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Гришкевич О.М. Стратегічна параметризація економічного змісту цільових інвестиційних програм. 
Ключові управлінські процеси стратегічної параметризації цільових інвестиційних програм розглянуто на 
основі аналізу застосування програмно-цільового методу (ПЦМ) в управлінні публічними інвестиціями 
шляхом огляду цільових інвестиційних програм, таких як бюджетні програми, інвестиційні програми, дер-
жавні цільові програми, а також визначено елементи їх стратегічної параметризації. Параметризація інвес-
тиційних програм здійснюється відповідно до прийнятих стратегічних програм економічного розвитку на-
ціонального рівня та секторальних стратегій, а також програм і планів заходів. Проаналізовано міжнародну 
практику управління публічними інвестиціями та його складових частин, які пов’язані зі стратегуванням 
цілей публічного інвестування та наслідків неефективного управління інвестиціями. За результатами дослі-
дження зроблено висновки щодо ролі стратегічного планування та координації між різними рівнями вряду-
вання, сформульовано пропозиції стосовно розвитку цілісної системи державного стратегічного планування 
розвитку країни, яка впливає перш за все на ефективне спрямування державних ресурсів та визначення на-
прямів залучення приватних інвестицій у формі державно-приватного партнерства.

Ключові слова: цільові інвестиційні програми, державні цільові програми, бюджетні програми, страте-
гічне планування, управління публічними інвестиціями, державно-приватне партнерство.

Гришкевич О.Н. Стратегическая параметризация экономического содержания целевых инвести
ционных программ. Ключевые управленческие процессы стратегической параметризации целевых инвести-
ционных программ рассмотрены на основе анализа применения программно-целевого метода (ПЦМ) в управ-
лении публичными инвестициями путем обзора целевых инвестиционных программ, таких как бюджетные 
программы, инвестиционные программы, государственные целевые программы, а также определены элементы 
их стратегической параметризации. Параметризация инвестиционных программ осуществляется в соответ-
ствии с принятыми стратегическими программами экономического развития национального уровня и секто-
ральных стратегий, а также программами и планами мероприятий. Проанализирована международная практика 
управления публичными инвестициями и его составляющих, связанных со стратегированием целей публичного 
инвестирования и последствий неэффективного управления инвестициями. По результатам исследования сде-
ланы выводы о роли стратегического планирования и координации между различными уровнями управления, 
сформулированы предложения по развитию целостной системы государственного стратегического планирова-
ния развития страны, которая влияет прежде всего на эффективное распределение государственных ресурсов 
и определение направлений привлечения частных инвестиций в форме государственно-частного партнерства.

Ключевые слова: целевые инвестиционные программы, государственные целевые программы, бюджет-
ные программы, стратегическое планирование, управление публичными инвестициями, государственно-
частное партнерство.
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Gryshkevych Oksana. Strategic parameterization of the economic content of target investment programs. 
Reviving investment for economic growth is one of the most important challenges facing countries, but the limited 
fiscal space of budget funds, together with the use of investment as a stimulus for growth, requires greater efficiency in 
public investment management practices. The article analyzes the key management processes of the strategic param-
eterization of target investment programs. The application of the program-target method (PCM) in public investment 
management based on a review of target investment programs such as budget programs, investment programs, and 
state target programs is considered and elements of their strategic parameterization are identified. The parameterization 
of investment programs is carried out in accordance with the adopted strategic programs for economic development on 
the national level and sectoral strategies and their corresponding programs and action plans. The resources needed to 
implement the current target programs do not meet budget constraints, so many of them remain underfunded. The ap-
proved target programs and sectoral strategies do not address the issue of public investment planning. Thus, there is no 
clear hierarchy of strategic documents and lack of coordination that will ensure coherence in public investment man-
agement between different levels of government and efficient allocation of available financial resources. Analyzing the 
international practice of public investment management and its components related to the prioritization of public in-
vestment goals I have convinced that generally accepted methodologies suggest to focus on five institutes-fiscal goals 
and regulations, national and sectoral planning, coordination between organizations, project evaluation and alternative 
infrastructure financing. Based on the results of the study, conclusions were drawn about the role of strategic planning 
and coordination between different levels of government and prepared proposals on the development of an integral 
system of state strategic planning for the country’s development, it affects, first of all, the effective allocation of public 
resources and the determination of streams for attracting private investment in the form of public-private partnership.

Key words: targeted investment programs, state targeted programs, budget programs, strategic planning, public 
investment management, public-private partnership.

Постановка проблеми. Пожвавлення інвестування 
задля економічного зростання є однією з найважливі-
ших задач, із якими стикаються країни, але обмежений 
фіскальний простір разом з використанням інвестицій 
як стимулу для зростання вимагає більшої ефектив-
ності в практиці державного управління інвестиціями.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Огляд 
матеріалів міжнародних організацій показує, що кра-
їни, які краще управляють своїми інвестиціями, як 
правило, досягають більшої ефективності публічних 
інвестицій [1, c. 2; 2, c. 6].

Питанням інвестування присвячено чимало нау-
кових праць, але питанням управління публічними 
інвестиціями, особливо у вітчизняних дослідженнях, – 
зовсім мало уваги. Більшість робіт зосереджена на про-
блематиці фінансування та бюджетування державних 
інвестицій (Н. Лещенко [3, c. 2], С. Батіщева [4, c. 37], 
С. Ковалівська [5, c. 3]), декілька робіт сфокусовані на 
управлінських аспектах державного інвестування та 
його ефективності (О. Гордієнко [6, c. 12], Г. Єршова 
[7, c. 2], О. Федорчак [8, c. 45]).

Питання цільових інвестиційних програм у контек-
сті управління державними інвестиціями залишилось 
поза зоною уваги вітчизняних дослідників.

З огляду на негативні оцінки управління держав-
ними інвестиціями в Україні з боку Світового банку 
та Міжнародного валютного фонду, які володіють між-
народною експертизою у цій сфері [9, c. 45; 10, с. 35], 
потребує вирішення проблема управління публічними 
інвестиціями щодо планування публічних (державних) 
інвестицій, зокрема через інструмент цільових про-
грам. Виходячи з практики управління державними 
інвестиціями, яка склалась в Україні, вважаємо доціль-
ним дослідження цільових інвестиційних програм як 
інструменту планування економічного розвитку та 
необхідних публічних інвестицій.

Формулювання завдання дослідження. Метою 
статті є аналіз і визначення ключових управлін-
ських процесів стратегічної параметризації цільових 

інвестиційних програм, окреслення напрямів їх удо-
сконалення.

Виклад основного матеріалу дослідження. Роз-
глянемо застосування програмно-цільового методу 
(ПЦМ) в управлінні публічними інвестиціями.

У цій сфері ПЦМ має забезпечувати зв’язок пріори-
тетних напрямів публічного (державного) інвестування 
через програми й проєкти з інструментами фінансу-
вання за рахунок публічних коштів, тобто здійснювати 
вертикальну інтеграцію стратегічного планування та 
бюджетного процесу.

Існує низка форм цільових інвестиційних програм, 
які стосуються планування та використання публіч-
них коштів (кошти державного та місцевого бюджетів, 
власні кошти державних та комунальних підприємств, 
залучені кредити Урядом або під державні гарантії, 
зокрема пільгові кредити МФО та державних фінансо-
вих установ іноземних держав).

У бюджетному процесі програмно-цільовий 
метод здійснюється шляхом управління бюджетними 
коштами для досягнення конкретних результатів за 
рахунок коштів бюджету із застосуванням оцінки 
ефективності використання бюджетних коштів на всіх 
стадіях бюджетного процесу. Програмно-цільовий 
метод застосовується на рівні державного бюджету та 
на рівні місцевих бюджетів, а його особливими складо-
вими частинами є бюджетні програми та їх результа-
тивні показники.

Цільове та ефективне використання бюджетних 
коштів має забезпечуватися протягом усього строку 
реалізації відповідних бюджетних програм у межах 
визначених бюджетних призначень. Результативні 
показники бюджетної програми використовуються 
для оцінювання ефективності бюджетної програми за 
напрямами використання бюджетних коштів і вклю-
чають кількісні та якісні показники. Такі показники 
визначають результат виконання бюджетної програми, 
характеризують хід її реалізації, ступінь досягнення 
цілей державної політики у відповідній сфері діяль-
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ності, формування та/або реалізацію якої забезпечує 
головний розпорядник бюджетних коштів, досягнення 
мети бюджетної програми, виконання завдань бюджет-
ної програми, висвітлюють обсяг і якість надання 
публічних послуг.

Бюджетна програма може передбачати фінансу-
вання одного державного інвестиційного проєкту або 
проєкту соціально-економічного розвитку, який під-
тримується МФО, чи декількох проєктів, якщо вони 
пов’язані спільними цілями державної політики у пев-
ній сфері. Це можна побачити завдяки аналізу додатку 
8 (раніше 9) до закону про державний бюджет, яким 
є Перелік кредитів (позик), що залучаються державою 
до спеціального фонду Державного бюджету України 
на 2020 рік від іноземних держав, іноземних фінансо-
вих установ і міжнародних фінансових організацій для 
реалізації інвестиційних проєктів. Бюджетна програма 
за КПКВК 2751600 передбачає асигнування за такими 
трьома проєктами у сфері розвитку міської інфра-
структури: розвиток міської інфраструктури і заходи 
в секторі централізованого теплопостачання України, 
розвиток системи водопостачання та водовідведення 
в м. Миколаєві, реконструкція та розвиток системи 
комунального водного господарства м. Чернівці.

За бюджетними програмами використовується про-
грамна класифікація бюджету згідно з Наказом Мініс-
терства фінансів «Про бюджетну класифікацію» від 
14 січня 2011 року № 11, яким встановлено структуру 
кодування програмної класифікації видатків та кре-
дитування державного бюджету. Програмна класифі-
кація бюджету містить ідентифікатор для бюджетних 
програм інвестиційного спрямування (5-та цифра коду 
має бути «8»). Застосовувана класифікація не є універ-
сальною, оскільки непоодинокі випадки, коли явно 
бюджетна програма інвестиційного спрямування не 
класифікована як інвестиційна. У 2011 році видатки на 
реконструкцію медичного університету були класифі-
ковані як інвестиції (бюджетна програма мала в коду 
«8»), тоді як будівництво клінічної лікарні – ні. Водно-
час, як правило, з назви програми можна зрозуміти, чи 
є вона інвестиційною програмою.

Окремо слід відзначити, що до 2015 року поняття 
«інвестиційна програма» та «інвестиційний проєкт» 
мали єдине визначення, що не давало чіткого роз-
межування цих двох понять. Під час внесення змін до 
Бюджетного кодексу України було вилучено поняття в 
контексті загальних інвестиційних програм і додано 
визначення державних інвестиційних проєктів, набли-
жене до міжнародних стандартів [11, с. 1; 12, с. 1]. При 
цьому далі використовується поняття «інвестиційні 
програми регіонального розвитку», які можуть реалі-
зуватися за рахунок коштів державного фонду регіо-
нального розвитку.

Інший вид інвестиційних програм застосовується 
у сфері централізованого водопостачання та водовід-
ведення і є комплексом заходів для підвищення рівня 
надійності та забезпечення ефективної роботи систем 
централізованого водопостачання і водовідведення, який 
містить зобов’язання суб’єкта господарювання у сфері 
централізованого водопостачання та водовідведення 
щодо будівництва (реконструкції, модернізації) об’єктів 
у цій сфері, підвищення якості послуг з відповідними 
розрахунками та обґрунтуваннями, а також зазначенням 
джерел фінансування та графіка виконання [13, с. 1].

Отже, параметри такої інвестиційної програми є 
цільовими, вимірюваними й стосуються конкретної 
послуги.

Також програмно-цільовий метод у бюджетному 
процесі передбачає застосування середньострокового 
бюджетного планування, в рамках якого здійснюється 
складання Бюджетної декларації (прогнозу місцевого 
бюджету). Крім того, орган виконавчої влади (головний 
розпорядник бюджетних коштів) розробляє план діяль-
ності на середньостроковий період (включаючи заходи 
щодо реалізації інвестиційних проєктів) з урахуванням 
Бюджетної декларації (прогнозу місцевого бюджету), 
закону про Державний бюджет України (рішення про 
місцевий бюджет), прогнозних та програмних доку-
ментів економічного й соціального розвитку.

До таких програмних документів також належать 
державні цільові програми, що можуть фінансуватися 
за публічні кошти.

Економічний зміст державних цільових програм поля-
гає в їх спрямованості на вирішення комплексних галу-
зевих і міжгалузевих проблем виробництва, підвищення 
його ефективності та якісних характеристик, забезпе-
чення ресурсозбереження, створення нових виробництв, 
розвиток виробничої кооперації [14, с. 1; 15, с. 1].

Концепція державної цільової програми має вклю-
чати визначення проблеми, на вирішення якої спрямо-
вана програма; аналіз причин виникнення проблеми та 
обґрунтування необхідності її вирішення програмним 
методом; мету програми; визначення оптимального 
варіанта вирішення проблеми на основі порівняльного 
аналізу можливих варіантів; шляхи й способи вирі-
шення проблеми, строк виконання програми; очікувані 
результати виконання програми, визначення її ефек-
тивності; оцінювання фінансових, матеріально-тех-
нічних, трудових ресурсів, необхідних для виконання 
програми [15, с. 2].

Під час прийняття рішення щодо доцільності роз-
роблення програми обов’язково мають враховуватися 
наявність реальних можливостей фінансування про-
грами за рахунок коштів державного бюджету; спів-
відношення фінансування програми за рахунок коштів 
державного бюджету та інших джерел; соціально-еко-
номічна ефективність програми (рівень наближення 
до відповідних стандартів ЄС, підвищення конкурен-
тоспроможності, питання енергозбереження тощо), 
очікувані кінцеві результати виконання програми та її 
вплив на соціально-економічний і культурний розвиток 
України. У розділі «Очікувані результати, ефективність 
програми» подаються розрахунки кількісних та якісних 
показників (економічні, соціальні, екологічні, наукові 
тощо), яких передбачається досягти в результаті вико-
нання програми з обґрунтуванням їх ефективності.

Отже, практично кожна державна цільова програма 
має містити параметри економічного змісту, які також 
відображаються в очікуваних результатах, а їх досяг-
нення може свідчити про ефективність програми.

Основна частина кожної державної цільової про-
грами складається з переліку завдань і заходів, який 
формується відповідно до виробничо-господарських, 
організаційно-правових, соціально-економічних, еко-
логічних вимог. Заходи програми – це фактично май-
бутні інвестиційні проєкти, якщо вибраний варіант 
реалізації програми передбачає модернізацію або ство-
рення основних засобів.
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За результатами аналізу бачимо, що сьогодні всі 
типи цільових інвестиційних програми, які практично 
застосовуються в Україні, складаються з інвестицій-
них проєктів або проєктів будівництва, розроблені для 
виконання заходів інвестиційного характеру. Пара-
метризація інвестиційних програм відбувається від-
повідно до прийнятих стратегічних програм еконо-
мічного розвитку національного рівня, секторальних 
стратегій та відповідних програм.

Ефективне інвестиційне планування вимагає прак-
тики або інститутів, які забезпечують фінансову стій-
кість публічних (державних) інвестицій та ефективну 
координацію між секторами, рівнями державного управ-
ління, а також між державним і приватним секторами.

Які чинники можуть підвищити ефективність на 
етапі планування?

Відповідно до рекомендованої структури управ-
ління публічними інвестиціями [1, c. 19; 2, c. 21], гарне 
планування вимагає передової практики управління 
державними фінансами в таких інституціях: фіскальні 
цілі та правила, національне та галузеве планування, 
координація між організаціями, оцінювання проєктів 
та альтернативне фінансування інфраструктури.

1) На етапі планування фіскальні цілі й правила допо-
магають гарантувати, що загальні рівні державних інвес-
тицій є адекватними, передбачуваними та стійкими.

Тепер припустимо, що в цьому році витрати мають 
бути скорочені, тому що дохід падає нижче очікуваного 
рівня. Коли уряд стикається з проблемами, такими як 
фіскальна консолідація, він часто вирішує спочатку 
скоротити витрати на державні інвестиції. Це пов’язано 
з тим, що скорочення інших галузей витрат, таких як 
урядова заробітна плата або соціальні виплати, полі-
тично більш складно.

Коли уряд скорочує капітальні витрати на поточні 
проєкти, він може прийняти рішення про рефінансу-
вання проєктів пізніше, коли у буде достатньо ресур-
сів. Однак такі рішення призводять до циклу запуску й 
зупинки багатьох інвестиційних проєктів, що є марно-
тратним та неефективним.

В Україні фіскальні цілі та правила регулюються 
бюджетним законодавством, для ефективнішого пла-
нування публічних інвестицій подальшого розвитку 
потребує середньострокове бюджетування.

2) Хороші національні та галузеві плани важливі, 
тому що вони гарантують, що рішення про державні 
інвестиції засновані на чітко визначених пріоритетах 
потреб, реалістичних фінансових ресурсах і точних 
розрахунках витрат на кілька років. Однак деякі кра-
їни складають список проєктів в національному плані 
розвитку, не зазначаючи, які проєкти є найбільш важ-
ливими. У деяких країнах цей список проєктів в п’ять 
разів перевищує наявні ресурси.

Наприклад, під час планування підготовки інф-
раструктури до проведення футбольного чемпіонату  
Євро-2012 сумарна вартість поданих інвестиційних про-
позицій міст, що прийматимуть чемпіонат, перевищу-
вала обсяг видатків бюджету країни. Були запропоновані 
об’єкти, які не могли бути задіяні у проведенні чемпіо-
нату Євро-2012 (крематорій у м. Києві) або мали у май-
бутньому допомогти у наданні медичних послуг через 
9 місяців після чемпіонату (пологовий будинок у м. Хар-
кові), що свідчить про явне переоцінювання масштабів 
наслідків перебування команд і фанів в Україні.

Формування державної цільової програми з чітко 
визначеною метою під час підготовки інфраструктури 
до 2012 року дало змогу відсіяти пропозиції і проєкти, 
які не відповідали зобов’язанням, наданих країною в 
гарантіях перед УЄФА, та чітко окреслити завдання 
на 5 років, розрахувати прогнозні обсяги фінансу-
вання й визначитися з джерелами. Щороку за резуль-
татами виконання ДЦП Євро-2012 уточнялися планові 
показники на наступні роки і враховувались вартісні 
показники вже затверджених в установленому порядку 
проєктів будівництва. З точки зору планування та вико-
нання це є однією з найефективніших програм еконо-
мічного спрямування, що була реалізована досі за роки 
незалежності держави.

3) Центральним органам виконавчої влади необ-
хідно координувати свої дії з місцевими органами 
влади, контролювати державні корпорації або дер-
жавні підприємства і розвивати державно-приватне 
партнерство з приватним сектором. І державні корпо-
рації, і ДПП за правильного управління могли б надати 
державі альтернативне фінансування інфраструктури.

Хороші центральні та місцеві координаційні меха-
нізми об’єднують плани публічних інвестицій на всіх 
рівнях врядування, забезпечують впевненість у фінан-
суванні з боку центрального уряду й забезпечують 
стійкі рівні субнаціонального запозичення.

Центральні та місцеві органи влади повинні добре 
координувати плани капітальних вкладень, капітальні 
трансферти і звітність за зобов’язаннями. Слабка коор-
динація між центральними й місцевими органами 
влади веде до неефективності.

Наприклад, місцевий уряд будує школу, щоб охо-
пити кілька віддалених сіл. Однак школа не має спо-
лучення з новою дорогою державного значення через 
відсутність координації з центральним урядом на етапі 
проєктування.

4) Як уже зазначено, державно-приватні партнерства 
можна використовувати як альтернативний механізм 
фінансування інфраструктури. ДПП є потенційно зна-
чним джерелом приватного фінансування й досвіду, але 
вони мають бути ретельно структуровані, щоби забезпе-
чити справедливий розподіл ризику й винагороди.

Недостатня оцінка ризиків може обернутися зна-
чними витратами й додатковим навантаженням на дер-
жавний бюджет у наступні бюджетні періоди.

5) Як зазначено у рекомендаціях Світового банку, 
добре управління ДПП забезпечує ефективну оцінку, 
відбір та моніторинг проєктів ДПП і зобов’язань за 
ними. Важливо, щоб уряди сформували стратегію 
ДПП, критерії відбору проєктів та уважно стежили за 
зобов’язаннями проєктів ДПП [2, c. 157].

Однак у багатьох країнах управління ДПП здійсню-
ється поза звичайних процесів планування й складання 
бюджету. Це підриває адекватне управління держав-
ними фінансами, створює фіскальні ризики й викликає 
проблеми належного складання бюджету, бухгалтер-
ського обліку та звітності.

Наприклад, проєкти ДПП, рухомі політичними ініціа-
тивами, часто розглядаються як виняткові випадки, отже, 
обходять традиційну перевірку економічної ефективності.

Важливо передбачити правила управління проєк-
тами з тими ж методами, що застосовуються за зви-
чайних публічних закупівель, тому що з міжнародного 
досвіду ДПП є одним з варіантів закупівель.
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Який стан планування та реалізації цільових про-
грам в Україні?

Сьогодні стратегічне планування в Україні про-
водиться в рамках Закону України «Про державне 
прогнозування та програми соціально-економічного 
розвитку» № 1602, який передбачає програму соці-
ально-економічного розвитку на короткострокову й 
середньострокову перспективу, а також регіональні 
та місцеві стратегії різних рівнів. Водночас середньо-
строковий прогноз соціально-економічного розви-
тку останнім часом не затверджувався, а з 2012 року 
загалом законодавчо не передбачено необхідність роз-
роблення та затвердження Державної програми еко-
номічного і соціального розвитку України на корот-
костроковий період, яка мала окреслювати напрями 
інвестування. Однак ця програма теж не вирішувала 
питання планування публічних (державних) інвести-
цій. Таким чином, немає чіткої ієрархії стратегічних 
документів і бракує координації, яка забезпечить узго-
дженість управління публічними інвестиціями між різ-
ними рівнями врядування.

Також на практиці багато державних цільових про-
грам не є узгодженими стратегіями соціально-еконо-
мічного розвитку, а зосереджуються на конкретному 
питанні. Як було зазначено у «Звіті з ефективності 
управління державними фінансами в Україні за 
2015 рік» [10, c. 45], цільові програми також не визна-
чають чіткого зв’язку між стратегією секторального 
розвитку та бюджетними коштами на наступні роки. 
Внаслідок цього ресурси, необхідні для реалізації 
цільових програм, не відповідають бюджетним обме-
женням, тому багато з них залишаються недофінансо-
ваними. З того часу у стратегічному плануванні не від-
булося змін на краще.

Крім того, відповідно до моніторингу, за 2018 рік 
державні цільові програми економічного характеру 
виконувались на 5% від запланованих у програмі обся-
гів фінансування [16, c. 3]. Це може свідчити про пере-

оцінку своєї спроможності фінансувати такі програми 
або завищені очікувані результати та необґрунтовані 
обсяги й джерела фінансування.

Висновки. Відповідно до міжнародної практики, 
наявність стратегічного планування та координації між 
різними рівнями врядування відіграє ключову роль у 
здійсненні стратегічної параметризації економічного 
змісту цільових інвестиційних програм.

Щодо стратегічного планування, то, на мою думку, 
треба здійснювати системні зміні (на основі розроблення 
відповідного законопроєкту), а саме повністю перегля-
нути систему визначення та впровадження цілей розви-
тку країни, тобто запровадити стратегічне планування 
на основі побудови ієрархічної та узгодженої моделі 
управління процесом розроблення та виконання доку-
ментів. Слід визначити документи, перелік яких є необ-
хідним та достатнім (вичерпним) для запровадження 
ефективної системи стратегічного планування, яка 
дасть змогу досягати максимальних результатів з най-
меншими затратами та ефективно реагувати на виклики 
сьогодення й майбутнього. У міжнародній практиці такі 
довгострокові програми розвитку охоплюють перспек-
тиву щонайменше 5 років, також є приклади тридцяти-
річного горизонту прогнозування розвитку й більше.

Реалізація такого підходу забезпечить правове під-
ґрунтя для формування цілісної системи державного 
стратегічного планування розвитку країни, встанов-
лення вимоги щодо цілевизначення, цілепокладання 
та взаємозв’язку цілей, пріоритетів, завдань, заходів, 
показників досягнення цілей розвитку та відповідних 
ресурсів, перш за все ефективне спрямування держав-
них ресурсів та визначення напрямів залучення при-
ватних інвестицій на умовах державно-приватного 
партнерства (ДПП).

Питання ефективності альтернативного механізму 
фінансування інфраструктурних проєктів та особли-
востей державного управління таких публічних інвес-
тицій потребує додаткового дослідження.
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