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Анотація Проаналізовано теоретичні основи формування цільових бюджетних та позабюджетних фондів. Запропоновано принципи формування та організації цільових бюджетних фондів з метою удосконалення процесу їх фінансування
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I. Вступ  Ринкові відносини в Україні базуються на багатьох складових – демократичних засадах, підготовлених до роботи в сучасних умовах підприємницьких структурах, ефективно функціонуючих органах влади, відповідному нормативному забезпеченні, розвинутій інфраструктурі. Основою формування таких відносин повинно бути відповідне фінансове забезпечення соціальних та господарських процесів – як на рівні органів державного управління, так і на рівні господарюючих суб’єктів. З метою гарантованого фінансового забезпечення першочергових заходів для концентрації зусиль на основних напрямах суспільного розвитку держави на всіх його стадіях формуються спеціальні фонди фінансових ресурсів. Державні фінансові фонди утворюються як в Україні, так і в інших країнах. В наукових працях Юрія С.І., Пасічника Ю.В., Волощука Г.О., Романовського М.В., Федосова В.А., Дробозиної Л.А., Василика О.Д., Павлюка К.В., Базилевича В.Д. розглядаються основи формування державних фінансових фондів та напрямки використання коштів цих фондів. Проте досить не сформульовані принципи формування та організації цих фондів.

II. Постановка завдання Метою даної статті є проаналізувати теоретичні основи формування державних цільових фондів та сформулювати принципіальний підхід до їх формування та організації.   
III. Результати Державні фінансові фонди є складовим елементом фінансової системи будь-якої держави. Вони представляють собою сукупність фінансових ресурсів, які безпосередньо знаходяться в підпорядкуванні державних органів влади, включаючи і місцевий рівень, а саме – консолідований бюджет та позабюджетні цільові фонди.

Консолідований, або зведений, бюджет України складається із двох рівноцінних, але різних за призначенням частин – Державного бюджету України та місцевих бюджетів. Бюджет як важливий фінансовий ресурс України формується та виконується по дохідній та видатковій частинах. Державний бюджет – це план формування і використання грошових коштів, необхідних для здійснення завдань і функцій держави у цілому та органів місцевого самоврядування протягом бюджетного періоду.  Він забезпечує виконання наступних функцій: перерозподіл національного доходу; державне регулювання та стимулювання економіки; фінансове забезпечення соціальної політики; контроль за формуванням та використанням централізованого фонду грошових коштів. Основним призначення місцевих бюджетів є вирішування актуальних питань економічного та соціального розвитку регіонального значення.

Позабюджетні фонди – це кошти держави, що мають цільове призначення і не включаються до Державного бюджету. Позабюджетні кошти знаходяться в розпорядженні центральних і місцевих органів влади і є складовою фінансових ресурсів місцевого рівня. Позабюджетні фонди формуються за рахунок відповідних податків, зборів, субсидій із Державного бюджету. Вони розширюють можливості державних органів влади в регулюванні суспільних процесів. 

Функціонування державних фінансових фондів в Україні в даний час є досить актуальним, оскільки держава виконує важливі економічні, соціальні, політичні та інші функції. Одночасно виконання окремих державних функцій та зобов’язань на різних рівнях державної влади потребує поєднання різних джерел фінансового забезпечення функцій державних органів влади в спеціальних за своїм призначенням цільових державних фінансових фондах (рисунок 1). 
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Рисунок 1 – Місце цільових державних фондів в системі організації фінансових ресурсів держави 
Кількість державних цільових фондів постійно коливається, більшість  з них мають тимчасовий характер і в процесі досягнення намічених цілей державного управління ліквідуються. За своєю економічною сутністю фінансові фонди відображають грошові відносини з розподілу та перерозподілу вартості суспільного продукту та частини національного багатства, вони пов'язані з формуванням фінансових ресурсів у розпорядження держави та використанням державних коштів для витрат на розширене виробництво, задоволення соціально-культурних потреб суспільства, матеріального стимулювання членів суспільства щодо пенсійного, соціального захисту, розвитку науково-технічного потенціалу країни. 
Основним призначення цільових фінансових фондів держави є сприяння пом’якшенню кризових явищ в суспільстві, у тому числі й в економіці, шляхом перерозподілу фінансових ресурсів, які залучаються органами центральної та місцевої влади. Функціонування державних фінансових фондів є одним з методів державного регулювання соціально-економічних процесів. Цільові фінансові фонди дають можливість додатково залучати ресурси для виконання державою своїх функцій, а тимчасово вільні кошти можуть використовуватися для потреб соціально-економічного розвитку. 

В сучасних умовах розвитку незалежної України значення державних цільових фондів, поряд із бюджетом, значно зростає. Їх існування є необхідним і доцільним, це пов'язано із наступними причинами:
1) у органів державної влади і управління, що формують цільові фонди, з'являються додаткові джерела фінансування своїх потреб понад встановленого розміру бюджетних коштів за даним напрямком у визначений період;

2) існування бюджету як єдиного централізованого фонду грошових ресурсів недостатнє для задоволення всіх державних потреб своєчасно та в повному обсязі;

3) при наявності перевищення доходів над видатками цільових фондів кошти можуть бути використані для покриття бюджетного дефіциту у визначений період;

4) у органів державної влади з'являється можливість своєчасно та більш ефективно проводити фінансовий контроль за цільовим використанням державних коштів.

Не зважаючи на виявлену необхідність та значущість подібних джерел фінансових ресурсів держави, в сучасній економічній науці існують різні підходи до тлумачення цього терміну. 
На думку Базилевича В.Д. [1], державні цільові фонди – це форма перерозподілу і використання фінансових ресурсів, залучених державою для фінансування суспільних потреб з визначених джерел, які мають цільові призначення. Проте такий підхід не дає можливості визначити особливості  формування фінансових джерел, не показано зміст їх цільового призначення та ступені ієрархічного розподілу за рівнями державної влади.

Василик О.Д. [2] трактує державні цільові фонди як фонди, які створені відповідно до законодавства України і формуються за рахунок визначених ним внесків юридичних і фізичних осіб. Згідно з цим твердженням стає незрозумілим мета їх формування та процес подальшого використання грошових коштів.

В свою чергу Кириленко О.П. [3] визначає державні цільові фонди як сукупність фондів грошових коштів, які знаходяться в розпорядженні центральних та місцевих органів влади. Ці фонди мають цільове призначення, яке втілюється як у чітко визначених джерелах їх утворення, так і в напрямках можливого використання коштів. Подібний підхід є більш обґрунтованим, оскільки надає можливість вже в понятійному сенсі визначити зацікавлені рівні державної влади, встановити джерела їх формування та пріоритетність розподілу.

На думку Пасічника Ю.В. [4] державні цільові фонди – відокремлені фінансові ресурси держави, які виконують важливу соціальну або економічну функцію і з метою організації чіткого обліку збирання та використання коштів мають свою окрему від консолідованого бюджету структуру. Незважаючи на функціональне призначення фондів, в цьому визначенні не показано чим саме структура фондів відрізняється від консолідованого бюджету – за джерелами формування, за напрямками витрат коштів або за іншими показниками.
Цільові фонди можуть класифікуватись за різними ознаками (рис. 2). Державні цільові фінансові фонди, які функціонують в Україні, є бюджетними та позабюджетними. 
Управління коштами державних цільових фондів є автономним відносно державного, республіканського та місцевих бюджетів. Керівництво цими фондами самостійно визначає напрямки використання коштів відповідно до законодавства. Передача коштів з рахунка загального бюджетного фонду фінансових ресурсів на рахунки цільових фондів бюджету дозволяється тільки у відповідності до встановлених бюджетних призначень. Цільові фонди певною мірою доповнюють Державний бюджет, мають строго цільове призначення і на інші цілі не використовуються. 

З метою вирішення найактуальніших проблем та для більш ефективного використання коштів в Україні формуються  окремі фінансові фонди, які називаються цільовими бюджетними фондами. Під цільовими бюджетними фондами слід розуміти грошові фонди, що утворюються у складі бюджету держави за рахунок цільових джерел коштів і використовуються на фінансування певних державних чи місцевих витрат під контролем фіскальних органів держави. Напрями їх використання визначаються потребами конкретних галузей економіки та соціальними потребами. 

Рисунок 2 – Класифікація цільових фондів 

Професор  Романовський М.В [5] та С.І. Юрій [6] трактують цільові бюджетні фонди як грошові фонди, що утворюються в складі консолідованого бюджету країни за рахунок цільових джерел коштів та які використовуються на фінансування певних державних або місцевих витрат під контролем фіскальних органів держави. В цьому визначенні вперше виділяється як формоутворююча, так і контрольна функція держави. Проте вони виділяють лише одне джерело формування цільових фондів та їх підпорядкованість відповідним органам державної влади.

До цільових бюджетних фондів, які діють в Україні в 2008 році, відносяться: 

- Фонд соціального захисту інвалідів. Основними джерелами формування бюджету фонду є надходження від підприємств, установ, організацій; кошти Державного бюджету України; благодійні внески організацій, трудових колективів і громадян; інші кошти, не заборонені законодавством України; 
· Державний фонд охорони навколишнього природного середовища, який фінансується за рахунок частини зборів за використання природних ресурсів, розмір  яких визначається Верховною Радою України; частини зборів за забруднення навколишнього природного середовища; добровільних внесків підприємств, установ, організацій, громадян та інших надходжень.
У структурі Державного бюджету України вони можуть формуватися як відповідно до законів України, так і указів Президента та постанов Кабінету Міністрів України.  Так, в Бюджетному кодексі в ст. 38 «Проект закону про державний бюджет та матеріали, що до нього додаються» передбачається, що Кабінет Міністрів України разом з проектом Державного бюджету на наступний бюджетний рік подає проекти кошторисів усіх державних цільових фондів, які утворюються за рахунок податків і зборів (обов’язкових платежів). Цільові фонди бюджету включають бюджетні призначення виключно на конкретні цілі якщо законом передбачене покриття видатків із конкретно визначеного джерела надходжень або у випадку одержання центральними, місцевими органами влади чи безпосередньо розпорядником бюджетних коштів дотації, гранту та дарунка у вартісному розрахунку на конкретну мету.

В Україні до 1990 р. законодавство не передбачало правових засад формування цільових фондів, за винятком фонду соціального страхування. Ця практика почала діяти в Україні починаючи з 1990 р. після прийняття ряду юридичних актів, зокрема законів: «Про бюджетну систему Української РСР» від 5 грудня 1990 р., «Про місцеві ради народних депутатів та місцеве і регіональне самоврядування» від 27 березня 1992 р.
На початку 90-х років позабюджетні цільові фонди почали створюватися на різних рівнях бюджетної системи, особливо на місцевому рівні за ініціативою місцевої влади. У 1996 році в Україні діяло понад 140 позабюджетних фондів, створених центральними органами, та близько 300 фондів у кожній області, створених за ініціативою виконавчих органів місцевого самоврядування. Ці фонди формувалися за рахунок відрахувань до них у порядку, передбаченому для здійснення обов’язкових платежів до державного бюджету. Тому Постановою Кабінету Міністрів  України  від  23 вересня 1996 року були  ліквідовані всі цільові позабюджетні фонди, діяльність яких не передбачена законодавством.

Специфікою позабюджетних фондів є чітке закріплення дохідних джерел і, як правило, суворе цільове їх використання. Джерелами формування позабюджетних фондів є: спеціальні податки і збори, асигнування із державного і місцевих бюджетів, спеціальні позики, добровільні внески. Надходження  можуть формуватися також від капіталізації частини тимчасово вільних засобів позабюджетних фондів (як, наприклад, покупка цінних паперів, інвестування тощо).

До державних цільових позабюджетних фондів, які діють в Україні в 2008 році, відносяться соціальні позабюджетні фонди: 

- Пенсійний фонд України. Джерелами формування коштів Пенсійного фонду є: страхові внески на загальнообов’язкове державне пенсійне страхування; інвестиційних дохід, який може бути отриманий від   інвестування резерву коштів для покриття дефіциту бюджету Пенсійного фонду в майбутніх періодах; кошти державного бюджету та цільових фондів, що перераховуються до Пенсійного фонду у випадках, передбачених законодавством; суми від фінансових санкцій, застосованих до юридичних та фізичних осіб за порушення встановленого порядку нарахування, обчислення та сплати страхових внесків та використання коштів Пенсійного фонду, а також суми адміністративних стягнень, накладених відповідно до закону на посадових осіб та громадян за ці порушення; благодійні внески юридичних та фізичних осіб; добровільні внески; інші надходження відповідно до законодавства.

- Фонд соціального страхування України з тимчасової втрати працездатності. Кошти цього фонду формуються за рахунок: страхових внесків роботодавців застрахованих осіб; асигнувань з Державного бюджету України; сум штрафів, санкцій і пені, застосованих до посадових осіб і страхувальників; інших надходжень, передбачених законодавством. 

- Фонд загальнообов'язкового державного соціального страхування України на випадок безробіття.  До основних джерел фінансування фонду належать: внески підприємств, установ, організацій на загальнообов’язкове соціальне страхування на випадок безробіття; штрафні санкції внаслідок порушень нормативно-правових актів; кошти Державного та місцевих бюджетів; благодійні та інші внески. 

- Фонд соціального страхування від нещасних випадків на виробництві та професійних захворювань). Фінансування фонду здійснюється за рахунок внесків роботодавців; платежів, при ліквідації страхувальника; прибутку, одержаного від розміщення тимчасово вільних коштів фонду на депозитних рахунках; штрафів та пені з підприємств та з працівників, винних у порушенні вимог нормативних актів з охорони праці; добровільних внесків та інших надходжень, отримання яких не суперечить законодавству. 

Розглянута ієрархія складових елементів цільових державних фондів потребує більш чіткого представлення принципіального підходу до їх формування та  організації. В роботах сучасних авторів досить не були сформульовані принципи формування цільових бюджетних фондів. На думку автора, цільові бюджетні фонди повинні формуватися на основі наступних принципів:

· принцип єдності  – цільові фонди повинні забезпечуватися єдиною правовою базою, єдиним регулюванням бюджетних відносин, єдністю порядку формування цільових фондів та їх використання та ведення бухгалтерського обліку і звітності;
· принцип збалансованості – повноваження на здійснення витрат фондів повинні відповідати обсягу надходжень до фондів за відповідний період;
· принцип повноти – до фондів повинні належати усі надходження та витрати, що здійснюються відповідно до чинного законодавства;
· принцип обґрунтованості – фонди повинні формуватися на реальних макропоказниках економічного та соціального розвитку держави та на фінансово-економічних показниках діяльності суб’єктів господарювання;
· принцип забезпеченості – процес формування цільових фондів обов’язково повинен базуватися на розрахунках надходжень грошових коштів і витрат фінансових ресурсів, що здійснюються з урахуванням положень нормативно-правових актів;
· принцип цільового використання коштів – кошти фондів можуть використовуватися тільки на ті цілі, які відповідають призначенням цих фондів.
В управлінні та контролі за коштами бюджетних та позабюджетних цільових фондів є певні відмінності:

по-перше, використання коштів бюджетними фондами регламентується законодавством та органами влади, а використання коштів позабюджетних фондів – законодавством та виконавчими дирекціями фондів, при цьому є реальна можливість використання коштів в оперативному режимі;

по-друге, контроль за діяльністю і використанням коштів бюджетних фондів здійснює Верховна Рада України, а позабюджетні фонди не підлягають контролю з боку законодавчих органів. Контроль здійснюється податковими інспекціями, фінансовими відділами і виконавчими дирекціями фондів.

Цільові фонди місцевого рівня призначені забезпечувати виконання основних соціально-економічних завдань безпосередньо в адміністративно-територіальних одиницях. Джерела фінансування цільових фондів, які формуються під контролем держави, визначаються законодавством України та положеннями відповідних рад, що є органами місцевого самоврядування. Фінансове обслуговування та порядок звітності про виконання кошторисів зазначених фондів визначає Державне казначейство України та його установи на місцях.

На місцевому рівні вони формуються згідно з рішеннями відповідної ради. Цільові фонди на місцевому рівні регулюються законами України «Про місцеве самоврядування в Україні» та  «Про місцеві державні адміністрації». Відповідно до цих законів визначаються особливості формування і використання цільових фондів у розрізі місцевих бюджетів.

Цільові фонди на регіональному рівні мають свою специфіку. Їх функціонування залежить від факторів, які відіграють вирішальну роль у формуванні та використанні коштів фондів. До таких факторів відносяться: 
- економічний потенціал регіону;

- демографічна ситуація;

- платоспроможність платників;

- контроль за платниками внесків.

Враховуючи історичний аспект формування цільових державних фондів як специфічних джерел фінансування окремих потреб органів державної влади на різних рівнях управління, можна охарактеризувати їх основне призначення наступним чином:

· забезпечення соціального захисту населення – шляхом виплати субсидій, пенсій, фінансування соціальної інфраструктури; 
· фінансування природоохоронних заходів;
· надання позик, кредитів та інше.
Джерелами формування доходної частини державних цільових фондів можуть виступати: бюджетне фінансування; цільові податки та відрахування юридичних та фізичних осіб; спеціальні займи; частина доходів від інвестування власних коштів держави на всіх рівнях управління; за рахунок капіталізації частини тимчасово вільних коштів держави та суб’єктів господарювання (придбання цінних паперів, інвестування); добровільні внески населення та суб’єктів господарювання; спонсорська допомога  та інші.
IV. Висновки Проведений аналіз сучасних теоретичних та методологічних підходів щодо організації цільових фондів дозволив вперше запропонувати принципи формування цільових бюджетних фондів, за допомогою яких можна визначити раціональні напрямки накопичення фінансових ресурсів цільового призначення й забезпечити їх ефективне використання в інтересах суспільства.
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