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Статтю присвячено комплексному дослідженню міжнародного досвіду планування видатків
державного бюджету. Автором з'ясовано, що в процесі планування державних бюджетів за�
рубіжні країни широко використовують програмно�цільовий метод, особливість якого полягає
в чіткому визначенні цілей, на які передбачається витратити бюджетні кошти. Досліджено го�
ловну характерну ознаку програмно�цільового методу, визначено його потенційні переваги.
Окрему увагу приділено організаційним підходам до середньострокового планування, стро�
кам фінансових планів та їх правовим статусам. Розглянуто правила й обмеження планування
бюджетних видатків, що діють у США та деяких країнах Європейського Союзу. Проаналізовано
структуру видатків державних бюджетів зарубіжних країн, встановлено, що основою якісного
планування видатків державних бюджетів є точний прогноз макроекономічних показників. За
результатами дослідження підготовлено практичні рекомендації щодо повноцінного впровад�
ження програмно�цільового методу в Україні. Обгрунтовано доцільність скорочення кількості
державних стратегічних документів, необхідність залучення в бюджетний процес неурядових
організацій, а також запропоновано переглянути структуру видатків Державного бюджету Ук�
раїни.

The article is devoted to a comprehensive study of the international experience of planning of the
state budget expenditures and preparation of practical recommendations on the use of it in Ukraine.

The author has found out that in the process of state budget planning foreign countries make
extensive use of the program�targeting method. The peculiarity of the program�target method is to
clearly define the goals for which the budgetary funds are predicted to spend. The main characteristic
of the program�target method (budget expenditures are planned for the medium term) is investigated
and its potential advantages (balance of budget resources in perspective, implementation of
consistent budget policy, transparency of the budget process) are determined.

Special attention is given to organizational approaches to medium�term planning, the timing of
financial plans and their legal status. The rules and limitations of planning of the state budget
expenditures in the USA and some countries of the European Union as well as key recommendations
of the International Monetary Fund and the European Commission on medium�term planning and
drafting state budgets are viewed.

In the process of the research it is established that the basis of qualitative planning of the state
budgets expenditures is the accurate forecast of macroeconomic indicators, which is calculated by
joint efforts of public authorities and institutions independent of the state.
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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Планування видатків державного бюджету є одним

з головних інструментів регулювання розвитку країни,

роль якого визначається вибором раціональних шляхів

розподілу бюджетних ресурсів для досягнення необхід�

них темпів економічного зростання та підвищення су�

спільного добробуту.

З метою встановлення безпосереднього зв'язку між

виділенням бюджетних коштів та результатами їх вико�

ристання у 2002 році в Україні в бюджетний процес впро�

ваджено програмно�цільовий метод, який на той час вже

широко практикували зарубіжні країни. У вітчизняному

законодавстві програмно�цільовий метод визначається

як метод управління бюджетними коштами для досяг�

нення конкретних результатів за рахунок коштів бюд�

жету із застосуванням оцінки ефективності використан�

ня бюджетних коштів на всіх стадіях бюджетного про�

цесу [1] та передбачає складання видаткової частини

проекту Державного бюджету України за програмами.

Майже весь цей час використання програмно�цільо�

вого методу в нашій країні було здебільш формальним:

значна частина видатків Державного бюджету затвер�

джувалася без орієнтації на результат, не проводилась

оцінка впливу бюджетних видатків на досягнення цілей

соціально�економічного розвитку України та реалізацію

стратегічних державних завдань, а макроекономічне

прогнозування, яке є основою бюджетного плануван�

ня, характеризувалося невисокою надійністю.

Зазначені недоліки не є вичерпними, проте, зважа�

ючи на першочергові завдання, які стоять перед Украї�

ною щодо підвищення якості життя населення та забез�

печення конкурентоспроможності національної еконо�

міки, вони обумовлюють необхідність вдосконалення

планування видатків Державного бюджету в найкорот�

ший строк.

У цьому контексті вважаємо за доцільне дослідити

міжнародний досвід планування видатків державного

бюджету та розробити практичні рекомендації щодо

застосування кращих зарубіжних практик планування

бюджетних видатків в Україні.

The author analyzed the structure of expenditures of state budgets and found that in foreign
countries with low levels of economic development financing of social needs, science and education
is significantly lower than in developed countries.

According to the results of studying the experience of planning of the state budget expenditures,
practical recommendations on the full implementation of the program�targeted method in Ukraine
were prepared. The expediency of reducing the number of state strategic documents and the need
to involve non�governmental organizations in the budget process are substantiated. Also it is proposed
to review the structure of expenditures of the State Budget of Ukraine.

Ключові слова: планування видатків державного бюджету, програмно�цільовий метод, середньо�

строкове планування, середньостроковий фінансовий план, макроекономічні прогнози, видатки держав�

ного бюджету.

Key words: planning of state budget expenditures, program�target method, medium�term planning, medium�

term financial plan, macroeconomic forecasts, state budget expenditures.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

Над вивченням міжнародного досвіду планування

видатків державного бюджету з метою запровадження

його у вітчизняний бюджетний процес працювали

науковці І. Боярко, А. Козоріз, Т. Коляда, І. Потеряйло,

Д. Рожко, Ю. Остріщенко, М. Тимошенко та інші. Не�

зважаючи на значну кількість проведених досліджень,

підготовка пропозицій щодо вдосконалення плануван�

ня видатків Державного бюджету України з урахуван�

ням вдалих іноземних підходів залишається актуальною

і сьогодні.

МЕТА СТАТТІ
Метою статті є узагальнення міжнародного досвіду

планування видатків державного бюджету та підготов�

ка практичних рекомендацій щодо можливостей його

використання в Україні.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
Зарубіжні країни мають багато спільних рис плану�

вання видатків державного бюджету, проте незначна

частина позицій дещо розрізняться. Відмінні особли�

вості головним чином обумовлені державним устроєм

країн й специфікою їх державного управління.

Як вже зазначалось, протягом тривалого часу за�

рубіжні країни в процесі планування бюджетів широко

використовують програмно�цільовий метод, оскільки

саме він визнаний ними "як найефективніший в органі�

зації державних витрат" [2, с. 336]. В його основу по�

кладено підхід, відповідно до якого спочатку визнача�

ються результати, яких необхідно досягти, а вже потім

вирішується питання про те, які фінансові ресурси не�

обхідні для досягнення цих результатів [3—6].

Попри деякі відмінності у застосуванні програмно�

цільового методу загальними рисами, притаманними

йому в Австралії, Канаді, Новій Зеландії, США, Японії,

країнах Європейського Союзу та пострадянського про�

стору, є: середньострокова перспектива для плануван�

ня бюджетної політики й показників бюджету (за інши�
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ми методами бюджетне планування здійснюється, як

правило, тільки на один рік); оцінка економічного роз�

витку в середньостроковій перспективі як основа для

розрахунку бюджетних показників (а не тільки фактичні

дані по програмах за кілька останніх років); формуван�

ня видатків бюджету не за узагальненими функціями, а

за програмами із установленням індикаторів їхнього

виконання; обгрунтування видатків бюджету не на оцінці

виконання бюджету за минулі роки, а на аналізі резуль�

тативності бюджетної програми [2, с. 334].

Програмно�цільовий метод передбачає необхідність

планування видатків державного бюджету на серед�

ньострокову перспективу з тим, щоб встановити взаємо�

зв'язок між багаторічними державними цілями та фінансо�

вими можливостями їх реалізації. Зауважимо, що налаго�

дити такий зв'язок у рамках річного плану практично не�

можливо, оскільки короткострокове планування, як прави�

ло, спрямовано на реалізацію виключно тактичних завдань.

Обгрунтування доцільності середньострокового

планування полягає в існуванні й інших потенційних пе�

реваг. Його запровадження сприяє встановленню чітких

пріоритетів у галузі державних фінансів та забезпечен�

ню збалансованості бюджетних ресурсів у перспективі,

реалізації послідовної та виваженої бюджетної політи�

ки, узгодженої із заходами грошово�кредитної політи�

ки, передбаченню наслідків бюджетної політики через

кілька років, тобто досягненню її оптимальних резуль�

татів шляхом послідовного вирішення соціально�еконо�

мічних проблем країни. Також середньострокове пла�

нування забезпечує прозорість бюджетного процесу,

обгрунтовуючи планові показники бюджету, та, як

підкреслюють А. Ахламов та О. Голинська, стримує над�

мірний попит на бюджетні видатки (інструкції міністер�

ства фінансів вимагають від державних відомств і уста�

нов неухильного дотримання лімітів, зафіксованих у

ньому, регламентують зростання поточних і адміністра�

тивних видатків) [7, с. 19]. Водночас планові показники

видатків державного бюджету, розраховані на декіль�

ка років наперед, є своєрідною гарантією реалізації за�

ходів державної підтримки економіки та соціальних

програм.

Зарубіжні країни використовують різні підходи до

середньострокового планування. З організаційної точ�

ки зору це означає, що планові видатки державного

бюджету можуть бути представлені або в річному бюд�

жеті й середньостроковому фінансовому плані, який

визначає параметри та напрями бюджетної політики на

наступний за плановим період (зазвичай декілька років),

або в багаторічному бюджеті, який встановлює пара�

метри бюджету на весь період. Здебільшого зарубіж�

ними країнами в процесі бюджетного планування

здійснюється підготовка двох самостійних, але взаємо�

пов'язаних документів.

Середньостроковий фінансовий план будується на

базі програм соціально�економічного розвитку країни

та макроекономічних прогнозів. У цьому зв'язку він ви�

магає чіткого, узгодженого формулювання цілей і пріо�

ритетів державної політики та якісного прогнозування

макроекономічних показників. Їх (наприклад, темпів

зростання валового внутрішнього продукту) переоцін�

ка в середньостроковому періоді може призвести до за�

вищення обсягів державних видатків [8].

Для запобігання можливого використання некорект�

них макроекономічних прогнозів у Австрії, Бельгії,

Нідерландах та інших країнах Європейського Союзу на

допомогу органам державної влади приходять неза�

лежні від уряду установи. Найбільш успішною в реалі�

зації такого співробітництва є Німеччина, де спільно з

урядом оцінку поточного стану економіки країни та тен�

денцій її розвитку на майбутній період здійснюють ви�

датні вчені�економісти та сторонні експертні організації.

Їх залучення до процесу макроекономічного прогнозу�

вання здійснюється шляхом створення науково�допо�

міжних органів, наділених консультативними функція�

ми, зокрема Ради експертів з питань загальногоспо�

дарського розвитку, Експертної ради з оцінки загаль�

ноекономічного розвитку [9, с. 17—18]. Важливу допо�

міжну роль у розробці державних прогнозів й програм

також відіграють провідні науково�дослідні економічні

інститути, які розробляють коротко�, середньо— та

довгострокові прогнози розвитку економіки Німеччи�

ни на основі спеціальних контрактів�заказів, які надхо�

дять від державних і недержавних установ [10, c. 459].

Науковці [11; 12] звертають увагу, що даним серед�

ньострокового фінансового плану притаманний "ковз�

ний" характер. План, у тому числі показники бюджет�

них видатків, щороку оновлюється з одночасною про�

лонгацією часових меж на один рік вперед. Корегуван�

ня здійснюється з урахуванням уточненого прогнозу

макропоказників, якій базується на поточній еко�

номічній ситуації, змін у соціальному розвитку, а також

перегляду напрямів бюджетної політики на середньо�

строкову перспективу.

Невід'ємною частиною середньострокового плану�

вання є система певних правил й обмежень. Так, у

Франції встановлені граничні показники зростання ви�

датків бюджету у відсотках до внутрішнього європейсь�

кого продукту. В США визначається контрольний по�

казник скорочення бюджетного дефіциту, в разі недо�

тримання якого автоматично розпочинається процес

секвестрування, тобто зменшення видатків бюджету [13,

с. 172—173]. В Греції застосовується мораторій на об�

меження обсягів інвестиційних видатків, розрахованих

Міністерством економіки [12, с. 50].

З огляду на зазначене можна стверджувати, що в

зарубіжних країнах системи правил й обмежень від�

різняються різноманітністю. Здебільшого вони врахо�

вують особливості бюджетних систем та потреби націо�

нальних економік. Проте для країн Європейського Со�

юзу Європейська Комісія встановила й декілька загаль�

них рекомендацій щодо середньострокового плануван�

ня та видатків бюджетів, а саме:

середньостроковий план має покривати всі державні

видатки або як мінімум видатки центральної влади та

сектору соціального забезпечення;

бажано проводити планування з глибокою деталі�

зацією видатків за секторами;

середньострокові плани мають встановлювати

ліміти видатків (обмеження як на загальному рівні, так і

на рівні розпорядників коштів);

строк планування має становити три�чотири роки

тощо [11, с. 77].

Враховуючи приписи Європейської Комісії в Австрії,

Греції, Данії, Естонії, Італії, Люксембурзі, Нідерландах,
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Німеччині, Португалії й Фінляндії бюджетні органи роз�

робляють фінансові плани на чотири роки [14, с. 23].

Інші країни Європейського Союзу в основному практи�

кують трирічне планування, і, як зазначає А. Козоріз,

"цей вибір досить логічний, тому що стан європейської

економіки дає змогу здійснювати відносно адекватне

прогнозування саме на такий період. Більш довгостро�

кові прогнози суттєво втрачають точність" [11; с. 79].

Варто підкреслити, що середньострокові фінансові

плани більшості країн не мають офіційного статусу за�

кону і формально являють собою зобов'язання уряду

дотримуватися видаткових обмежень, покладених в їх

основу. Вони складаються та надаються законодавчим

органам одночасно з проектами державних бюджетів

на відповідний рік в довідково�аналітичних цілях. У той

же час, наприклад, у Франції середньостроковий фінан�

совий план офіційно представляється в парламенті, є

об'єктом обговорення й предметом голосування його

представників [12, с. 48]. Вибір правового статусу до�

кументу обумовлюється впевненістю державних органів

у можливості забезпечити досягнення встановлених

орієнтирів.

Що стосується річного бюджету, то найчастіше він

затверджується у формі закону, і тільки в деяких краї�

нах — в іншій спосіб. Наприклад, у Фінляндії й Норвегії

бюджет затверджується ухвалою спеціальної парламен�

тської резолюції, а в США — у формі співпадаючої ре�

золюції обох палат Конгресу і при цьому не має обо�

в'язкової юридичної сили [15, с. 134].

Планування державних бюджетів зарубіжних країн

має й інші характерні відмінності, зокрема, в структурі

їх видаткових частин. Як правило, вона залежить від

ряду чинників, у тому числі адміністративно�територі�

ального устрою держави, масштабності завдань, які ви�

рішуються владою на цьому етапі, економічного потен�

ціалу країни, кількості осіб, які користуються соціаль�

ною підтримкою тощо. Як зазначає І. Боярко, "спів�

відношення між окремими групами видатків визначаєть�

ся стратегічною спрямованістю бюджетної політики з

урахуванням таких факторів її формування, як рівень

соціально�економічного розвитку країни, її соціально�

культурні та виробничо�технологічні зв'язки з іншими

державами, історичні традиції, діюча модель регулю�

вання економіки" [16, с. 17].

Науковець звертає увагу, що в різні проміжки часу

видаткова частина державних бюджетів зарубіжних країн

мала різну направленість. Так, "в період становлення

ринкових відносин країни спрямовували значну частину

своїх бюджетних коштів на здійснення економічної діяль�

ності, з яких до 70% асигнувань зосереджувалося у сфері

матеріального виробництва … з посиленням соціальної

функції держави, орієнтованої на безпосереднє забез�

печення потреб громадян, було здійснено переорієнта�

цію грошових потоків держави на соціальний захист і

соціальні послуги для населення" [там само].

Сьогодні значна частка коштів державних бюджетів

спрямовується на фінансування соціального забезпе�

чення, медицини, освіти. В деяких країнах провідними

статтями є також видатки на національну оборону (в

США — 18—20% сукупних видатків, у країнах Захід�

ної Європи — 10—13%) та науку (в США, Японії — 3—

4% ВВП) [17, с. 63; 18, с. 23]. Крім того, з державного

бюджету фінансуються економічна діяльність, держав�

не управління, а розвинуті країни такі, як США, Фран�

ція, навіть надають допомогу (субсидії, кредити) іншим

країнам (рис. 1).

Досліджуючи структуру видатків державних бюд�

жетів зарубіжних країн, не можна не взяти до уваги за�

Рис. 1. Основні групи видатків державних бюджетів зарубіжних країн
Джерело: складено на основі [19, с. 154].
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уваження Т. Табакової, що в країнах з невисоким рівнем

економічного розвитку фінансування соціальних по�

треб, науки й освіти є значно нижчим у порівнянні з роз�

винутими країнами. Причина криється в пріоритетах,

обумовлених неможливістю "мати високі соціальні стан�

дарти в країні, у якій економіка знаходиться в занепаді"

[17, с. 63]. Схоже судження висловлює Т. Говорушко,

стверджуючи, що держави, які належать до групи країн

з розвиненою економікою (Канада, США, країни Захід�

ної Європи), зосереджують увагу на розвитку науки та

освіти, поліпшення якості та обсягів соціального забез�

печення, підвищення якості життя населення, а країни з

перехідною економікою — більше на розвитку інженер�

ної інфраструктури та на програмах активізації іннова�

ційної діяльності [20, с. 97].

Важлива роль у плануванні видатків державних

бюджетів зарубіжних країн належить їх фінансовому

законодавству. В розвинутих країнах воно передбачає,

що у випадку неприйняття парламентом рішення про

затвердження бюджету до початку нового бюджетно�

го року уряд має право виконувати витратну частину в

межах сум, фактично витрачених у попередньому році

[21; с. 44].

Крім власних нормативно�правових актів, розвинуті

країни часто користуються документами міжнародних

інституцій, наприклад, Кодексом належної практики

щодо забезпечення прозорості в бюджетно�податковій

сфері (далі — Кодекс) [22].

Розроблений Міжнародним валютним фондом до�

кумент має декілька редакцій, кожна з яких відображає

ключову думку, що важливою умовою досягнення мак�

роекономічної стабільності та забезпечення соціально�

економічного розвитку країни є прозорість у бюджет�

но�податковій сфері. Її можна досягти тільки за умов

чітко визначених повноважень і відповідальності органів

державної влади, відкритості процесів планування та

виконання бюджету, звітування про виконання бюдже�

ту, доступності інформації про бюджет широкому колу

громадськості та її достовірності.

Поряд із загальними принципами прозорості функ�

ціонування державних фінансів у Кодексі прописані

окремі положення, які можуть бути використані країна�

ми в процесі планування державних бюджетів, а саме:

річний бюджет має бути реалістичним, відповідати

цілям макроекономічної, податково�бюджетної політи�

ки;

видатки бюджету мають бути класифіковані за еко�

номічними, функціональними та адміністративними ка�

тегоріями;

основні статі видатків бюджету мають бути пред�

ставлені в контексті досягнення цілей державної по�

літики;

підготовка проекту бюджету, публікації бюджетної

інформації мають здійснюватися відповідно до встанов�

леного календарного графіку;

у календарному графіку необхідно передбачити

достатню кількість часу на розгляд проекту бюджету

законодавчими органами.

Варто зауважити, що Кодекс не відзначається обо�

в'язковим характером, проте дотримання його норм

розглядається міжнародною спільнотою як дотриман�

ня стандартів найкращої практики.

ВИСНОВКИ
Підсумовуючи узагальнення міжнародного досвіду

планування видатків державного бюджету, сформулює�

мо декілька практичних рекомендацій щодо можливо�

стей його використання в Україні.

Насамперед акцентуємо увагу на необхідності по�

ступового впровадження середньострокового бюджет�

ного планування, за допомогою якого можна обгрун�

товувати напрями використання бюджетних коштів на

цілі та пріоритети соціально�економічного розвитку.

Зробимо застереження, що всупереч досвіду зарубіж�

них країн, що встановлює безперечні переваги такого

бюджетування, можливість невідкладної реалізації його

в Україні є досить спірною, оскільки на сьогоднішній

день стан вітчизняної економіки не забезпечує мож�

ливість прогнозування видатків Державного бюджету

навіть на один фінансовий рік без суттєвих відхилень

фактичних показників від планових.

У контексті викладеного першочерговим заходом,

покликаним сприяти удосконаленню планування ви�

датків Державного бюджету України, має стати пол�

іпшення макроекономічних прогнозів шляхом залучен�

ня до їх підготовки неурядових організацій, де працю�

ють експерти, які мають науковий ступінь у галузі еко�

номічних наук та вивчають питання макропрогнозуван�

ня протягом тривалого періоду.

Також особливого значення набуває питання забез�

печення відповідності структури планових показників

видатків Державного бюджету визначеним пріоритет�

ним напрямам соціально�економічного розвитку Украї�

ни. В цьому аспекті доцільно нагадати, що на зміну не�

виконаної Програми економічних реформ на 2010—

2014 роки "Заможне суспільство, конкурентоспромож�

на економіка, ефективна держава" [23] в січні 2015 року

затверджено Стратегію сталого розвитку "Україна —

2020" [24]. П'ять напрямів стратегічних перетворень, які

передбачали реалізацію 18 реформ та програм розвит�

ку, замістили чотири вектор руху, які відзначилися не

тільки новизною, а й чисельністю запланованих заходів —

62 реформами та програмами розвитку держави.

Поряд із Стратегію сталого розвитку "Україна —

2020" затверджені десятки інших стратегічних доку�

ментів, тому виділити пріоритети в соціально�економі�

чному розвитку нашої країни не те, що складно, а вза�

галі практично неможливо. А отже, не менш важливим

заходом з удосконалення планування видатків Держав�

ного бюджету має стати чітке визначення системи дер�

жавного стратегічного планування, яка дасть змогу не

тільки уточнити коло учасників та процедури держав�

ного стратегічного планування, а й конкретизує перелік

документів, які закріплюватимуть цілі, напрями розвит�

ку України, пріоритети, завдання й заходи та слугува�

тимуть основою для бюджетного планування.

Виконання цієї рекомендації дозволить скоротити

кількість державних стратегічних документів та більш

раціонально використовувати бюджетні кошти, на�

дасть можливість представити основні статті видатків

бюджету в контексті досягнення цілей державної пол�

ітики, що, безумовно, буде визнано міжнародним

співтовариством як один з позитивних кроків України

на шляху до забезпечення прозорості у бюджетно�по�

датковій сфері.
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З метою підвищення конкурентоспроможності на�

ціональної економіки доцільно переглянути структуру

бюджетних видатків. Сьогодні в процесі планування

Державного бюджету України найбільша частка фінан�

сових ресурсів закладається на здійснення видатків со�

ціального спрямування. Значними статтями видатків

бюджету крім того є видатки на загальнодержавні

функції, в том числі обслуговування боргу, видатки на

оборону, видатки на громадський порядок, безпеку та

судову владу. Спираючись на кращий міжнародний

досвід, відповідно до якого переважна частина зарубі�

жних країн у процесі свого становлення спрямовувала

левову частку бюджетних коштів на здійснення еконо�

мічної діяльності, пропонується збільшити видатки Дер�

жавного бюджету на економічну діяльність шляхом ско�

рочення видатків на утримання органів законодавчої,

виконавчої, судової влади та деяких соціальних ви�

датків. Перспективами подальших розвідок у цьому на�

прямі є переоцінка доречності в сучасних умовах роз�

витку України здійснення видатків на соціальний захист

окремих категорій населення, а також підготовка про�

позицій щодо удосконалення вітчизняного законодав�

ства з питань діяльності органів державної влади для

оптимізації обсягів видатків Державного бюджету на їх

утримання.
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