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Досліджено закордонний досвід регіонального планування, його внутрішню організацію. Запропоновано наблизити українську систему управління до європейських принципів самоврядування шляхом внесення якісних і кількісних змін в організацію регіонального управління, удосконаливши співпрацю місцевих і центральних органів влади та забезпечивши інституційну підтримку регіонального розвитку у формі агенцій регіонального розвитку.
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Постановка проблеми. Останнім часом в Україні загострилися регіональні диспропорції, намітилися тенденції до посилення протистояння між регіонами-донорами і регіонами-реципієнтами. Тому світовий досвід, що стосується механізму фінансового управління та планування регіонального розвитку, заслуговує на значну увагу. Проте вирішення багатьох питань удосконалення механізму фінансового управління та планування ще недостатньо пов’язується з особливостями сталого зростання економіки України, вступу країни до Світової організації торгівлі та інтеграції в європейські та євроатлантичні структури. Недостатньо вивченими залишаються питання дослідження закордонного досвіду регіонального планування, його внутрішньої організації. 

Аналіз досліджень і публікацій з даної теми. Вивченню проблем регіонального розвитку та управління цим процесом присвячені фундаментальні дослідження українських і російських вчених-регіоналістів (З.С. Варналія, М.І. Долішнього, 
В.І. Куценко, П.Б. Поляка, В.Ф. Столярова, Л.Г. Чернюка, М.Г. Чумаченка), зарубіжних вчених-дослідників (Н. Анделя, Дж. Б’юке-нена, У. Оутса, Ч. Тібу, Х. Ціммермана).    
Метою дослідження є узагальнення світового досвіду та європейської практики регіональної політики з метою визначення можливостей для їх адаптації у вітчизняній системі регіонального управління.
Виклад основного матеріалу. Регіоналізація та децентралізація стали провідними принципами європейської й світової політики, що вплинуло на зростання важливості багаторівневого управління розвитком територій. Процеси децентралізації, що відбуваються у більшості європейських країн, супроводжуються введенням принципів досконалого управління під впливом європейської регіональної політики.  
За останні десятиліття уявлення про роль держави зазнали на Заході суттєвої трансформації, що пов`язана з фіскальною кризою держави та неспроможністю уряду погасити фінансові заборгованості перед населенням. Внаслідок економічної нестабільності держава почала застосовувати модель децентралізації, яка полягала в перерозподілі повноважень і фінансових ресурсів між центральним урядом і органами місцевого самоврядування на користь останніх.
Серед українських вчених немає одностайної думки щодо принципів розмежування фінансових ресурсів між центральною владою та органами місцевої влади. Саме тому зробимо спробу розробити дані принципи на засадах економічної теорії „бюджетного федералізму”. Необхідно зазначити, що в науковій літературі термін "бюджетний федералізм" ототожнюють з поняттям "фіскальний федералізм", який визначається як система оподаткування і державних видатків, за якої правами на отримання доходів і управління видатками наділяються різні рівні державного управління - від загальнонаціонального уряду до найменших місцевих адміністрацій [1, с. 76]. Класичні принципи фіскального федералізму закладені в роботах У. Оутса, Ч, Тібу, Р. Масгрейва.

У закордонній економічній літературі широку популярність отримала сформульована У. Оутсом „теорема про децентралізацію ”, відповідно до якої „відсутність економії витрат від централізованого надання суспільних послуг забезпечить вищий суспільний добробут за умови, що рівні споживання залежать від економічного розвитку кожного територіального утворення, але не однакові для всіх територіальних утворень ” [1, с. 79].

Однак сформульована У. Оутсом „теорема про децентралізацію ” потребує уточнення, оскільки необхідність урахування місцевих умов не є причиною децентралізації бюджетних витрат.

Більш прогресивними були погляди Дж. Бреннана і Дж. Б’юкенена, відповідно до яких процес „фіскальної децентралізації” характеризується ”конкуренцією між різними рівнями влади” [1, с. 78]. Їх теорію вдосконалив Ч. Тібу. Його гіпотеза полягає в наступному: за наявності великої кількості територіальних одиниць та інтенсивної міграції населення бюджетна децентралізація сприяє покращанню, оскільки вона створює підвалини для адекватного виявлення переваг щодо локальних суспільних благ і більш повної реалізації цих переваг. Відповідно до аналізу Ч. Тібу, якщо більша децентралізація підвищує кількість альтернативних фіскальних юрисдикцій, то будь-яке намагання підвищити ставку податку в одній юрисдикції призведе до міграції резидентів до іншої. Тому аргументом на користь фіскальної децентралізації є те, що вона підвищує конкуренцію серед місцевих урядів, що обмежує обсяги суспільного сектора та підвищує ефективність їх діяльності, бо місцеві органи влади краще інформовані про потреби своїх резидентів, ніж центральний уряд  [2, с. 50]. Отже, процес ”бюджетної децентралізації” не лише забезпечується „конкуренцією між адміністративно-територіальними утвореннями, а й впливає на підвищення однорідності населення території за складом та реалізує покращання організації виробництва, розподілу суспільних послуг” [2, с. 51].

На наш погляд, найбільш досконалий аналіз був здійснений в інституціональній теорії „федералізму”, оскільки її основою є положення про те, що „для системи міжбюджетних відносин необхідна наявність довгострокових інституціональних умов: чіткого розмежування повноважень, відсутності бар’єрів для переміщення товарів, робочої сили та бюджетних обмежень всіх рівнів влади” [3, с. 27].

Проте дані погляди трактували поняття „федералізму” з вузької точки зору і обмежували його міжбюджетними відносинами. При цьому до уваги не брались відносини, що стосувались організації бюджетного процесу.

У сучасній світовій економічній літературі поширеною є думка, згідно з якою існування бюджетного федералізму обумовлюється „централізованим” та „оптимізаційним” підходами. Прихильники „централізованого” підходу визнають, що макроекономічна політика може здійснюватись лише централізованими органами влади, а витрати найбільш ефективні на місцевому рівні. У свою чергу, згідно з „оптимізаційним” підходом, розподіл фінансових ресурсів забезпечується з урахуванням потреб регіону, що дозволяє сформувати фінансову самодостатність територіальної громади [4, с. 22].

Певний внесок у розвиток теорії бюджетного федералізму зробили російські вчені. Насамперед бюджетний федералізм розглядається ними як концепція бюджетного устрою держави. [5, с. 170]. З огляду на це, бюджетний федералізм являє собою нормативно-законодавче встановлення бюджетних прав і обов’язків двох рівноправних сторін – федеральних і регіональних органів влади, правил їх взаємодії на всіх стадіях бюджетного процесу, методів часткового перерозподілу бюджетних ресурсів між рівнями бюджетної системи і регіонами. На думку деяких російських вчених бюджетний федералізм зачіпає тільки відносини двох рівнів державної влади – федерального і регіонального - і не стосується бюджетних відносин усередині суб’єктів федерацій [6, с. 16].


Інші російські вчені ширше трактують сутність бюджетного федералізму, не обмежуючи його лише двома, зазначеними вище рівнями влади. Так, на думку П.Б. Поляка, бюджетний федералізм – це розподіл повноважень між центральними органами та органами місцевого самоврядування в галузі фінансів, а саме в бюджетній сфері. Вчений називає такі принципи бюджетного федералізму: 
1) законодавче регламентування повноважень по витратах між органами влади всіх рівнів управління; 
2) забезпечення відповідних органів влади необхідними фінансовими ресурсами для виконання покладених на них функцій; 
3) забезпечення вертикального і горизонтального вирівнювання доходів усіх ланок бюджетної системи; 
4) самостійність і рівноправність кож-
ного бюджету, який входить у бюджетну систему [7, с. 19]. 
На нашу думку, розширення принципів бюджетного федералізму на всі рівні влади є правильним, оскільки саме місцеві, а не федеральні й регіональні органи влади отримують більш повну інформацію про потреби населення, «мають більші можливості з точки зору забезпечення оптимального співвідношення податкового навантаження та кількості бюджетних послуг для громадян» [1, с. 15].


Зауважимо, що поняття бюджетного федералізму лише констатує факт розподілу бюджетних повноважень, але не зазначає, якому рівню влади надається пріоритет. У зв’язку з цим існують різні моделі бюджетного федералізму. Вибір тієї чи іншої моделі залежить від типу організації бюджетної системи: централізованого, децентралізованого чи комбінованого. Централізована модель не передбачає наділення місцевих органів влади достатніми власними джерелами доходів. За такої умови фінансування територіальних програм здійснюється за рахунок централізованих коштів з федерального бюджету з використанням різних форм міжбюджетних відносин. Самостійність функціонування низових ланок бюджетної системи зведена до мінімуму. У децентралізованих моделях існує високий ступінь самостійності регіональних і місцевих бюджетів. Фінансова допомога з центру мінімізована. Характеризуючи комбіновані моделі, вчені економісти називають такі їх компоненти:

- використання механізмів горизонтального і вертикального бюджетного вирівнювання;

- підвищена відповідальність федерального центру за створення умов для соціально-економічного розвитку регіонів, що обмежує самостійність регіональних рівнів влади й зумовлює необхідність контролю з боку центру;

- значна роль бюджетних трансфертів з вищих бюджетів нижчим для регулювання й бюджетного вирівнювання регіонів 
[7, с. 29]. 

На нашу думку, така характеристика комбінованої моделі фактично прирівнює її до централізованої.

У світі існують держави з різними типами адміністративного устрою та різними моделями бюджетного федералізму. Найбільш відомими є американська й німецька моделі. Американська будується на відносно великій самостійності окремих штатів. Часто вона розглядається як класична модель. У німецькій моделі бюджетна система базується переважно на «загальних» податках, надходження від яких розподіляються між всіма її рівнями. Основні фінансові ресурси для вирівнювання соціально-економічних умов життєдіяльності земель надходять через федеральні програми регіонального розвитку. Для України, на нашу думку, характерна модель бюджетного федералізму з переважанням централізованого компоненту. 

Наближення української системи управління до європейських принципів самоврядування означає здійснення якісних і кількісних змін в організації регіонального управління. 

Розглянемо детальніше, як здійснюється регіональне управління в різних зарубіжних країнах. У більшості зарубіжних країн склалася триланкова система управління територіальним соціально-економічним розвитком. В деяких країнах регіональну політику здійснюють спеціалізовані державні директивні або дорадчі органи. У Канаді діє комітет Кабінету Міністрів з питань економічного та регіонального розвитку. У США функціонує Президентська комісія з проблем федералізму. Вона займається підготовкою аналітичних звітів і рекомендацій для президента та Конгресу, виробленням шляхів удосконалення федеративних відносин, координацією поточної діяльності федеральної адміністрації з питань удосконалення міжрегіональних відносин. 

В Японії при Кабінеті Міністрів діють Економічна консультативна рада та Консультативна рада планування комплексного розвитку території. У Нідерландах створено п’ять державних компаній регіонального розвитку. У Франції функціонує Міжміністерський комітет з проблем регіональних дій і впорядкування території, що приймає урядові рішення в галузі регіональної політики. У Польщі діє Державна рада територіального розвитку та три агентства регіонального розвитку національного рівня: Польське агентство регіонального розвитку, Агентство промислового розвитку, Національна асоціація агентств регіонального розвитку.

Практично у всіх європейських державах у системі центральних органів влади створено інституції, що здійснюють управління регіональним розвитком. Їх роль  полягає в тому, що вони розробляють проекти і програми регіональної та місцевої політики, узгоджують інтереси держави, місцевого бізнесу та недержавних організацій. У зв’язку з цим застосовуються різні форми і методи стимулювання регіонального розвитку та впроваджується контрактна форма стосунків між державою та регіонами.   

Як свідчить світовий досвід, ефективне розв’язання проблем регіонів та підтримка їхнього розвитку вимагає законодавчого закріплення та реалізації системи цілеспрямованих заходів державного стимулювання регіонального розвитку.

Так, стимулюючі заходи регіональної політики в усіх країнах Європейського Союзу регулюються відповідним законодавством, як правило, пов’язаним із заходами ЄС. У деяких країнах (в Італії, Німеччині та Іспанії) основні цілі регіональної політики закріплені Конституцією.  

Вважаємо, що в Україні склалися всі умови для законодавчого закріплення нового організаційно-економічного механізму управління, основою якого є інституційна підтримка регіонального розвитку. 

Що стосується управління територією, то різні держави світу використовують свої моделі планування соціально-економічного зростання регіонів та подолання основних територіальних диспропорцій. Зміст сучасних планів у західних країнах визначається комбінацією його головних функціональних елементів (економічного прогнозування, індикативного планування, державного регулювання). Найбільш поширеними є середньострокові плани розвитку. Для деяких розвинених країн (Швеції, Норвегії, Бельгії) характерне кон’юнктурне короткострокове планування розвитку. У Голландії планування виступає як комбінація державних бюджетів, щорічних поточних програм і економічного прогнозування. Так, у Франції плани розвитку представлені переважно індикативними планами, через які уряд впливає на розвиток національної економіки за допомогою координації діяльності виробників і забезпечення їх інформацією.

Шведська модель планування розвитку (перша модель) передбачає поєднання інтересів монополій, профспілок, уряду та планових комісій у процесі програмування розвитку національної економіки. Програмування базується на збиранні інформації, перевірці реалістичності прогнозів і проектів з точки зору використання національного доходу на споживання і нагромадження, формування кількох варіантів розвитку. 
У Японії в модель планування розвитку (друга модель) закладено макро- і мікроекономічне планування. Починаючи з повоєнних років, у країні здійснюється серія довгострокових планів економічного розвитку. Зокрема, були розроблені й реалізовані плани розвитку території країни, плани реконструкції японських островів, плани інтегрованого розселення, програми трансформації економічної структури Японії. Означена модель планування розвитку розглядається як елемент регулювання в поєднанні з іншими елементами регулювання. Структура і організаційні форми системи у даному випадку регулюються як державою, так і ринком.

У США планування розвитку (третя модель) базується на попередньому бюджетному фінансуванні й фінансовому програмуванні. Наступним кроком є використання методів внутрішньофірмового стратегічного планування. Як свідчить досвід американських корпорацій, їхнє застосування давало організаціям можливість успішно долати зміни в складному навколишньому середовищі та ефективніше використовувати ресурси. Означена модель надає  можливість укладення планових угод між державою і різними формами бізнесу. Це, в свою чергу, дозволяє виробничій системі бути конкурентоспроможною і одночасно визначає вимоги державних інституцій щодо правил їх поведінки.    

Упровадження стратегічного планування у США вимагало створення нових структур за участю представників населення, підприємницьких структур та місцевої влади, якими стали комісія економічного розвитку, корпорація місцевого розвитку й організації для задоволення громадських потреб. Створення таких організацій мало на меті вирішення місцевих проблем. Повноваження цих органів досить широкі: використання приватної власності для громадських потреб, випуск облігацій, одержання прибутків від проектів економічного розвитку.

Таким чином, узагальнення світового досвіду планування розвитку дозволяє виділити декілька його моделей. Перевагами користується перша модель, яка забезпечила перехід від директивного планування до індикативного. Зокрема, цінність індикативного планування полягає в тому, що воно дає рекомендації учасникам виробничих і соціальних процесів щодо того, як поводити себе у передплановий період. У наведеній моделі означене планування не входить у систему державного регулювання, а розглядається паралельно з ним у складі функцій державної влади і центрального економічного органу.

Для України цікавим є досвід Франції та Польщі щодо впровадження контрактної форми стосунків між державою та регіонами. 

Французькі плани регіонального розвитку (у формі контрактної угоди) є одним із засобів оптимізації розподілу відповідальності за регіональне планування між різними органами державної влади. Вони визначають нормативну, правову та фінансову зацікавленість державної влади у вживанні заходів щодо розвитку країни (та її окремих регіонів) у середньостроковій перспективі. 
У Франції контракти планування мають універсальний характер, кожний регіон укладає такий контракт з державою або регіоном на чотири або сім років. Перевагами такого планування є те, що обґрунтовується спільна програма дій між державою та регіональною адміністрацією.  
Прогресивність контрактного планування Польщі полягає в тому, що оформлення контрактної системи взаємовідносин між регіонами (воєводствами) та центральним урядом здійснюється через Закон «Про принципи підтримки регіонального розвитку», який передбачає рівномірність та відповідальність сторін за невиконання умов контракту.

Практичну цінність для планування соціально-економічного розвитку регіонів України має також досвід Російської Федерації. Відмінність означеного планування від планування західних країн полягає в тому, що воно передбачає удосконалення інвестиційного і господарського клімату, а також реформування міських громадських служб, підвищення ефективності бюджетних видатків. 

Висновок. Як  свідчить досвід  країн  з розвинутою ринковою економікою та досвід 
Російської Федерації, у світі не існує єдиної, оптимальної та ефективної моделі планування соціально-економічного розвитку як країни в цілому, так і регіонів зокрема. Це пояснюється насамперед тим, що різні країни мають різний рівень економічного розвитку, різні інституційні структури та традиції. Але оптимальні й ефективні моделі соціально-економічного розвитку спрямовані насамперед на реалізацію та досягнення стратегічної мети в контексті сталого економічного розвитку. При цьому, обираючи ту чи іншу модель планування розвитку, слід враховувати потенціал території, на якій передбачається практична реалізація будь-якого плану розвитку.

Світовий досвід пропонує відпрацьовану форму інституційної підтримки регіонального розвитку – агенції регіонального розвитку. Вони ефективно співпрацюють з місцевими та центральними владами у ролі головних центрів стратегічного планування й супроводження планів розвитку територій,  забезпечують співпрацю влади-бізнесу-громадськості та створюють нове економічне середовище. 
Отже, стабільне функціонування систем «центр-регіони» у розвинутих країнах багато в чому визначається налагодженою системою бюджетного федералізму, яка зменшує регіональні соціально-економічні нерівності та підтримує державну єдність.
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