
Науковий вісник Національного університету ДПС України (економіка, право), 3(62) 2013 85

УДК 336.5
С. О. Шут,
Науково-дослідний
економічний інститут
Міністерства економічного
розвитку і торгівлі України

АНАЛІЗ ВІТЧИЗНЯНОЇ ПРАКТИКИ
ДЕРЖАВНИХ КАПІТАЛЬНИХ ВКЛАДЕНЬ

Розглянуто періодичні зміни в методиці і вітчизняній практиці управління державними
капітальними вкладеннями у будівництво. Показано недоліки, що виконують при плануванні,
виділенні та освоєнні бюджетних коштів, контролі їхнього витрачання та оцінці
отриманих результатів.

Рассмотрены периодические изменения в методике и отечественной практике
управления государственными капитальными вложениями в строительство. Показаны
недостатки, выполняющих при планировании, выделении и освоении бюджетных средств,
контроле их расходования и оценке полученных результатов.

The periodic changes in the methodology and the national practice of public capital
investment in construction are considered. The shortcomings that persist in the planning,
budgeting realizing of public funds, control of their spending and evaluation of results are
showing.
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У структурі загальних інвестицій в основний капітал, здійснених в Україні у 2011 році,
кошти державного бюджету становили 15,6 млрд грн, або 7,5 %, а місцевих бюджетів –
6,1 млрд. грн, або 2,9 % [1].

Починаючи з 2004 року, щорічно законами України про державний бюджет на відповідний
рік планувалися субвенції з державного бюджету місцевим бюджетам на соціально-
економічний розвиток. При цьому щорічно відбувалися зміни методичних підходів до
планування і фінансування.

Аналіз процесів формування переліку об’єктів на отримання фінансування з державного
бюджету та підходів до розподілу безпосереднього фінансування при виконанні бюджету
дозволяє зробити висновок, що існуюча система планування і фінансування видатків на
капітальні вкладення має регламентовані процедури, проте вони не дотримуються, що залишає
простір для зловживань.

Методологічно ці проблеми мало досліджені, оскільки є процедурно досить складними.
Лише у роботах С. М. Батіщевої можна знайти підхід, який випливає з практики капітальних

© Шут С. О., 2013



86                                                                                                             Фінанси, грошовий обіг і кредит

вкладень [1]. Ґрунтуючись на таких підходах, історично і логічно підійдемо до аналізу процедур
планування, фінансування і контролю державних капітальних вкладень, що і є метою даної
статті.

Законами України про державний бюджет на 2004, 2005 та 2006 роки кошти субвенції на
соціально-економічний розвиток були передбачені лише місцевим бюджетам в окремих
областях, в основному районним і міським. На 2007 рік вони були розподілені між всіма
обласними бюджетами, бюджетом Автономної Республіки Крим і міським бюджетом
м. Севастополь. Кабінетом Міністрів України у 2004 та 2005 роках порядок використання коштів
субвенції не затверджувався. Подальший розподіл коштів за об’єктами здійснювався
розпорядниками коштів на місцях за власними рішеннями.

Починаючи з 2006 року, відбулася централізація повноважень щодо складання переліку
об’єктів державних капітальних вкладень. Відповідно до Порядку використання у 2006 році
субвенцій вони спрямовувались на умовах співфінансування на виконання інвестиційних
проектів, що сприяють соціально-економічному розвитку окремих територій. Переліки
об’єктів затверджувалися відповідними місцевими радами за погодженням з Мінекономіки
та Мінфіном [3].

Внаслідок зміни підходу до розподілу коштів субвенції, починаючи з 2007 року, збільшилася
кількість її отримувачів – місцевих бюджетів та об’єктів. Розподіл коштів субвенції між понад
тисячею об’єктів було затверджено Мінрегіонбудом за погодженням з Мінфіном і
Мінекономіки на основі переліків, сформованих на регіональному рівні. До пріоритетних
напрямів фінансування одночасно з тими, що були визначені на 2006 рік, було віднесено
придбання обладнання для об’єктів соціально-культурного призначення (закладів освіти,
культури, охорони здоров’я, фізичної культури і спорту) та заходи у сфері науки та культури [4].

У 2008–2010 роках затвердження пооб’єктного розподілу видатків з державного бюджету
на соціально-економічний розвиток здійснювалося Кабінетом Міністрів України.

Щорічно практика формування програм державного бюджету, за рахунок яких
відбувається фінансування капітальних вкладень у регіональну інфраструктуру, продовжує
змінюватися.

У 2008 році постановою Кабінету Міністрів від 02.04.2008 р. № 296 був затверджений
порядок, яким передбачалося, що узагальнений перелік об’єктів формується Мінрегіонбудом
за переліками, наданими з регіонів на підставі пропозицій органів місцевого самоврядування,
місцевих органів виконавчої влади, народних депутатів України [5].

У 2009 році також спочатку був затверджений порядок використання коштів
Стабілізаційного фонду для реалізації інвестиційних проектів соціально-економічного розвитку
регіонів, після чого Мінрегіонбуд формував єдиний перелік об’єктів уже на підставі
пропозицій, поданих місцевими органами виконавчої влади, органами місцевого
самоврядування, народними депутатами України.

У 2010 році кошти Стабілізаційного фонду були розпорошені по декількох програмах: для
реалізації інвестиційних проектів соціально-економічного розвитку регіонів; м. Київ для
виконання функцій столиці; для здійснення інвестицій в інфраструктурні об’єкти, об’єкти
соціально-культурної сфери, капітальні видатки бюджетних установ та інші першочергові
загальнодержавні заходи.

Крім того, у 2010 році з державного бюджету була передбачена субвенція місцевим
бюджетам на соціально-економічний розвиток регіонів. При цьому необхідно зазначити, що
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постанови Кабміну про затвердження порядків використання коштів Стабілізаційного фонду
по зазначених напрямах були затверджені одночасно із затвердженням переліку об’єктів, які
фінансуються за цими програмами.

Порядок використання у 2010 році коштів субвенції на соціально-економічний розвиток
регіонів передбачав затвердження переліків об’єктів фінансування відповідними місцевими
державними адміністраціями, виконавчими органами відповідних місцевих рад і подання їх
Мінфіну для погодження відповідно до напрямів, визначених Порядком, затвердженим
постановою Кабміну від 07.06.2010 р. № 422 [6].

Як свідчить рис. 1, основна маса коштів державного бюджету спрямовується на об’єкти
соціальної сфери.

Рис. 1. Структура об’єктів, які фінансувались у 2008 році за рахунок коштів субвенції з
державного бюджету

Аналіз щорічних переліків об’єктів, які фінансуються з державного бюджету, виявляє, що
більшість з них є об’єктами місцевого значення. Це свідчить про залежність місцевих бюджетів
і надмірну централізацію управлінських рішень щодо виділення коштів з державного бюджету.
Зазначене призводить до громіздкого, тривалого у часі механізму розгляду, узгодження
переліку об’єктів Мінрегіоном, Мінекономрозвитку, Мінфіном.

За відсутності законодавчо встановлених критеріїв Мінфіном був самостійно встановлений
критерій розподілу – чисельність населення регіонів. Такий розподіл коштів не дозволяє
забезпечити дотримання принципу справедливості розподілу суспільного багатства між
територіальними громадами, не враховує значну диференціацію регіонів за рівнем соціально-
економічного розвитку, рівень депресивності територій, обсяг незавершеного будівництва.

Отже, на державному рівні існує проблема у взаємодії між органом, який забезпечує
фінансове планування видатків бюджету на регіональний розвиток, та органом, який
забезпечує безпосереднє формування переліків об’єктів. Це в кінцевому підсумку призводить
до неефективного прийняття управлінських рішень у частині визначення об’єктів і відповідно
до неможливості забезпечити своєчасне введення їх в експлуатацію.

При цьому потрібно зазначити, що у 2008 році статтею 105 Бюджетного кодексу України
були передбачені вимоги щодо надання субвенції на засадах конкурентності між бюджетами
місцевого самоврядування.
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Мінрегіонбуд як головний суб’єкт планування бюджетних капіталовкладень повинний
був проводити аналіз пропозицій, отриманих від регіонів, на їх відповідність пріоритетним
напрямам розвитку відповідних територій, визначених Державною стратегією регіонального
розвитку до 2015 року, місцевим і регіональним програмам соціально-економічного розвитку,
контроль наявності запропонованих об’єктів у зазначених програмах.

Однак місцеві, регіональні програми соціально-економічного розвитку у зазначеному
міністерстві не аналізують, стан їх виконання воно не знає, тому можливий тільки формальний
контроль.

Однією з головних характерних рис щорічних переліків об’єктів державних капітальних
вкладень є недотримання принципу першочергового включення перехідних об’єктів. Однією
із причин не включення перехідних об’єктів по окремих регіонах є недостатність обсягів
фінансування, передбачених Мінфіном при розподілі субвенції, порівняно із залишковою
вартістю цих об’єктів, що також підтверджує недосконалість законодавчого регулювання
процедур планування видатків державного бюджету на капітальні вкладення.

Ще одним істотним моментом формування переліків об’єктів на фінансування є включення
до них об’єктів із незатвердженою проектно-кошторисною документацією, об’єктів, щодо
яких відсутні дозволи Державної архітектурно-будівельної інспекції України на виконання
будівельних робіт. Такі факти також свідчать про неефективну роботу суб’єкта планування
капітальних вкладень щодо розподілу передбачених асигнувань. З одного боку, це можна
пояснити наявністю об’єктивних причин – неможливість (через обмеженості людських
ресурсів) перевірити кожний з об’єктів капітального будівництва. З іншого боку – на прийняття
управлінського рішення міністерством часто здійснюється неформальний вплив зацікавлених
осіб стосовно включення об’єктів до переліку. Відповідальність за порушення задекларованих
принципів формування переліку об’єктів законодавчо не встановлена.

Такий механізм формування переліку об’єктів капіталовкладень на державному та
місцевому рівнях негативно впливає на стан їх освоєння, введення об’єктів в експлуатацію та
створює негативні соціально-економічні наслідки витрачання бюджетних коштів.

На етапі фінансування капітальних вкладень з державного бюджету, відповідно до
затверджених переліків об’єктів, через відсутній дієвий контроль з боку облдержадміністрацій
допускаються порушення порядків державного фінансування капітального будівництва,
надання дозволу на виконання будівельних робіт, закупівлі робіт за державні кошти. Зокрема,
в порушення Порядку державного фінансування капітального будівництва виділяється
фінансування без затвердженої проектно-кошторисної документації та дозволів на виконання
будівельних робіт, без наявності яких забороняється виконання робіт [7].

Одночасно належний контроль за наявністю проектно-кошторисної та дозвільної
документації при здійсненні замовниками видатків за рахунок коштів державного бюджету не
здійснюється територіальними підрозділами Державної казначейської служби України, що є
їхнім обов’язком.

Про неефективність управління державними коштами свідчить той факт, що в регіонах
щомісячно не використовують постійні залишки коштів субвенції з державного бюджету. Це
говорить про несвоєчасне їх освоєння і неефективність управлінських рішень з боку місцевих
органів влади. Одними з основних причин постійних залишків коштів були затримки із
проведенням тендерних процедур, відсутність затвердженої проектно-кошторисної та
дозвільної документації.
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Недофінансування об’єктів, яке не дозволяє дотримуватися нормативних термінів
будівництва, спричиняє зростання кошторисної вартості об’єктів. Це потребує збільшення
обсягів фінансування на об’єкт та унеможливлює досягнення результативних показників і
введення об’єктів в експлуатацію.

Мінрегіон як головний розпорядник коштів державного бюджету вживає заходів щодо
здійснення ретроспективного контролю за використанням коштів субвенції на соціально-
економічний розвиток регіонів. Ці заходи включають моніторинг освоєння коштів субвенції.
На підставі цього відбувається коригування переліку об’єктів, на які передбачаються
асигнування з державного бюджету. Однак незабезпечення виконання запланованих обсягів
робіт і введення об’єктів в експлуатацію свідчить про недостатність рівня як попереднього
контролю (при формуванні переліку об’єктів), так і ретроспективного контролю (при
фактичному використанні коштів державного бюджету).

Загальна практика централізації фінансових повноважень серед негативних сторін цього
процесу виявляє також низький рівень оперативності в прийнятті рішень і реагуванні на
зміну ситуації в галузі. Процедура внесення змін до постанов Кабінету Міністрів України з
метою перерозподілу асигнувань між об’єктами є складною і тривалою. Такі зміни, як правило,
вносяться наприкінці фінансового року, коли забезпечити високий ступінь освоєння виділених
асигнувань вже неможливо.

Очевидним є той факт, що головний розпорядник коштів субвенції місцевим бюджетам на
соціально-економічний розвиток не має реальної можливості проводити постійний моніторинг
ситуації на об’єктах і вживати відповідних заходів.

Узагальнюючи, потрібно зазначити, що проблемні питання планування та фінансування
капітальних вкладень на державному рівні є такими:

1. На етапі планування:
– законодавча неконкретність поняття державних і регіональних інвестиційних проектів,

порядку і механізму їх реалізації;
– включення об’єктів до планів фінансування без аналізу доцільності їх фінансування, без

урахування пріоритетності та обсягів уже виконаних робіт;
– недотримання принципу пріоритетного завершення раніше розпочатих будов;
– розпорошення коштів по багатьох об’єктах;
– відсутність на державному та регіональному рівнях програми дій для вирішення проблеми

незавершеного будівництва;
– відсутність на державному та регіональному рівнях постійного моніторингу об’єктів

незавершеного будівництва;
– відсутність механізму конкурсного відбору інвестиційних проектів, які передбачають

залучення бюджетних коштів.
2. На етапі фінансування:
– несвоєчасне та неповне фінансування, що призводить до недоосвоєння капітальних

вкладень та виникнення заборгованості;
– відсутність критеріїв розподілу фінансування між регіонами та галузями;
– недотримання принципу першочергового фінансування пускових об’єктів, що

призводить до зростання обсягів незавершеного будівництва;
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– недотримання принципу справедливості та неупередженості, передбаченого
ст. 7 Бюджетного кодексу України, в частині пропорційності фінансування розпорядників
коштів у розрізі регіонів [8].

3. На етапі контролю:
– відсутність контролю за додержанням термінів будівництва об’єктів;
– низький рівень відповідальності замовників (недотримання вимог Державних будівельних

норм, тендерних процедур, порядку затвердження титулів будов, погодження і затвердження
проектно-кошторисної документації);

– недостатній контроль територіальними органами Держказначейства за виконанням
замовниками будівництва вимог Порядку державного фінансування капітального будівництва.

Враховуючи наведені факти, можна зробити висновок, що повноваження на здійснення
видатків капітального характеру для об’єктів місцевого значення повинні максимально
відповідати принципу субсидіарності бюджетної системи, тобто передаватися на рівень
місцевих бюджетів і наділятися відповідним фінансовим ресурсом.

Зазначені факти також свідчать про необхідність вдосконалити процедури планування
інвестицій в основний капітал.
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