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Автор намагався при викладенні матері-
алу дослідити інституційні підходи з метою 
вдосконалення процесів розподілу і перероз-
поділу бюджетних коштів для підвищення са-
мостійності бюджетних установ через рефор-
мування бюджетного процесу.

У ході дослідження були використані на-
укові праці вітчизняних та іноземних авторів, 
у яких досліджуються питання бюджетної по-
літики в умовах глобальних ризиків, політики 
стабілізації економіки в Латинській Америці, 
питання бюджетного процесу в США тощо. 
Також приділено увагу питанням міжбюджет-
них відносин, стратегічним пріоритетам і 
стратегії бюджетних коштів в Україні.

Законодавче закріплення пріоритетів усе-
редині бюджету призведе до раціональності як 
податкової політики, так і бюджетної політики 
загалом. Це виявиться не стільки у зменшен-
ні податків, скільки у скороченні державних  
витрат.

У пошуках додаткових надходжень для фі-
нансування централізованого бюджетного де-
фіциту у бюджетній системі України активно 
формуються механізми перекачування подат-

кового потенціалу країни в централізований 
бюджет. Темпи зростання податкових над-
ходжень нині значно перевищують динаміку 
основних макроекономічних показників. Це 
той випадок, який Е. Фелпс назвав коли дер-
жава заважає розвиткові економіки [1]. Це 
було б виправданим у випадку перенесення 
відповідальності на центральні органи влади 
за надання громадянам України різноманітних 
бюджетних послуг. Проте, якщо подивись на 
динаміку витрат на соціальні потреби, то вона 
більше ніж удвічі відстає від динаміки зрос-
тання централізованого бюджету [2, с. 380, 
569].

Зазначимо, що процеси, які проходять в 
Україні з використанням бюджетних коштів 
у період фінансової кризи, прямо протилежні 
світовим. У всьому світі, розпочинаючи з 2010 
р., пріоритетними завданнями стало віднов-
лення макроекономічної безпеки й оздоров-
лення бюджетних показників. З цією метою 
уряди більшості країн взяли курс на перехід 
від політики стимулювання до політики кон-
солідації бюджетних ресурсів. Були прийня-
ті рішення про розширення податкових баз 
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(Німеччина), заморожування зарплат у бю-
джетному секторі (Італія), пенсійну реформу 
(Франція, Іспанія), скорочення витрат і підви-
щення ставок ПДВ (Іспанія, Великобританія). 
Більш жорсткими стали вимоги до фінансових 
організацій, ряд країн (Великобританія, Фран-
ція, Італія) увели підвищені податки (50 %) 
на бонуси співробітників банків і фінансово-
го сектора [3, с. 32–35]. Переважна частина 
латиноамериканських країн вдалася до за-
ходів додаткового стимулювання економіки  
[4, с. 27–38].

Загалом, ситуація, що склалася в бюджет-
ній системі України, вимагає зміни підходів у 
розподілі бюджетних коштів. Для оптимізації 
витрат необхідний перехід від кошторисного 
фінансування утримання бюджетної установи 
до надання субсидій на виконання державного 
завдання. Це дасть діючі стимули для підви-
щення економічної самостійності бюджетних 
установ, їх зацікавленості у підвищенні якос-
ті обсягу послуг, які надаються. Щоб досягти 
цієї мети відповідно до нового Бюджетного 
Кодексу України, необхідно реформувати бю-
джетний процес – на зміну традиційному роз-
поділу асигнувань за напрямами діяльності 
має утвердитися принцип фінансування про-
грам, кожна з яких має конкретні цільові по-
казники і критерії оцінки ефективності. Мета 
такої зміни – перехід від логіки витрат до ло-
гіки результату.

Для реалізації такого переходу, наприклад, 
з досвіду США, необхідно створити у бю-
джетній системі структурну систему оцінки 
бюджетних програм. Для цієї мети у США 
при Президентові створено Адміністративно-
бюджетне управління, яке щорічно уточнює 
детальну інструкцію про підготовку, подання і 
використання бюджету, в тому числі про скла-
дання стратегічного плану. Існуюча рейтин-
гова оцінка програм, яка розроблена управ-
лінням, може бути корисною і для України. 
Вона складається із чотирьох блоків питань: 
1) відносно структури й мети програми – вра-
ховується прозорість мети і завдань, міра кон-
кретизації кінцевих результатів; 2) обґрунто-
ваність спрямування програми, необхідність її 
проведення в перспективі, пріоритетність цьо-
го напряму відносно довгострокового періоду; 

3) відповідно категорії фінансування програ-
ми, тобто пояснення необхідності забезпечен-
ня програми бюджетними та позабюджетними 
коштами у ході її реалізації; 4) кінцевого ефек-
ту програми оцінюється міра прорахованості 
(достовірності) показників кінцевого ефекту, 
їх взаємозв’язок із показниками кінцевого ре-
зультату [5, с. 92–95].

Зміни потребує і система моніторингу міс-
цевих бюджетів. Вона має бути орієнтована у 
більшій мірі на виявлення факторів, які потен-
ційно здатні дестабілізувати місцеві утворен-
ня, ніж на аналіз і виявлення існуючих про-
блем і поточної незбалансованості місцевих 
бюджетів. Але тут важливо не тільки моніто-
ринг, а зміцнення фінансової бази місцевих 
бюджетів. Воно має бути пов’язане із подат-
ковими надходженнями. Можна погодитись із 
теоретичними обґрунтуваннями науковців, що 
за місцевими бюджетами необхідно закріпити 
ті податки, на розвиток податкової бази яких 
можуть впливати органи місцевого самовря-
дування [6, с. 42–45]. На наш погляд, допо-
вненням до цього могло б стати повернення 
місцевим органам права розпоряджатися над-
рами загальнопоширених корисних копалин. 
Це змінить сировинну базу місцевого будівни-
цтва й енергетики, а також збільшить місцеві 
доходи. Органам місцевого самоврядування, 
сіл і селищам міського типу важливо нада-
ти право розпоряджатися землею, державна 
власність на яку не розмежована (землі не 
сільськогосподарського призначення).

Результатом відміченого нами вище бю-
джетного регулювання є стагнація економі-
ки загалом, зменшення індексів якості життя 
громадян України. Така політика призвела до 
зменшення еластичності витрат інших ланок 
бюджетної системи України і їх соціальної зна-
чимості. Хронічна нестача бюджетних коштів 
передається із центрального на місцеві рівні. 
Тому намагання максимізувати збалансова-
ність центрального бюджету через бюджетну 
систему відбивається на нижчих її ланках, 
створюючи об’єктивні умови дисбалансу міс-
цевих бюджетів. Ця тенденція має не тільки 
практичне вираження, а й законодавче під-
ґрунтя: Бюджетний кодекс України закріплює 
принцип фіскального пріоритету центральних 
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органів влади із підлеглим становищем місце-
вих органів влади (БКУ роз. 5).

Відмічені нами недоліки є свідченням ін-
ституціональної незавершеності бюджетної 
системи як суспільного надбання. З теоретич-
ного погляду така незавершеність розгляда-
ється як джерело виручення додаткової ренти 
[7, с. 24–31], а прогалини в інституціональ-
ному середовищі як лазівка для нецільового 
використання інститутів заради отримання 
особистої вигоди [8, с. 28–44]. Тому новий 
Бюджетний Кодекс України є кроком уперед 
до інституціональної завершеності бюджетної 
системи, але складається враження, що його 
мета зводиться до створення умов можливос-
ті мистецького вилучення бюджетних коштів 
урядовцями за рахунок відмови від тягаря 
соціальних виплат. Для бюрократів подібна 
рента є більш привабливою, ніж інноваційна, 
що пригнічує попит на інноваційні стратегії 
бюджетного процесу, і внаслідок цього спри-
яє руйнації наукових здобутків реформування 
бюджетної системи. Між іншим, такий підхід 
спостерігається в Україні і до інших еконо-
мічних реформ [9, с. 5–20]. Такий феномен в 
українській дійсності можна пояснити існую-
чим типом і якістю політичних інститутів, на 
прямий взаємозв’язок яких з іншими інститу-
тами вказують дослідники [10, с. 169–179].

Необхідно звернути увагу ще на одну 
об’єктивну зумовленість недосконалості роз-
витку бюджетної системи України, а саме 
відсутність законодавчої бази стратегічного 
планування. «Закон про державне стратегічне 
планування» поданий до розгляду у Верховну 
Раду України. Необхідність його прийняття 
для бюджетного планування зумовлена тим, 
що кожний бюджет повинен мати мету і прі-
оритети середньо- і довгострокових завдань. 
Подібний закон допоміг змінити соціально-
економічну ситуацію у США у 30–40-х рр., 
Німеччині, Франції і Італії в 50–60-х рр., 
Південній Кореї у 70–80-ті рр., у Китаї у 80– 
90-ті рр. ХХ ст. [11, с. 20].

Законодавче закріплення бюджетної стра-
тегії сприятиме раціональності структури 
видатків для досягнення головної мети. При 
цьому щорічна процедура прийняття бюдже-
ту залишається головним механізмом його 

затвердження. У процесі цієї процедури вста-
новлюються межі видатків за основними на-
прямами, завдяки цьому бюджетна політика 
визначається виваженістю. Такий підхід ви-
користовує переважна більшість розвинених 
країн світу [12, с. 40–45].

У цьому плані є значні теоретичні напра-
цювання зарубіжних та вітчизняних науковців 
[13, 14, с. 316–317].

До стратегічного бюджетного планування 
слід підходити не як до підготовки докумен-
та, а визначеної системи. По-перше, стратегія 
є продуктом детального системного аналізу 
середовища, в якому буде діяти держава чи 
місцеві її органи. По-друге, та формалізована 
стратегія, яка витікає із цього аналізу, має по-
єднувати цілий ряд елементів, зокрема місію, 
пріоритети, довгострокові цілі та завдання, а 
також детальний сценарій і стратегічний план 
його здійснення.

Скорочення горизонту цілеприпущень не-
гативно впливає на окупність виробничих 
інвестиційних проектів за участю бюджет-
них коштів, визначає сучасну близькозорість 
не тільки стратегій розвитку територій, а й 
держави загалом. «Якщо влада не бачить ре-
зультатів своєї діяльності через 7–10 років, то 
доцільність запуску ними середньо- та дов-
гострокових проектів відсутнє, навіть при їх 
багатоманітності» [18, с. 46–47]. Український 
бюджетний процес передбачає прогноз на по-
слідуючі два роки відповідно до бюджетного 
кодексу (БКУ). На цій підставі можна конста-
тувати, що ряд стратегічних документів довго-
строкового планування – доктрин, концепцій, 
стратегій розвитку галузей і територій не має 
реального, законодавчо встановленого впливу 
на бюджетний процес. Можливо вони є орієн-
тиром для підготовки документів середньо-
строкового горизонту планування на основі 
тих цілей, які задані у довгострокових доку-
ментах. Це є проблемою бюджету розвитку, 
[19, с. 75–77] до якого прагне уряд України. 
Саме тому бюджет України характеризується 
як «бюджет проїдання», а не «розвитку».

Спираючись на інституціональні підходи, 
можна стверджувати, що сучасна модель бю-
джетного унітаризму продовжує розвиватися 
у відриві від реальності і трансформується 



© Науковий вісник Полтавського університету економіки і торгівлі. – 2013. – № 4 (60). 

Н. В. Савчук  133

тільки в аспекті суто фінансових технологій, 
оновлення розрахункових формул тощо. Ви-
магається принципово інша системна модер-
нізація системного унітаризму. Необхідні важ-
ливі методологічні зміни:

• формування дохідної частини бюджет-
ної системи України необхідно орієнтувати 
на зміцнення дохідної бази бюджету кожного 
рівня при мінімізації розмірів централізованої 
фінансової допомоги на основі оптимального 
співвідношення централізованих і місцевих 
податків і адресного характеру безвідплатних 
перерахунків;

• витратну частину бюджетів усіх рівнів 
бюджетної системи України необхідно пла-
нувати на основі інституціональних правил 
(законодавчо закріплених нормативів) по роз-
ділах функціональної класифікації витрат,   
спрямовуючи їх на суспільно значимі цілі;

• модернізувати процедуру прийняття бю-
джету на основі мінімізації участі чиновників 
і максимального доручення громадських фор-
мувань у бюджетному процесі, щоб упередити 
«рознесення» бюджетних коштів і посилити 
суспільний контроль;

• змінити порядок відображення витрат у 
бюджетній звітності на всіх рівнях системи, 
забезпечити їх повну прозорість, що не дозво-
лить номенклатурі «розчинити» свої бюджет-
ні привілеї у загальному об’ємі постатейних 
витрат, тобто відображати окремими рядками 
вартості закордонних вояжів, подарунків, са-
наторного лікування тощо;

• на всіх рівнях бюджетної системи Укра-
їни змінити процедуру затвердження звіту про 
виконання бюджету, яка передбачала б відпо-
відальність аж до звільнення чиновників, які 
перевищили нормативи фінансових витрат на 
власне утримання;

• необхідно розглядати можливість збіль-
шення долі дотацій на вирівнювання і змен-
шення долі субсидій. Збільшення долі дотацій 
буде знижувати мотивацію до розвитку інфра-
структури місцевих утворень.

Дотримання цих методологічних принци-
пів модернізації унітарної бюджетної системи 
України допоможуть змінити погляд на бю-
джет як на «гаманець» державної влади, яка 
витрачає бюджетні нагромаджені кошти на 

власний розсуд, іншим якісним змістом – «бю-
джет – це суспільне надбання, яке використо-
вується в інтересах більшості населення краї-
ни» [19, с. 106–114].

Оцінка ефективності бюджетних витрат 
має визначати оцінку діяльності відповідних 
уповноважених державних (місцевих) струк-
тур, яка спрямована на зіставленні витрат і 
результатів від витрат бюджетних коштів. 
Проблема визначення ефективності бюджет-
них витрат слід розвязувати в міру створен-
ня системи універсальних і можливих показ-
ників, які відображають її. Акцент має бути 
зроблений на їх динаміку, а не на абсолютне 
статистичне значення і розробку якихось норм 
або нормативів. Це найбільш ефективна, апро-
бована методика оцінки використання бю-
джетних коштів, яка відповідає вимогам під-
вищення ефективності у державному секторі 
економіки.

Бюджетна політика України повинна вра-
ховувати законодавчо закріплені довгостроко-
ві стратегічні цілі. У найближчий період для 
України її пріоритетом має стати створення 
передумов для переходу від рецесії та екстен-
сивного зростання до сталого на інноваційній 
основі економічного пожвавлення. Найважли-
вішими напрямами стратегії бюджетної полі-
тики мають стати:

• повне і своєчасне виконання бюджетних 
зобов’язань держави, інститутами управління 
на усіх рівнях бюджетної системи;

• стимулююча функція держави через ви-
користання бюджетних коштів має стати пріо-
ритетною у формуванні стратегії використан-
ня бюджетних засобів усіх рівнів бюджетної 
системи;

• оптимізація структури видатків на комп-
лексне, а не вибіркове проведення економіч-
них реформ спрямованих на активізацію і роз-
ширення дохідної бюджетної бази держави;

• законодавчо закріпити співвідношення 
спрямування бюджетних коштів на соціаль-
ні потреби й інвестування у реальний сектор 
економіки з метою стимулювання динаміки 
економічного зростання реального сектора 
економіки та формування сприятливого біз-
нес-клімату; 
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• закріпити показники допустимих щоріч-
них і загальних показників боргового наванта-
ження на економіку з використанням досвіду 
Швеції, коли витрати одного покоління не ма-
ють переноситися на борги іншого покоління;

• чітко виокремити найближчі перспекти-
ви в реалізації поточних заходів.

Ураховуючи світовий досвід законодав-
чого закріплення і механізмів дотримання їх 
виконання, необхідно на законодавчому рівні 
закріпити бюджетні правила, які спрямовані 
на оптимізацію видатків бюджету і мають ста-
ти основою фінансово-бюджетної політики. 
Вони мають включати: 1) правило збалансо-
ваності бюджету, яке законодавчо закріплює 
характеристику повного балансу доходів і 
видатків бюджету, структурний або циклічно 
скорегований баланс; 2) боргове правило, що 
встановлює відповідну частку державного 
боргу у відсотках до ВВП; 3) правила витрат, 
щодо обмеження бюджетних видатків, якими 
необхідно установити постійні обмеження на 
видатки загалом, а також на поточні видатки; 
4) дохідні правила, які мають передбачати 
верхню межу доходів і спрямовані на підви-
щення надходжень і/або запобігання надмір-
ному податковому навантаженню.

Важливим принципом міжбюджетних від-
носин системи вирівнювання має стати задо-
волення потреб індивіда у його суспільних по-
требах, не знижуючи при цьому норму витрат 
публічних послуг у ВВП. При цьому мета сис-
теми фінансового вирівнювання має полягати 
у тому, щоб поставити всі територіальні ланки 
бюджетної системи у рівні фінансові умови. 
Це необхідно, щоб створити однакові рівні по-
слуг незалежно від доходів громадян, які там 
проживають та інших структурних факторів.

З економічного й управлінського поглядів у 
міжбюджетних відносинах можна сформулю-
вати визначені стандарти вимог для надання 
цільових міжбюджетних трансфертів у вигля-
ді субсидій і субвенцій: 

1) у рамках проведення бюджетної політи-
ки централізації зміщення акцентів на субси-
діарні механізми регулювання бюджетних по-
токів виправдана у таких висновках: 

• у разі необхідності збільшення кількості 
послуг, що надаються (спрацьовує ефект муль-
типлікатора);

• коли змінюється якість послуг, що нада-
ються, або якість робіт, які виконуються (як 
підвищення якості, так і відмова від надлиш-
кового переліку, що функціонує);

2) а зміщення акцентів на делегування 
державних повноважень і їх фінансового за-
безпечення шляхом надання субвенцій (де-
концентрації бюджетних витрат) може бути 
виправдане у таких випадках:

• у разі зниження собівартості послуг, що 
надаються, або її адміністрування;

• коли скорочуються (або виключають-
ся) фінансові та часові витрати споживача на 
отримання ним послуг;

• коли з’являється можливість надання 
послуги із врахуванням особливостей попиту, 
який висувається із боку споживача.

Тобто впливи важливих інститутів вищого 
рівня бюджетної системи на бюджетну політи-
ку інститутів нижчого рівня виправдане у разі 
зростання кількісного та якісного показника 
послуг, зменшення їх собівартості, середніх 
грошових і часових витрат споживача послуги 
на її отримання, зміною рівня задоволеності 
споживача якістю і доступністю послуги.
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