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Актуальність теми. Два  роки  тому  органи  публіч-
ної  влади  встановили  напрямки  багатоаспектного  ре-
формування  у  державному  управлінні.  Програмою  ді-
яльності Кабінету Міністрів України було задекларовано 
об’єднання  фондів  державного  соціального  страхування 
та  забезпечення  прозорості  їхньої  діяльності  (2015  рік) 
шляхом: розробки та сприяння прийняттю у новій редак-
ції  Закону  України  «Про  загальнообов’язкове  державне 
соціальне  страхування  у  зв’язку  з  тимчасовою  втратою 
працездатності та витратами, зумовленими похованням»; 
розробки  та  сприяння  прийняттю  у  новій  редакції  Зако-
ну України «Про  загальнообов’язкове державне  соціаль-
не  страхування  від  нещасного  випадку  на  виробництві 
та  професійного  захворювання,  які  спричинили  втрату 
працездатності»; скорочення видатків на адміністрування 
фондів на 600 млн. гривень [17]. Однак у 2015 році досяг-
ти мети не вдалося.

Україна  мусить  здійснити  низку  перетворень,  які  б 
модернізували застарілу систему управління публічними 
фінансами  в  сучасну  європейську.  Складовою має  стати 
об’єднання фондів державного  соціального  страхування, 
оскільки досягнення системності в управлінні публічни-
ми фінансами, а через неї – гармонійності й комплексності 
функціонування різних сфер суспільного життя, не мож-
ливе без забезпечення високого рівня соціального захис-
ту  населення України. Управління  загальнообов’язковим 
державним  соціальним  страхуванням  покладено  на  пу-
блічні  фонди  коштів,  через  які  здійснюється  владний 
вплив держави.

Окремі аспекти діяльності цих публічних фондів, що 
пов’язані з реформаційними процесами в державі, стали 
предметом дослідження таких представників правової на-
уки, як: В. Авер’янов, Ю. Битяк, Л. Воронова, В. Гаращук, 
Е. Дмитренко, А. Комзюк, О. Крупчан, М. Кучерявенко, 
М.  Міхновська,  А.  Монаєнко,  О.  Музика–Стефанчук,  
В. Настюк, А. Нечай, Н. Нижник, Н. Пришва. 

Функціонування  публічних  фондів,  що  управляють 
фінансами в країнах Європейського Союзу, досліджували  
Т. Кристенсен, П. Лагрейд, М. Мітіліно, А. Л. Фімреіте.

Враховано у цій статті досвід вчених щодо визначен-
ня сутності та функціонального призначення соціального 
страхування.  Цю  проблему  досліджували  В.  Базилевич, 

С.  Березіна,  Д.  Бутенко,  В.  Андрущенко,  Т.  Єфименко,  
Л.  Жебчук,  Ю.  Конопліна,  А.  Крисоватий,  Е.  Лібано-
ва,  І.  Лютий, Ю.  Пешехонов,  Д.  Стеченко,  П. Мельник,  
В. Мельник, В. Федосов та інші.

Метою статті є  з’ясування особливостей функціону-
вання фондів загальнообов’язкового державного соціаль-
ного страхування в Україні і виявлення перспектив злиття 
публічних фондів із урахуванням досвіду об’єднання ор-
ганів публічного управління Норвегії.

Виклад основного матеріалу. Успішне  функціону-
вання  фондів,  що  управляють  публічними  фінансами,  є 
основою для забезпечення соціального захисту населення. 
Організаційно-адміністративне  функціонування  соціаль-
ного страхування забезпечується відповідними фондами: 
Фондом  загальнообов’язкового  державного  соціального 
страхування України на випадок безробіття; Фондом соці-
ального страхування з тимчасової втрати працездатності; 
Фондом соціального страхування від нещасних випадків 
на  виробництві  та  професійних  захворювань  України; 
Пенсійним фондом України [1, c. 27].

Модернізація вітчизняної системи соціального страху-
вання потребує з’ясування особливостей адміністративно-
правового  статусу  цих  розпорядників  публічних  коштів, 
внесення ясності щодо владних повноважень, уточнення 
завдань  адміністративно-правового  регулювання  в  цій 
сфері,  чіткого  організаційно-правового  забезпечення  ре-
форми.

Основним фактором при визначенні складових систе-
ми публічних фінансів  є:  «…форма власності  на  грошо-
ві кошти, що надходять у розпорядження того чи іншого 
суб’єкта» [20]. А. Нечай до публічних фондів коштів соці-
ального призначення, які не є державною чи комунальною 
власністю, та за рахунок яких задовольняються суспільні 
соціальні інтереси, визнані державою в Україні, відносить: 
«…публічні  солідарні  фонди  коштів  обов’язкового  соці-
ального страхування, а саме: Фонд загальнообов’язкового 
державного соціального страхування на випадок безробіт-
тя; Фонд соціального страхування від нещасних випадків 
на виробництві та професійних захворювань; Фонд соці-
ального страхування з тимчасової втрати працездатності» 
[10]. Н. Пришва відносить ці фонди до публічних, оскіль-
ки  вони  створюються  з  метою  задоволення  публічного 



194

№ 5 2015
♦

інтересу,  пов’язаного  із  соціальним  захистом  громадян  
[13, с. 23]. Водночас відносити їх до «державних фондів» 
[5,  с.  48],  на  наше  переконання,  є  застарілим  підходом. 
Сьогодні  слід  формувати  понятійний  апарат  у  контексті 
європейської інтеграції.

Отже,  зміст  особливого  адміністративного  права  по-
ряд  із  іншими  підгалузями  й  інститутами  публічного 
права утворює право соціального забезпечення [7, с. 73]. 
Завданням права в цьому разі є створення правових умов 
для  гарантування  фондами,  що  управляють  публічними 
фінансами, прав громадян на соціальний захист. При цьо-
му  забезпечується  впорядкованість  процесів  акумуляції 
страхових  внесків,  контролю  за  використанням  коштів, 
фінансування виплат  зокрема  і розвиток фінансової  сис-
теми взагалі, що здатне  збалансувати гострі питання со-
ціального захисту громадян.

Виконанню завдань по соціальному захисту населен-
ня України сприяють Основи законодавства України про 
загальнообов’язкове державне соціальне страхування від 
14 січня 1998 р.  [11], закони України [14–15], підзаконні 
нормативно-правові акти [12, 16]. Ці та інші нормативно-
правові  акти  забезпечують  функціонування  державного 
соціального  страхування  як  системи.  Однак  при  цьому 
кожний із фондів державного соціального страхування ха-
рактеризується особливостями функціонування, частина з 
яких є об’єктивно обумовленими у силу завдань конкрет-
ного виду соціального страхування.

28  грудня  2014  року парламентом України  було при-
йнято рішення щодо реформування загальнообов’язкового 
державного  соціального  страхування,  легалізації  фонду 
оплати праці і створення Фонду соціального страхування 
України  (далі  – ФССУ). Це  буде  орган,  який  здійснюва-
тиме  керівництво  та  управління  загальнообов’язковим 
державним  соціальним  страхуванням  від  нещасного  ви-
падку, у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та 
медичним  страхуванням,  провадитиме  акумуляцію  стра-
хових  внесків,  контролюватиме  використання  коштів, 
забезпечуватиме  фінансування  виплат  за  цими  видами 
загальнообов’язкового  державного  соціального  страху-
вання та здійснюватиме інші функції згідно із затвердже-
ним статутом. ФССУ має бути некомерційною самовряд-
ною  організацією,  що  діятиме  на  підставі  статуту,  який 
затверджується його правлінням [14].

ФССУ стане органом управління публічними фінанса-
ми, при цьому він не входитиме у систему органів вико-
навчої влади, а становитиме орган управління і держави, 
і представників суспільства (представників застрахованих 
осіб  і роботодавців) на засадах рівності сторін. Безпосе-
реднє управління ФССУ мають здійснювати правління та 
виконавча дирекція.

Кошти  ФССУ  становитимуть  самостійний  елемент 
фінансової системи України, відокремлений власним бю-
джетом від Державного та місцевих (формування здійсню-
ватиметься  за  рахунок  власних  джерел,  використання  – 
тільки за цільовим призначенням).

Законом передбачено утворення ФССУ шляхом злит-
тя Фонду соціального страхування від нещасних випадків 
на  виробництві  та  професійних  захворювань України  та 
Фонду соціального страхування з тимчасової втрати пра-
цездатності  [14]. При цьому Кабінету Міністрів України 
слід  забезпечити  прийняття  нормативно-правових  актів, 
необхідних  для  реалізації  цього  Закону,  розробити  ме-
ханізм  злиття  фондів,  оптимізації  контролю  інституцій 
громадянського  суспільства  за  діяльністю  фондів,  що 
управляють публічними фінансами, удосконалити адміні-
стрування системи соціального страхування, створити ін-
ститут юридичної відповідальності фондів за порушення 
норм щодо соціального захисту громадян та інше.

Удосконалення потребують не тільки спеціальні нор-
мативно-правові акти щодо соціального захисту громадян. 
Слід  узгодити  нові  механізми,  процедури  з  чинним  бю-

джетним законодавством. Так, у п. 6 прикінцевих положень 
проекту закону про Державний бюджет України на 2016 
рік  зазначено:  «Кабінетом Міністрів України  затверджу-
ється особливий порядок проведення індексації грошових 
доходів населення у межах фінансових ресурсів бюджетів 
усіх рівнів,  бюджетів фондів  загальнообов’язкового дер-
жавного соціального страхування на 2016 рік» [19]. Норма 
складена таким чином, що не визначено кількість бюдже-
тів. Отже, реформа затягується, законодавчо не визначені 
завдання та етапи такої реформи.

Створення  нового  органу  управління  шляхом  злиття 
вже  існуючих  фондів  може  вирішити  такі  управлінські 
проблеми, як: складність адміністрування страхових вне-
сків; надвитрати на забезпечення функціонування фондів 
загальнообов’язкового  державного  соціального  страху-
вання;  непрозорість  використання  коштів  тощо.  Однак 
без розробки концепції реформування даної сфери успіху 
чекати не варто. Тому дослідимо результати реформ щодо 
об’єднання органів управління у Норвегії, позитивні і не-
гативні наслідки таких управлінських процесів.

Результатом  однієї  з  найбільших  реформ  державного 
управління  у  новітній  норвезькій  історії  стала  реформа 
управління зайнятістю і соціального захисту працівників. 
Завданнями реформи було: 1)  створити об’єднане націо-
нальне агентство на центральному рівні, до якого повинні 
ввійти  управління  різного  профілю;  2)  встановити  кон-
структивну  взаємодію центрального  та місцевих органів 
влади; 3) створити нову службу, що надаватиме послуги у 
сфері зайнятості населення та соціального захисту на всій 
території країни в окремих офісах. 

Новий орган центральної влади за назвою NAV (наці-
ональне агентство) було утворено в результаті об’єднання 
(злиття) управлінь зайнятості і управлінь з національного 
страхування. У проведенні реформи задіяно 16 000 спів-
робітників та 1/3 національного державного бюджету. Ре-
форма також включає врегульовану нормами права співп-
рацю між об’єднаним центральним органом управління та 
місцевими  органами  управління  соціальних  послуг  [29]. 
Представництва NAV розташовані у кожному з 429 муні-
ципалітетів Норвегії і становлять таку систему, де послуги 
від NAV інтегруються з управліннями соціальними послу-
гами в одному офісі. Офіси функціонують на паритетних 
засадах між центральним і місцевими органами влади, ді-
яльність регулюється місцевими договорами. 

Метою  реформи  було  змусити  більш  пасивних  бені-
фіціарів (тих, хто отримує пільги від держави) знаходити 
собі  роботу,  а  також  зробити  управління  більш  зручним 
для людей, цілісним та ефективним. Такі цілі можуть бути 
досягнуті  за  рахунок  збільшення  пропускної  здатності 
управління вирішувати так звані «питання, що не підля-
гають  вирішенню»,  які  виникають  на  регіональному  та 
місцевому рівнях. Організаційна структура, що вище опи-
сана, позитивно впливає на таку пропускну здатність. Ідея 
полягає  в  тому,  що  реформа  NAV  удосконалює  систему 
зайнятості населення за рахунок вертикальної та горизон-
тальної  координації  у  розробці  політики,  її  реалізації  та 
наданні послуг.

Багато аспектів цієї реформи вже було вивчено, вклю-
чаючи сам процес реформування та проблеми координації, 
механізм  партнерства,  проведення  об’єднаних  урядових 
реформ, реорганізацію органів управління, гібридність та 
складність реформи, та яким чином оцінювати об’єднані 
урядові реформи [23; 24].

У  статті  «Зусилля  уряду щодо  реформування  управ-
ління в  сфері добробуту населення в Норвегії»  [29] роз-
криваються наслідки реформи в Норвегії, що представляє 
особливий інтерес для сьогоднішньої України.

Традиційно  організації  державного  (публічного)  сек-
тора  застосовують  надзвичайно  вузький  (ізольований) 
підхід, який не враховує трансмежових завдань, що тор-
каються  відповідальності  за  такі  складні  питання,  як 
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довготермінове  безробіття  та  соціальні  обмеження  [27]. 
Принцип  одноцільових  організацій  з  багатьма  спеціалі-
зованими функціями, які часто не збігаються, призвів до 
подрібнення та появи державних структур, які задоволь-
няють власні потреби, та до відсутності співробітництва 
і корди-нації, тим самим перешкоджаючи ефективності та 
результативності [21].

Намагання координації політики урядом та надання по-
слуг через організаційні межі – явище не нове. Певним чи-
ном це відображено в об’єднаному урядовому підході. Кон-
цепція цього підходу описує набір заходів щодо вирішення 
проблеми підвищеної фрагментації державного сектора та 
управлінських послуг, бажання підвищити рівень коорди-
нації. Об’єднаний уряд – досить умовний термін, викорис-
товуваний  як  назва  для  різноманітних  схожих  стратегій. 
Сьогодні він набув широкого визначення об’єднаного уря-
ду, як намагання досягти по горизонталі та вертикалі скоор-
динованого мислення та дій. Це значною мірою збігається з 
підходом «усього уряду», що використовується в Австралії, 
та відображає нові показники для доктрини про координа-
цію  державного  управління  [23].  Деякі  автори  називають 
також  об’єднаний  уряд  пост-NPM-ініціативою  [24].  Слід 
також  відмежувати  термін  «об’єднаний  урядовий  підхід» 
від більш широкого поняття «об’єднане управління», який 
включає також вирішення питань щодо надання політичних 
послуг громадянському суспільству [22].

Основні  мотиви  для  об’єднання:  а)  отримати  більш 
широкий формат так, щоб міністерства, відомства, місцеві 
центри щодо надання послуг могли зробити більш суттє-
вий внесок у програми для клієнтських груп; б) зменшити 
число конфліктів між різноманітними політичними сила-
ми та вирішувати важкі соціальні питання шляхом заохо-
чення програм, які більш взаємопов’язані та підтримують 
один одного; в) створити умови для надання більш якіс-
них  послуг шляхом  поліпшення  якості  за  рахунок  ство-
рення єдиних центрів, телефонних центрів та доступних 
веб-сайтів;  г)  просувати  інновації,  зводячи  докупи  лю-
дей з різноманітним оточенням, процесіями та досвідом;  
д) більш ефективно використовувати ресурси та поліпши-
ти економічну ефективність шляхом видалення дублюван-
ня та реалізації економної школи [27]. 

Сью Річардс (2001) виділяє три типи об’єднання. По-
перше, важкі політичні проблеми, де і проблеми, й рішен-
ня носять ситуативний характер. Такі проблеми проходять 
крізь  адміністративні  рівні,  а  також  крізь  межі  органів 
влади  та  глибоко вкоренилися у  культурні  та  економічні 
сфери  суспільства  [28]. Увагу  спрямовано на ці  питання 
соціальної  ізоляції,  і ніхто не знає, як розв’язати ці про-
блеми  у  звичайний  спосіб,  тому  в  цьому  випадку  часто 
необхідний децентралізований управлінський підхід. По-
друге,  існують такі проблеми, які перебувають на межах 
різних організацій, у яких рішення відомі, або на які мож-
на  знайти  науково  обґрунтовані  відповіді.  Ці  проблеми 
специфічні для конкретного клієнта, а не ситуативні. Для 
таких завдань стратегія зверху – вниз більш дієва, вона ви-
магає лише взаємодії інституцій, що працюють відокрем-
лено. По-третє,  існують так звані «безшовні» послуги, в 
яких  останні  досягнення  в  області  технологій  дозволять 
покращити доступ громадян до цих послуг. Call-центри та 
інтернет-послуги у даному випадку є ключовими структу-
рами, і тому система управління може бути централізова-
ною. У той же час перші два типи проблем зосереджені на 
роботі для результату, останній тип більше спрямований 
на результат.

Наслідком  цього  диференційованого  підходу  до 
об’єднання є те, що він становить широке поняття, котре 
стосується різноманітних проблем, які потребують різних 
підходів до їхнього вирішення. Реформа NAV торкається 
всіх цих трьох типів об’єднання, що означає необхідність 
централізованого  та  децентралізованого  підходів,  ураху-
вання географічного розташування [25]. 

Через  6  років  від  початку  реформи  навряд  чи  можна 
сказати, що NAV мав  беззаперечний  успіх.  Ідея  реформи 
збільшити потенціал уряду і таким чином впоратися з важ-
кими  питаннями  у  різноманітних  областях  все ще  важко 
реалізовується. Основним  завданням  є  встановлення  кон-
структивної  співпраці між центральними  і місцевими ор-
ганами влади, що націлено на результат. Також є завдання, 
пов’язані зі створенням скоординованої служби з офісами 
щодо  працевлаштування  та  благоустрою  населення,  орі-
єнтованими  на  людину.  Завдання  створення  об’єднаного 
національного  агентства  було  успішно  розв’язане,  однак 
стосунки підзвітності  (відповідальності)  стали ще  розми-
тішими та неоднозначнішими,  здається  важко виправдати 
очікування  та  амбіції  об’єднаного  урядового підходу. По-
літична відповідальність формально залишається такою ж, 
але національне агентство багато в чому посилило свою по-
зицію. Адміністративна підзвітність стала більш складною. 
Юридична  підзвітність  зростає  за  рахунок  стандартизації 
та формалізації адміністративних одиниць на регіонально-
му рівні. Професійна підзвітність все ще має напруженість, 
котра виникла через те, що три раніше виокремлених офі-
си намагаються інтегрувати в один. Соціальна підзвітність 
стає  складнішою,  оскільки  задоволеність  людей  відстає 
від  їхніх  очікувань. Багатомірний підхід необхідний, щоб 
упоратися  з відповідальністю у плюралістичній політико-
адміністративній  системі  [26].  Норвезький  приклад  по-
казав  загальний  виклик,  який  адресується  реформуванню 
публічного  управління  в  європейських  країнах.  Автори 
статті  «Зусилля  уряду  щодо  реформування  управління  у 
сфері  добробуту  населення  в Норвегії»  дійшли  висновку, 
що ніяка організаційна структура, у даному випадку – нове 
національне агентство (NAV), не має тільки позитивні або 
негативні  аспекти  чи  ефекти. Ця  реформа нейтралізувала 
проблеми зі структурою та сервісною роздрібненістю і до-
помогла користувачам різноманітних послуг. Разом із тим 
вона виявилася складною, створила проблеми політичного 
контролю та підзвітності. А також ускладнила завдання для 
отримувачів однієї послуги [29]. 

Багатоаспектна  реформа  в  Норвегії  підтверджує  не-
обхідність  наукового  обґрунтування  злиття  фондів,  що 
управляють  публічними  фінансами  в  Україні.  Питання 
оптимізації  функціонування  органів  управління  публіч-
ними фінансами  –  одне  з  найбільш  гострих,  актуальних 
і складних.

Висновки.  Кожна  країна  завдяки  наявним  економіч-
ним ресурсам, фактичним соціально-економічним та полі-
тичним умовам, системі управління публічними фінанса-
ми та перспективам розвитку фінансової системи вирішує 
завдання соціального забезпечення населення. 

Характерними  рисами  забезпечення  соціального  за-
хисту  населення  України  сьогодні  є:  «…1)  єдина  мето-
дологічна  основа  функціонування  фондів  соціального 
страхування; 2)  єдина фінансова основа функціонування 
фондів  соціального  страхування;  3)  єдина  організаційна 
основа функціонування фондів соціального страхування» 
[8, с. 156]; 4) »…накопичення коштів відбувається у спеці-
альні фонди, які використовуються на суспільно-державні 
потреби у послідовності, передбаченій особливими адмі-
ністративними процедурами…» [7, c. 503]; 5) регулюван-
ня  здійснюється  відносно  незалежною  групою правових 
норм,  які  у  сукупності  створюють  елемент  публічного 
права; 6) завданням права в цьому разі є створення право-
вих умов для гарантування фондами, що управляють пу-
блічними фінансами, прав громадян на соціальний захист; 
7) система розпорядників публічних коштів знаходиться у 
стані «перманентного реформування».

В основу концепції реформування фондів, що управля-
ють публічними фінансами в Україні, має бути покладено 
наступне:

1)  ідеологія реформи визначається реформою публіч-
ної влади в Україні, засадами організації та діяльності пу-
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блічної адміністрації правових демократичних країн;
2) слід  прагнути  до  повноти  правового  регулювання

соціального забезпечення громадян, визначити стратегію 
поступової  інтеграції  системи  державного  соціального 
страхування України у європейську;

3) невідкладність, послідовність  та  вчасність реформ
(формування реформи фондів соціального страхування в 
контексті  комплексу  реформ  публічного  управління,  ме-
дичного страхування, пенсійного забезпечення);

4) скорочення  кількості  фондів  державного  соціаль-
ного  страхування  досягається  шляхом  злиття  існуючих 
фондів, налагодження роботи нового фонду на «кінцевий 
результат» і розробка методики виміру останнього;

5) надання широких прав новому фонду щодо взаємо-
дії з органами влади в регіонах та інститутами громадян-
ського суспільства;

6)  узгодження  чинного  законодавства  у  сфері  державного
соціального страхування з чинним бюджетним законодавством;

7) удосконалення інститутів політичної та юридичної
відповідальності  фондів  за  порушення  норм щодо  соці-
ального захисту громадян.

Результат реформи залежатиме від багатьох компромі-
сів, пошуку балансу інтересів між представниками держа-
ви та представників застрахованих осіб і роботодавців, ак-
тивної (або, навпаки, слабкої) позиції наукової спільноти, 
успішності лобіювання нових підходів до роботи.
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