної політики, основними положеннями

чинного законодавства показали, що в Україні можливе ви%

користання як інтегрованого, так і відокремленого її варі%

антів (табл. 1) [1; 2, с. 60—79; 5; 6; 8; 9; 7; 10].

У табл. 1 відображено основні інституції%елементи

структурно%функціональної моделі побудови фондів регіо%

нального розвитку, яка складається із фінансових ресурсів

та інституційних елементів у складі функціонального та уп%

равлінських складових механізмів, що виконують відповід%

но функції безпосереднього здійснення платежів та управ%

ління. Інституційні елементи обох складових механізмів мо%

жуть також виконувати функцію реалізації, що полягає у

прийнятті та впровадженні рішень щодо кінцевого викорис%

тання фінансових ресурсів. Взаємозв'язки між інституцій%

ними елементами визначаються їх компетенцією: у складі

функціональної складової автоном приймає рішення про ви%

користання коштів, контролер здійснює попередній і поточ%

ний контроль, санкціонер вживає заходи за результатами

контролю; у складі управлінської складової координатор

створює умови для реалізації інших компетенцій і може за

певних умов змінювати рішення інших інституційних еле%

ментів, аудитор здійснює наступний контроль, а арбітр вжи%

ває заходи за результатами наступного контролю та розв'я%

зує конфлікти у межах своїх повноважень. Інституційні еле%

менти та підконтрольні їм фінансові ресурси у цій моделі

класифікуються, перш за все, відповідно до рівнів концент%

рації та централізації, а також секторальної спеціалізації.

Серед можливих особливостей застосування в Україні

централізовано%спеціалізованого підходу можна виділити

необхідність участі Мінфіну та Кабінету Міністрів України

для залучення до фонду позичкових коштів і цільового

фінансування та Мінекономіки — для проведення держав%

них закупівель. Однак при цьому здійснення Мінфіном по%

переднього контролю при здійсненні виплат буде дублюва%

ти повноваження підзвітного йому Держказначейства і може

бути доцільним лише у разі посиленої конфліктності між

іншими залученими органами виконавчої влади.

Відповідно до Закону України "Про державні закупівлі"

та процедур закупівель ЄС та Світового банку, можливим є

централізоване проведення закупівель за кошти Державно%

го фонду регіонального розвитку генеральним замовником,

який є органом публічної влади, відповідальним за органі%

зацію і проведення процедур закупівель в інтересах одного

чи декількох замовників на основі рамкової угоди, укладе%

ної між останніми та постачальниками [6; 24, с. 13—15; 25,

с. 22]. При цьому рамкова угода визначає загальні умови

майбутніх контрактів, що можуть встановлюватися оновле%

ною Державною стратегією регіонального розвитку до 2015

року, а за замовниками — секторними міністерствами —

залишаються компетенції аудитора і арбітра цільового та

ефективного використання коштів.

Доцільність запровадження саме централізовано%спе%

ціалізованого підходу підтверджується результатами екс%

пертного опитування, що було проведене у 2011 році шля%

хом розповсюдження опитування на паперових носіях та за

допомогою он%лайн програмного забезпечення "Квік Сер%

вейз". У його ході респондентам було запропоновано по 16

питань у чотирьох секціях, які стосувалися основних реле%

вантних характеристик респондентів, оцінки передумов

впровадження Державного фонду регіонального розвитку

в Україні, окремих варіантів його організаційного механіз%

му та параметрів діяльності. В опитуванні взяли участь 74

респонденти, з яких 22% — представники органів місцево%

го самоврядування, 14% — центральних і вищих органів ви%

конавчої влади, 12% — місцевих органів виконавчої влади

(загалом 48% респондентів належать до представників

органів публічної влади), 24% — науково%дослідних уста%

нов та громадських організацій і 28% — представники інших

видів діяльності. Результати опитування були консолідовані

за допомогою Квік Сервейз та проаналізовані за допомо%

гою засобів "Майкрософт Ексель".

Таким чином, опитування показало, що серед респон%

дентів переважають думки про посереднє усвідомлення цен%

тральними органами виконавчої влади необхідності забез%

печення сталого регіонального розвитку, недостатню їх

здатність до співпраці, бажане або необхідне залучення

вузьких галузевих фахівців для забезпечення цільового ви%

користання коштів та їх певний брак в органах публічної

влади, досить високу мотивацію до співпраці регіональних

еліт, що свідчить на користь доцільності застосування саме

централізовано%спеціалізованого підходу.

Опитування також показало, що Державний фонд регі%

онального розвитку в Україні навряд чи зможе досягти ви%

соких показників залучення міжнародних, приватних та

місцевих коштів для реалізації соціально значимих проектів.

Їх частка навряд чи перевищить 20% вартості профінансо%

ваних проектів. Оскільки економічна віддача від таких про%

ектів досягається у середньому та довгостроковому періо%

дах і є важко вимірюваною, можна сказати, що в короткос%

троковому періоді основним фокусом діяльності Держав%

ного фонду регіонального розвитку має бути підвищення

операційної спроможності інституцій%елементів і кінцевих

користувачів та забезпечення високого рівня цільового ви%

користання коштів. На думку більшості респондентів, для

досягнення останнього пріоритету найбільш прийнятними є

спеціалізовані підходи, в яких присутня окрема провідна

інституція%елемент із компетенцією контролера та статусом

щонайменше центрального органу виконавчої влади. Навіть

застосування централізовано%деконцентрованого підходу

або виокремлення провідної інституції%елемента — об'єкта

контролю — із загального механізму державного управлі%

ння дозволить значно посилити фінансову дисципліну.

За результатами опитування, розроблення повноцінної

нормативно%правової бази запровадження Державного

фонду регіонального розвитку в Україні потребуватиме

щонайменше один%два роки, а то і більше трьох років, а пе%

регляд механізму його організації і функціонування має

відбутися через 3—5 років. Подібний підготовчий та робо%

чий періоди дозволять забезпечити передавання досвіду

доступними фахівцями, опрацювати і впровадити цілісну

нормативно%правову базу та одночасно синхронізувати зу%

силля із ЄС, де діють семирічні цикли формування і реалі%

зації регіональної політики.

Законодавче закріплення розробленої запропоновано%

го механізму побудови Державного фонду регіонального

розвитку в Україні дозволить підвищити його сталість, незва%

жаючи на кадрові зміни у вищих органах державної влади.

Для подальшого практичного його застосування необхідна

також деталізації процедури діяльності цього фонду у актах

Кабінету Міністрів України, погоджених Радою Регіонів.

ВИСНОВКИ
Сучасна державна регіональна політика України спрямо%

вана на узгодження гетерогенних регіональних інтересів для

нейтралізації переважно короткострокових загроз на тлі знач%

них регіональних диспропорцій, що зумовлюють фактичну

централізацію державного устрою. Cистему реалізації дер%

жавної регіональної політики фактично очолює Президент

України, а серед органів виконавчої влади провідну роль

відіграють Мінрегіон та Мінекономрозвиток. Фінансове за%

безпечення відповідної політики здійснюється за допомогою

численних бюджетних механізмів та автоматичних дота%

цій вирівнювання загального призначення, а запроваджені з

2005 р. специфічні механізми вирізняються несталістю.
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За таких умов для запровадження Державного фон%

ду регіонального розвитку доцільним є використання цен%

тралізовано%спеціалізованого підходу, який передбачає

загальний бюджетний функціональний механізм, опера%

тивну координацію залучених секторних органів виконав%

чої влади і проведення процедур закупівель за допомо%

гою окремої установи у сфері управління центрального

органу виконавчої влади з питань державної регіональ%

ної політики. Подібний підхід може бути поєднаний з існу%

ючими механізмами співпраці України і ЄС, узгоджуєть%

ся з чинними вітчизняними та іноземними правилами за%

купівель. Його застосування має забезпечити цільове ви%

користання коштів та набуття операційної спроможності

завдяки мінімізації конфліктів інтересів, залученню сек%

торних фахівців, стимуляції обміну досвідом та поліпшен%

ня координації діяльності центральних органів виконав%

чої влади.

ПЕРСПЕКТИВИ ПОДАЛЬШИХ ДОСЛІДЖЕНЬ
Для більш точного оцінювання суспільної ефектив%

ності використання запропонованого підходу необхідно

надалі досліджувати досвід інших країн світу для його

адаптації до вітчизняних особливостей. Також важливим

є поглиблений аналіз взаємозв'язків фондів регіонально%

го розвитку із системою формування державної регіо%

нальної політки.
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