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РОЗВИТОК СЕРЕДНЬОСТРОКОВОГО БЮДЖЕТНОГО 
ПЛАНУВАННЯ В УКРАЇНІ

Анотація. Запровадження середньострокового бюджетного планування належить 
до пріоритетів державної політики України, на що вказують низка стратегічних  
документів і Меморандум із МВФ. У статті виконано ґрунтовний аналіз переваг  
і недоліків середньострокового бюджетного планування, чинного законодавства 
України й проектів нормативно-правових актів, які передбачають його повноцінне 
введення. В контексті нових підходів до оцінки державної політики та відповідних 
змін, внесених до Регламенту Кабінету Міністрів України, визначено коло зацікав-
лених сторін, а також розкрито їхні роль і мотивацію в процесі запровадження се-
редньострокового бюджетного планування. Складено прогноз впливу введення 
такого планування на ключові інтереси цих сторін та обґрунтовано можливі аль-
тернативи. За результатами дослідження зроблено висновок про необхідність і до-
цільність застосування трирічного бюджетного планування, його поєднання зі 
стратегічними цілями й державними пріоритетами з метою проведення послідов-
ної бюджетної політики.
Ключові слова: бюджетна декларація, середньострокове бюджетне планування, 
огляд видатків, “стелі” видатків, фіскальні правила, прогноз впливу, зацікавлені 
сторони.
Рис. 2. Табл. 3. Літ. 26.
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THE DEVELOPMENT OF THE MEDIUM-TERM  
BUDGET PLANNING IN UKRAINE

Abstract. The introduction of medium-term budget planning is one of the priorities of 
the state policy in Ukraine, which is provided by a number of state strategic documents 
and the IMF Memorandum. The article presents a thorough analysis of the advantages 
and disadvantages of medium-term budget planning. The current legislation of Ukraine 
and draft regulatory acts that provide for the full implementation of the medium-term 
budget planning are reviewed. The main changes are described, namely: the introduction 
of the Budget Declaration for the medium term (3 years); an updating budget calendar; 
expansion of budgetary rules; coordination of strategic and budget planning. In the 
context of the new approaches to the analysis of the state policy and the relevant changes 
to the Cabinet of Ministers of Ukraine regulations, stakeholders are identified and their 
role and motivation in the process of introduction of medium-term budget planning are 
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defined. The forecast of the impact of the introduction of medium-term budget planning 
on the key interests of stakeholders is made and the possible alternatives of the 
introduction of medium-term budget planning with the advantages and disadvantages 
are substantiated. The conducted study makes it possible to conclude on the necessity 
and expediency of the use of the three-year budget planning, its combination with the 
strategic goals and priorities of the state policy, with the possibility of annual adjustment 
of expenditure ceilings in order to conduct a consistent budget policy.
Keywords: budget declaration, medium-term budget planning, cost overview, expenditure 
ceiling, fiscal rules, impact forecast, stakeholders.
JEL classification: H30, H50, H61.
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РАЗВИТИЕ СРЕДНЕСРОЧНОГО  
БЮДЖЕТНОГО ПЛАНИРОВАНИЯ В УКРАИНЕ

Аннотация. Внедрение среднесрочного бюджетного планирования относится к 
приоритетам государственной политики Украины, на что указывают ряд стратеги-
ческих документов и Меморандум с МВФ. В статье выполнен подробный анализ 
преимуществ и недостатков среднесрочного бюджетного планирования, действу-
ющего законодательства Украины и проектов нормативно-правовых актов, преду-
сматривающих его полноценное введение. В контексте новых подходов к оценке 
государственной политики и соответствующих изменений, внесенных в Регламент 
Кабинета Министров Украины, определен круг заинтересованных сторон, а также 
раскрыты их роль и мотивация в процессе внедрения среднесрочного бюджетного 
планирования. Составлен прогноз влияния введения такого планирования на 
ключевые интересы данных сторон и обоснованы возможные альтернативы. По 
результатам исследования сделан вывод о необходимости и целесообразности 
применения трехлетнего бюджетного планирования, его сочетания со стратеги-
ческими целями и государственными приоритетами с целью проведения последо-
вательной бюджетной политики.
Ключевые слова: бюджетная декларация, среднесрочное бюджетное планирова-
ние, обзор расходов, “потолки” расходов, фискальные правила, прогноз влияния, 
заинтересованные стороны.

Структурні реформи в Україні не оминули й бюджетну сферу. Відбува-
ється зміна підходів і правил у бюджетному процесі – насамперед ідеться 
про запровадження середньострокового бюджетного планування. Україна 
взяла курс на європейську інтеграцію й використовує найкращий досвід 
розвинутих країн для пошуку ефективних механізмів бюджетної політики. 
Середньострокове бюджетне планування є одним із головних напрямів ро-
боти Уряду України та, зокрема, Міністерства фінансів, що передбачено 
низкою стратегічних документів держави й Меморандумом із МВФ.

Основні засади середньострокового бюджетного планування в Україні 
регулюються ст. 21 Бюджетного кодексу України [1], Законом України “Про 
державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціаль-
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ного розвитку України” [2], Законом України “Про державні цільові програ-
ми” [3] та іншими нормативними актами. Періодом планування визначено 
плановий та наступні за плановим два бюджетних періоди, тобто при фор-
муванні проекту бюджету показники розраховуються на три роки. Однак до 
останнього часу такі прогнози були неефективними, тож щороку складалися 
нові, не пов’язані з попередніми. Наразі Кабінет Міністрів України ініціює 
зміни до законодавства в частині запровадження середньострокового бю-
джетного планування, що актуалізує питання визначення його переваг, ана-
лізу необхідних змін до законодавства, оцінки впливів на всіх зацікавлених 
сторін із урахуванням найкращого зарубіжного досвіду.

Вагомий внесок у розроблення теоретичних і практичних аспектів роз-
витку й удосконалення бюджетного планування зробили такі вітчизняні 
науковці, як Т.  С.  Бабич, А.  Є.  Буряченко, С. С. Гасанов, В.  М.  Геєць, 
Т. І. Єфименко, Т. В. Жибер, О. П. Кириленко, В. П. Кудряшов, І. О. Луніна, 
Ц. Г. Огонь, В. М. Федосов, І. Ф. Щербина та ін. [4–17]. Проте питання впро-
вадження середньострокового бюджетного планування в Україні в контек-
сті нововведень у аналізі державної політики, прогнозування впливу засто-
сування механізму такого планування на всіх зацікавлених сторін потребу-
ють подальшого дослідження.

Метою статті є розгляд процесу запровадження середньострокового 
бюджетного планування в Україні з використанням сучасних методів ана-
лізу державної політики. Для її досягнення буде здійснено оцінку переваг і 
недоліків середньострокового бюджетного планування, чинного законодав-
ства й проектів нормативно-правових актів, що передбачають його повно-
цінне запровадження в Україні; визначено всіх зацікавлених сторін (стейк-
холдерів) та їхню роль у цьому процесі; складено прогноз впливу впрова-
дження середньострокового бюджетного планування на ключові інтереси 
останніх; проведено аналіз альтернатив (варіантів) уведення такого плану-
вання й обґрунтовано вибір оптимального варіанта.

Як свідчить міжнародний досвід, перевагами такого планування є те, 
що воно базується на чітко сформульованих цілях і пріоритетах бюджет-
ної політики; надає оцінку відповідності поточної політики та її майбут-
нього впровадження фіскальній стратегії держави; сприяє набуттю бю-
джетним процесом рис безперервності й наступності; підвищує прозорість 
і підзвітність у бюджетному процесі, а отже, й ефективність розподілу дер-
жавних ресурсів, забезпечуючи механізм систематичного перегляду бю-
джетних зобов’язань і пріоритетів витрачання бюджетних коштів; може 
слугувати своєрідним важелем посилення взаємодії різних державних уста-
нов, заохочуючи галузеві міністерства активніше долучатися до бюджетного 
процесу [18, с. 2]. 

Недоліками середньострокового бюджетного планування є: надмірне 
покладання на оцінки майбутніх показників при формуванні бюджету, що 
здатне призвести до негнучкої фіскальної політики; оптимістичні прогнози 
багаторічного бюджету, котрі можуть бути використані як виправдання для 
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необґрунтованих програм витрачання державних коштів; імовірна склад-
ність багаторічного бюджетування та його затратність у частині адміністру-
вання [18, с. 3]. 

Запровадження середньострокового бюджетного планування визначено, 
зокрема, такими стратегічними й програмними документами України, як:

– Угода про Коаліцію депутатських фракцій “Європейська Україна” у 
Верховній Раді України восьмого скликання (пп. 2.6.1 п. 2.6 “Реформа пуб-
лічних фінансів” розділу VII “Децентралізація та реформа публічної адміні-
страції”) [19];

– Стратегія сталого розвитку “Україна-2020”, схвалена указом Президен-
та України від 12.01.2015 № 5 (п. 5 “Децентралізація та реформа державного 
управління”, 10 першочергових реформ у розділі 3) [20]; 

– Програма діяльності Кабінету Міністрів України, затверджена поста-
новою Верховної Ради України від 14.04.2016 №  1099-VIII (розділ  VIII 
“Забезпечення прискореного економічного розвитку”) [21];

– Стратегія реформування системи управління державними фінансами 
на 2017–2020 роки, схвалена розпорядженням Кабінету Міністрів України 
від 08.02.2017 № 142-р (п. 3 “Середньострокове бюджетне планування” роз-
ділу  ІІ “Дотримання загальної бюджетно-податкової дисципліни у серед-
ньостроковій перспективі”) [22].

Першою спробою запровадження середньострокового бюджетного пла-
нування в Україні було внесення змін до Бюджетного кодексу України у 
2017  р., відповідно до яких Уряд схвалив проект Основних напрямів бю-
джетної політики на 2018–2020 роки (п. 44 розділу VI “Прикінцеві та пере-
хідні положення”). 15 червня 2017 р. проект Основних напрямів бюджетної 
політики на 2018–2020  роки було направлено до Верховної Ради України, 
котра так його й не затвердила.

Варто зауважити, що на сьогодні впровадження середньострокового бю-
джетування в Україні має не практичний, а декларативний характер, оскіль-
ки прогнозні значення на два наступних за плановим бюджетних періоди 
дотепер не були основою для планування фінансових показників щорічного 
бюджету. Наприкінці 2018 р. буде можливість проаналізувати, як при пла-
нуванні Державного бюджету на 2019 р. використані показники, зафіксовані 
в Основних напрямах бюджетної політики на 2018–2020  роки. Крім того, 
прогноз на два наступних за плановим бюджетних періоди не затверджу-
ється Верховною Радою України, тому всі фінансові показники й агрегати 
втрачають сенс без законодавчого закріплення. Через недостатню обґрун-
тованість і точність макроекономічного прогнозування, постійні зміни  
податкового й бюджетного законодавства прогноз на два наступних за пла-
новим бюджетних періоди є швидше довідково-інформаційним, і головні 
розпорядники бюджетних коштів при складанні бюджетних запитів не під-
тверджують доведені індикативні прогнозні показники за бюджетними про-
грамами (“стелі” видатків) належними розрахунками “від першої гривні”.
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Досвід упровадження різних етапів середньострокового бюджетного 
планування засвідчив, що середньострокове планування поліпшує баланс 
бюджету, зменшує мінливість видатків, а також підвищує їх ефективність. 
Так, у багатьох розвинутих країнах Європи середньострокове бюджетуван-
ня ґрунтується на розробленні бюджету в n-му році на n+2-й або n+3-й рр. 
Іншими словами, у  2018  р. складається та затверджується бюджет не на 
2019-й (він уже затверджений у попередніх періодах), а на 2020 чи 2021 р. 
При цьому ліміти головним розпорядникам, надані на середньострокову 
перспективу, надалі або взагалі не підлягають перегляду (наприклад, у Шве-
ції), або можуть коригуватись у вкрай обмеженому діапазоні (в Австрії) 
з  урахуванням зміни макроекономічних показників. Завдяки середньо-
строковому прогнозуванню влада отримує можливість забезпечити спокійне 
й своєчасне прийняття бюджету з огляду на поточний стан і майбутні по-
треби та, що головне, радикально деполітизувати бюджетний процес [23]. 

На жаль, в Україні протягом останніх 13 років закон про Державний бю-
джет жодного разу не було прийнято до 1 грудня року, що передує планово-
му. Чергова спроба запровадити середньострокове бюджетне планування 
досі не підтримана Верховною Радою. Проекти законів “Про внесення змін 
до деяких законодавчих актів України щодо запровадження середньостро-
кового бюджетного планування” від 15.02.2018 № 8043 [24] та “Про внесення 
змін до Бюджетного кодексу України (щодо правового підґрунтя для запро-
вадження середньострокового бюджетного планування)” від 15.02.2018 
№ 8044 [25] не здобули підтримки народних депутатів і досі перебувають на 
розгляді в парламентських комітетах. На рис. 1, 2 показано механізм серед-
ньострокового бюджетного планування з урахуванням основних змін, за-
пропонованих у зазначених проектах.

Розроблені зміни до Бюджетного кодексу України передбачають низку 
новацій у частині середньострокового планування на державному рівні, 
а саме: запровадження бюджетної декларації на середньостроковий період 
(три роки); оновлення бюджетного календаря; розширення бюджетних пра-
вил; узгодження стратегічного й бюджетного планування. Водночас на рівні 
місцевих бюджетів як інструмент середньострокового бюджетного плану-
вання вводяться трирічні місцеві фінансові плани.

Окрім положень, котрі щорічно визначалися в Основних напрямах бю-
джетної політики (обсяги державного й гарантованого боргу, ключові за-
вдання податкової політики), бюджетна декларація міститиме сукупну “сте-
лю” видатків та надання кредитів як максимально можливий обсяг бю-
джетних коштів, що його можна отримати за певних економічних умов; 
“стелі” для кожного головного розпорядника бюджетних коштів; загальну 
оцінку фіскальних ризиків та їх впливу на державний бюджет; цілі головних 
розпорядників і результати їхньої діяльності в межах визначених “стель”.

Отже, бюджетна декларація визначатиме оптимальний розподіл між га-
лузями, такими як освіта, медицина, сільське господарство, транспорт, до-
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ступного в середньостроковій перспективі бюджетного ресурсу, що гаран-
тує доведення до кінця розпочатих реформ і проектів загальнодержавного 
значення. Крім того, запровадження середньострокового бюджетного пла-
нування також дасть змогу раціонально розподіляти ресурси між регіонами 
відповідно до пріоритетів, визначених основними стратегічними докумен-
тами регіонального розвитку.

Розроблений Мінфіном законопроект також запроваджує нові бюджетні 
правила, зокрема такі [25]:

– дефіцит державного бюджету не може перевищувати 3 % ВВП;
– граничний обсяг дефіциту державного бюджету, що встановлюється 

законом про Державний бюджет України на плановий бюджетний період, 
не повинен перевищувати дефіцит, визначений у бюджетній декларації на 
відповідний бюджетний період;

– граничний обсяг надання державних гарантій не може перевищувати 
3 % доходів загального фонду;

– уточнення “стель” видатків і надання кредитів із бюджету дозволяєть-
ся у випадку: зміни сукупної “стелі” видатків та надання кредитів за загаль-
ним фондом держбюджету; прийняття актів законодавства або їх окремих 
положень, які впливають на показники державного бюджету в середньо-
строковому періоді; передання повноважень на виконання завдань і функ-
цій від одного головного розпорядника коштів державного бюджету іншо-
му; розподілу обсягів видатків, що не були розподілені між головними роз-
порядниками коштів державного бюджету під час схвалення бюджетної 
декларації; обґрунтованого подання органів, які контролюють справляння 
надходжень бюджету, щодо зміни очікуваних та/або фактичних надходжень 
спеціального фонду бюджету;

– огляд видатків проводиться за рішенням Кабінету Міністрів України.
Показники бюджетної декларації на плановий і наступний за плановим 

бюджетні періоди визначаються з урахуванням інформації та індикаторів, 
встановлених на відповідні бюджетні періоди бюджетною декларацією, 
схваленою в попередньому році. Пояснення щодо відхилень надаються ра-
зом із такою декларацією.

Згідно з постановою Кабінету Міністрів України “Про внесення змін до 
Регламенту Кабінету Міністрів України” від 18.04.2018 № 326 [26], при роз-
робленні проектів нормативно-правових актів необхідно складати прогноз 
впливу реалізації такого акта на ключові інтереси зацікавлених сторін. 
У контексті запровадження нових підходів до формування державної полі-
тики в Україні потрібно провести аналіз впливу запровадження середньо-
строкового бюджетного планування. В табл. 1 наведено всіх зацікавлених 
сторін (стейкхолдерів) та показано їхню роль у цьому процесі. При оціню-
ванні впливу за основні критерії взято повноваження стейкхолдерів у 
окресленій сфері, тобто законодавчо закріплені права на прийняття управ-
лінських рішень та інші інструменти впливу на їх ухвалення (право ініцію-
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Та б л и ц я  1. Зацікавлені сторони (стейкхолдери) та їхня роль у процесі 
запровадження середньострокового бюджетного планування 
в Україні

Зацікавлені 
сторони  

(стейкхолдери)
Заходи щодо запровадження середньострокового 

бюджетного планування
Оцінка впливу 

та мотивації

Міністерство 
фінансів  
України

Ініціювання змін до Бюджетного кодексу України та інших нор-
мативно-правових актів, що регламентують бюджетний процес.
Розроблення методики й надання інструкцій ГРК щодо процеду-
ри бюджетного планування на середньостроковий період.
Відповідальність за складання бюджетної декларації на три 
роки та проекту закону про Державний бюджет України на один 
рік

Вмотивований/
впливовий

Міністерство 
економічного 
розвитку  
і торгівлі 
України

Ініціювання змін до нормативно-правових актів, які регулюють 
систему програмних і прогнозних документів, у контексті за-
провадження середньострокового бюджетного планування.
Розроблення проектів загальнодержавних стратегічних доку-
ментів соціально-економічного розвитку.
Складання методики оцінки відповідності галузевих стратегій 
загальнодержавній стратегії, державних цільових програм – га-
лузевим і загальнодержавній стратегіям соціально-економічно-
го розвитку.
Удосконалення процесу визначення основних прогнозних мак-
ропоказників економічного й соціального розвитку України на 
середньостроковий період

Кабінет 
Міністрів 
України

Підтримка ініційованих Міністерством фінансів і Міністерством 
економічного розвитку і торгівлі України змін до нормативно-
правових актів.
Розроблення стратегії загальнодержавного соціально-еконо-
мічного розвитку та затвердження державних цільових програм.
Складання, схвалення й подання до Верховної Ради України бю-
джетної декларації та проекту закону про Державний бюджет 
України

Верховна  
Рада України

Прийняття змін до законів, що регламентують бюджетний про-
цес та регулюють систему прогнозних і програмних документів 
соціально-економічного розвитку.
Затвердження стратегії загальнодержавного соціально-еконо-
мічного розвитку й загальнодержавних цільових програм.
Схвалення бюджетної декларації на три роки та прийняття за-
кону про Державний бюджет України на один рік

Невмотивований/
впливовий

Головні  
розпорядники 
бюджетних 
коштів

Розроблення галузевих стратегій розвитку й державних цільо-
вих програм.
Складання стратегічного плану діяльності

Вмотивований/
невпливовий

Політичні партії
Розроблення виборчих програм, які передбачають запрова-
дження середньострокового бюджетного планування, та вті-
лення їх у життя після перемоги на виборах

Невмотивований/
впливовий

Суспільство
Підтримка на виборах програми політичної партії, що передба-
чає запровадження середньострокового бюджетного плану-
вання

Вмотивований/
невпливовий

Складено авторами.
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вати зміни до законодавства, приймати зміни до нормативно-правових ак-
тів, надавати резонансу проблемі, тобто все, що дає можливість впливати на 
її стан). Головним критерієм оцінки мотивації зацікавлених сторін є бажан-
ня й компетенції в конкретній ситуації використовувати свої повноваження 
та інші інструменти для розв’язання проблеми (політична воля, управлін-
ський інтерес, здатність проводити реформи, впроваджувати зміни, перед-
виборчі програми). Не завжди варто відносити до стейкхолдерів державні 
органи, але в цьому випадку розглядається процес запровадження серед-
ньострокового бюджетного планування, який не можливий без участі дер-
жавних органів. Аналіз показує, що невмотивованою і впливовою стороною 
є Верховна Рада України, котра досі не прийняла зміни до законодавства в 
частині запровадження середньострокового бюджетування, а тому є сторо-
ною, що гальмує цей процес. 

У табл. 2 наведено прогноз впливу впровадження середньострокового 
бюджетного планування на ключові інтереси зацікавлених сторін. Слід за-
уважити, що відповідно до Регламенту Кабінету Міністрів України такий 
прогноз є обв’язковим при підготовці будь-якого проекту нормативно-пра-
вового акта. Для його складання Міністерством юстиції України розроблено 
Методичні рекомендації проведення прогнозу впливу на ключові інтереси 
зацікавлених сторін, що наразі перебувають на погодженні в інших мініс-
терствах. Згідно з цими рекомендаціями ключовим інтересом є головна  
потреба зацікавленої сторони, зміна задоволення котрої істотно на неї впли-
ває. Те, які саме інтереси зацікавленої сторони буде визнано ключовими, 
вирішує автор прогнозу. Їх можна визначати шляхом проведення консуль-
тацій із такими сторонами, експертами, вивчення інформації з різних дже-
рел. При прогнозуванні впливу впровадження середньострокового бю-
джетного планування ключові інтереси визначалися з огляду на основні 
функції (у випадку державних органів) і потреби (у випадку суспільства) 
сторін.

У табл. 3 наведено аналіз альтернатив (варіантів) запровадження серед-
ньострокового бюджетного планування. Пропонується обрати альтернати-
ву 3 та ввести таке планування в Україні, що дасть можливість проводити 
узгоджену й послідовну бюджетну політику.

Підсумовуючи викладене, доходимо висновку, що запровадження се-
редньострокового бюджетного планування є обов’язковою умовою прове-
дення виваженої й послідовної державної політики, дасть змогу синхронізу-
вати та узгодити її не тільки в часовому просторі (на коротко- й середньо-
строкову перспективи), а й за регіональною та галузевою ознаками, а також 
привести бюджетні програми й ресурси у відповідність із пріоритетами 
соціально-економічного розвитку, посилити фіскальну дисципліну та запо-
бігти ухваленню популістських політичних рішень, не підкріплених фінан-
совими ресурсами. Отже, прийняття розглянутих законопроектів №№ 8043 
і 8044 є необхідним та першочерговим завданням.
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