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ІнституцІйнІ засади ПрОграмнО-цІльОВОгО  
метОду бюджетуВання

Проаналізовано проект Закону України “Про внесення змін до 
Бюджетного кодексу України” та його вплив на застосування 
програмно-цільового методу бюджетування в Україні в контексті 
сприяння  раціональному й ефективному використанню бюджетних 
ресурсів та підвищенню ролі державних фінансів в управлінні.

К л ю ч о в і  с л о в а :  програмно-цільовий метод бюджетування, паспорти 
бюджетних програм, головні розпорядники бюджетних коштів, стратегіч-
не планування, результативні показники, прозорість бюджетного про-
цесу.

Кризові явища, що розгорталися протягом 2008–2009 рр. в економіках 
усіх без винятку країн світу внаслідок поширення світової фінансової кризи, 
спонукали уряди переважної більшості країн розробляти та впроваджувати 
комплексні заходи щодо збереження економічного потенціалу, захисту на-
селення, запобігання посиленню соціальної напруги у суспільстві. Україна 
не стала винятком у цьому процесі. У країні ухвалюються нові закони, які 
мають сприяти створенню умов для подолання наслідків кризових явищ. 
Одним з таких фундаментальних заходів є прийняття Верховною Радою 
України 23 червня 2009 р. проекту Закону України “Про внесення змін до 
Бюджетного кодексу України” у новій редакції. Законопроект заветовано 
Президентом України і подальша його доля поки що невідома. Водночас 
передбачені ним зміни, зокрема ті, що стосуються розвитку програмно-
цільового методу (ПЦМ), заслуговують на науковий аналіз та обговорення.

Дослідженню питань впровадження програмно-цільового методу у бю-
джетному процесі присвятили численні праці вітчизняні й зарубіжні науковці: 
І. Я. Чугунов, І. В. Запатріна, С. В. Барулін, Л. Григор’єв, М. Ковалевський, 
М. М. Гуревич, А. Сучкова, Т. М. Ковальова та інші, однак впровадження 
ПЦМ у процес бюджетування в Україні відбувається досить повільно.

Пропонована стаття має на меті проаналізувати, яким чином зміни до 
Бюджетного кодексу України (БКУ) можуть вплинути на застосування 
програмно-цільового методу бюджетування в Україні та сприяти раціональ-
ному й ефективному використанню бюджетних ресурсів, підвищенню ролі 
державних фінансів в управлінні.

Отже, розглянемо, які саме зміни було внесено до БКУ і яким чином 
вони сприятимуть подальшому впровадженню програмно-цільового мето-
ду в бюджетний процес.

Низку змін зазнали визначення основних термінів, зокрема, запрова-
джено до вжитку поняття “інвестиційна програма”. Остання спрямована 
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на розвиток окремих галузей та секторів економіки, виробництв, регіонів. 
За своєю сутністю вона є одним з видів бюджетної програми – “програма 
розвитку”. Саме такі цільові програми заслуговують на найбільшу увагу та 
преференції під час масштабної економічної кризи.

Іншим принциповим поняттям, що з’явилося у новій редакції БКУ, є 
“кошторис”, визначений як “основний плановий документ бюджетної 
установи, яким на бюджетний період встановлюються повноваження щодо 
отримання надходжень і надають бюджетні асигнування на взяття бюджет-
них зобов’язань та здійснення платежів для виконання бюджетною устано-
вою своїх функцій та досягнення результатів, визначених відповідно до 
бюджетних призначень”1.

Одержувач бюджетних коштів тепер не лише уповноважений здійсню-
вати заходи, передбачені бюджетною програмою, а й має отримувати кошти 
на їх виконання.

Своє відображення знайшли й такі основні поняття, як “паспорт бю-
джетної програми” та “програмно-цільовий метод у бюджетному процесі”, 
визначений як метод управління бюджетними коштами для досягнення 
конкретних результатів виконання бюджету із застосуванням оцінки ефек-
тивності використання бюджетних коштів на всіх стадіях бюджетного про-
цесу. У попередній редакції закону визначення цих понять були відсутні.

Ст. 3. БКУ встановлено бюджетний період в один рік. Тобто Бюджетним 
кодексом України не передбачено трирічного бюджетування. На жаль, поза 
увагою в цій редакції Кодексу залишився один з основних принципів 
програмно-цільового методу – середньострокове бюджетне планування.

У ст. 7 принцип ефективності та результативності бюджетної системи 
України доповнено положенням щодо необхідності забезпечення якісного 
надання суспільних послуг, а не лише досягнення максимального результа-
ту при залучені мінімального обсягу бюджетних коштів. Утім, які послуги 
можуть вважатися якісними, а які ні, незрозуміло. Стандарти якості сус-
пільних послуг на сьогодні в Україні відсутні.

При класифікації видатків бюджету (ст. 10) першою і провідною визна-
чено програмну класифікацію за бюджетними програмами, що має вико-
ристовуватися у разі застосування ПЦМ у бюджетному процесі. До засто-
сування програмно-цільового методу на рівні місцевих бюджетів має ви-
користовуватися тимчасова класифікація видатків, що затверджується 
Міністерством фінансів України. Впровадження ПЦМ на місцевому рівні 
має дуже велике значення, оскільки сприятиме спроможності органів міс-
цевого самоврядування ефективно управляти своїми фінансовими ресур-
сами. Ця позиція вперше відображена у законопроекті.

Відомча класифікація видатків також зазнала позитивних змін. Головні 
розпорядники бюджетних коштів визначатимуть мережу розпорядників та 
одержувачів бюджетних коштів, що дасть можливість впорядкувати велику 
кількість бюджетних програм та окремих передбачених ними заходів, роз-

1 Бюджетний кодекс України від 21.06.2001 № 2542-ІІІ зі змінами і доповненнями 
(Нова редакція) // Відомості Верховної Ради України. – 2001. –№ 37–38.
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межувати повноваження та відповідальність між відповідними рівнями 
розпорядників фінансових ресурсів держави.

Ще одним важливим досягненням є поділ витрат на витрати споживан-
ня і витрати розвитку. Критерії віднесення витрат до того чи іншого виду 
затверджуються Міністерством фінансів України. Ця структуризація умож-
ливить оперативність висновків щодо характеру бюджету та концентрацію 
більшої уваги, особливо в теперішніх умовах фінансової кризи, саме на 
розвитку економіки держави, її інфраструктури. Але, на нашу думку, кри-
терії віднесення витрат до витрат споживання і розвитку мають встановлю-
ватися законом.

У ст. 17, що присвячена гарантіям, надано преференції певним видам 
програм, які на сьогодні є дуже важливими для нашої держави, а саме: про-
грами розвитку комунальної інфраструктури та програми впровадження 
енергозберігаючих технологій. Визначення першочергових і найнеобхідні-
ших завдань також є одним з елементів програмно-цільового методу.

Важливим є положення про те, що на всіх стадіях бюджетного процесу 
має здійснюватися оцінка ефективності управління бюджетними коштами, 
а не ефективність їх витрачання.

Нову редакцію Бюджетного кодексу України доповнено окремою стат-
тею “Застосування програмно-цільового методу у бюджетному процесі”, 
серед особливих складових якого визначено бюджетні програми, їх відпо-
відальні виконавці, паспорти бюджетних програм, результативні показни-
ки бюджетних програм. Але ці особливі складові, на нашу думку, належать 
лише до процесу розробки та виконання бюджетних програм. Поняття ж 
програмно-цільового методу набагато ширше і, крім бюджетної програми, 
містить низку компонентів, таких як стратегічне та середньострокове пла-
нування, моніторинг та оцінка виконання бюджетної програми, прозорість 
бюджетного процесу.

У зазначеній статті законопроекту приділяється також увага кількісним 
та якісним показникам оцінки ефективності бюджетної програми, які мають 
розроблятися головними розпорядниками бюджетних коштів на підставі 
вимог Міністерства фінансів України. При цьому результати оцінки є під-
ставою для прийняття рішень щодо бюджетної програми, включаючи зу-
пинення її реалізації. Однак за відсутності методології оцінки ефективнос-
ті бюджетної програми виникає питання про оцінку рівня ефективності, 
що є граничним для припинення дії бюджетної програми, та про спосіб його 
визначення.

Уперше в законопроекті зазначено, що порядки використання бюджет-
них коштів за бюджетними програмами затверджуються один раз на весь 
період виконання бюджетних програм. Це сприятиме концентрації зусиль 
на суті виконання програми, а не на необхідності підлаштовуватися під все 
нові й нові вимоги.

Змінами до Бюджетного кодексу України передбачено, що одночасно з 
поданням до Верховної Ради України проекту Закону про Державний бюджет 
України на плановий рік має подаватися і прогноз бюджету на три наступ-
ні за плановим бюджетні періоди та повноваження на майбутні зобов’язання 
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(Ст. 21 БКУ). Оскільки цей прогноз уточнюється та схвалюється Кабінетом 
Міністрів України, то можуть виникати ситуації, коли схвалений прогноз 
не буде прийнятий за основу бюджету на наступний за плановим період 
Верховною Радою України. Така невизначеність може негативно вплинути 
на хід виконання бюджетних програм та, зрештою, на ефективність вико-
ристання державних коштів.

Головні розпорядники бюджетних коштів також складають плани своєї 
діяльності та формують бюджетні програми (з урахуванням строку їх реалі-
зації) на плановий і наступні за плановим три бюджетні періоди.

При затвердженні проектів бюджетів як державного, так і місцевих, на 
наступний за плановим бюджетний період, крім зазвичай прийнятих по-
казників, мають враховуватися показники за бюджетними програмами, які 
забезпечують протягом декількох років виконання інвестиційних програм. 
Усі інші види бюджетних програм, наприклад соціальні, не мають таких 
гарантій. Враховуючи особливості економічної та політичної ситуації в на-
шій країні, це положення сприятиме ситуації, за якою стабілізація вико-
нання інвестиційних програм стане першим кроком до переведення систе-
ми бюджетування на середньостроковий період, тобто на три роки.

За бюджетними інвестиційними програмами, які виконуються протягом 
декількох років, можуть надаватися бюджетні повноваження на майбутні 
зобов’язання, що передбачають взяття зобов’язань, платежі за якими здій-
снюватимуться у наступних бюджетних періодах відповідно до бюджетних 
призначень. Це сприятиме уникненню стрибкоподібного характеру вико-
нання хоча б інвестиційних програм.

На жаль, залишилося без змін положення щодо втрати чинності бю-
джетних призначень після закінчення бюджетного періоду (п. 7, ст. 23 БКУ), 
що змушує головних розпорядників бюджетних коштів наприкінці року 
витрачати залишки наявних коштів, не переймаючись ефективністю їх ви-
користання.

Обмеження Кабінетом Міністрів України сум витрат бюджетних установ 
на придбання автомобілів, меблів, іншого обладнання та устаткування є 
дуже позитивним етапом підвищення ефективності бюджетного процесу. 
На нашу думку, такі обмеження мали б встановлюватися і на проведення 
ремонтів. Водночас важливо, щоб правила встановлення граничних сум 
були однакові та максимально раціональні для всіх без винятку бюджетних 
установ, включаючи Верховну Раду України, Кабінет Міністрів України та 
апарат Президента України.

Суттєвих змін зазнало положення щодо контролю та аудиту у бюджет-
ному процесі, який спрямовано на “забезпечення ефективного і результа-
тивного управління бюджетними коштами та здійснюється на всіх стадіях 
бюджетного процесу його учасниками”(ст. 26 БКУ). Такий контроль має 
забезпечити оцінку управління бюджетними коштами. Для цього розпо-
рядники бюджетних коштів створюють у бюджетних установах підрозділи 
внутрішнього контролю та внутрішнього аудиту. Внутрішній контроль має 
забезпечувати дотримання ефективності використання бюджетних коштів, 
а саме досягнення результатів відповідно до встановленої мети, завдань, 
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планів та вимог. Діяльність підрозділу внутрішнього аудиту спрямована на 
вдосконалення системи управління, запобігання неефективному та нере-
зультативному використанню бюджетних коштів, поліпшення внутрішньо-
го контролю. Стандарти діяльності цих підрозділів та порядок їх утворення 
розробляється Кабінетом Міністрів України. Функцію зовнішнього контро-
лю Верховною Радою України покладено на Рахункову палату. До повно-
важень Державного казначейства України та органів Державної контрольно-
ревізійної служби згідно з проектом БКУ має належати і здійснення контр-
олю за відповідністю взятих бюджетних зобов’язань розпорядниками бю-
джетних коштів бюджетним асигнуванням, паспорту бюджетної програми 
(у разі застосування програмно-цільового методу у бюджетному процесі) 
(ст. 112, 113 БКУ). Але такий контроль скоріше буде зводитися до зістав-
лення певних показників і не зумовить підвищення ефективності викорис-
тання бюджетних коштів.

Ст. 28 “Доступність інформації про бюджет” теж зазнала змін. Головні 
розпорядники бюджетних коштів тепер мають надавати регулярну інфор-
мацію про хід виконання бюджету не за економічною класифікацією ви-
датків, а в розрізі бюджетних програм. Ця інформація повинна містити відо-
мості про результативні показники їх виконання. Публічною має бути й 
інформація щодо виконання бюджетів сіл і селищ. Отже, зазнали змін не 
лише суб’єкти надання доступної інформації, а й суть такої інформації.

Без змін залишилися і положення ст. 36, в якій зазначено, що на кожній 
стадії бюджетного процесу Міністерство фінансів України проводить аналіз 
бюджетного запиту на предмет його відповідності меті, пріоритетності, а 
також ефективності використання бюджетних коштів.

У ст. 38 закріплено вимогу щодо необхідності подання разом з проектом 
Закону про Державний бюджет України інформації щодо мети, завдань та 
очікуваних результатів, яких кожний головний розпорядник коштів дер-
жавного бюджету передбачає досягти за виконання бюджетних програм. 
Також має додаватися прогноз Державного бюджету України на наступні за 
плановим три бюджетні періоди та протокол про результати консультацій 
Кабінету Міністрів України із всеукраїнськими асоціаціями органів місце-
вого самоврядування.

Зважаючи на викладене, спробуємо з’ясувати, який вплив на впрова-
дження програмно-цільового методу у бюджетному процесі може мати 
прийняття нової редакції БКУ.

Стратегічне планування. Питання стратегічного планування в новій 
редакції Бюджетного кодексу України не висвітлюються. Однак кожна 
держава повинна мати глобальну стратегію розвитку країни і на ії основі 
будувати середньострокові плани.

Середньострокове бюджетне планування. Хоча разом з проектом про 
Державний бюджет України на плановий рік має подаватися і прогноз на 
наступні три бюджетні періоди, бюджетним періодом залишається один рік. 
Прогноз лише схвалюється Кабінетом Міністрів України, а не затверджу-
ється Верховною Радою України та має винятково інформативний характер. 
Отже, з прийняттям нової редакції БКУ перейти до середньострокового 
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бюджетного планування Україні не вдасться. Утім, з інвестиційними бю-
джетними програмами ситуація буде стабільнішою: показники таких про-
грам мають враховуватися при затвердженні проекту бюджету на наступний 
за плановим бюджетний період.

Бюджетні програми. Надання повноважень головним розпорядникам 
бюджетних коштів визначати мережу підпорядкованих розпорядників ниж-
чого рівня не зменшить відповідальності головного розпорядника за резуль-
тати виконання бюджетної програми, а відтак, і за ефективність витрачан-
ня бюджетних ресурсів. Структуризація розпорядників у свою чергу дасть 
можливість більш чіткої структуризації бюджетних програм, конкретно 
визначатиме завдання для розпорядників нижчого рівня та сферу їхньої 
відповідальності.

Надання преференцій та визначення найважливіших програм, які мають 
особливе значення на сьогоднішньому етапі розвитку держави, відповідає 
вимогам ПЦМ та дає змогу сконцентрувати фінансові можливості держави 
передусім на стратегічно важливих завданнях.

Усе ще жорсткою залишається регламентація витрачання коштів у про-
цесі виконання бюджетних програм головними розпорядниками, що 
ускладнює можливість їх вчасного реагування на зміни кон’юнктури ринку 
та економічної ситуації в країні.

Показники виконання бюджетної програми. Хоча питання розробки сис-
теми результативних показників та вимог до них у цьому документі не ви-
світлені, врахування результатів виконання бюджетної програми при прий-
нятті рішень щодо подальшої її реалізації сприятиме відбору більш ефек-
тивних, що у свою чергу дасть можливість використовувати бюджетні кошти 
найбільш раціонально.

Моніторинг та оцінка виконання бюджетних програм. Процес моніто-
рингу виконання Державного бюджету України, як і раніше, здійснювати-
меться регулярно. Передбачено оперативну, місячну, квартальну та річну 
звітність. Однак інформацію в розрізі програмної класифікації щодо до-
сягнення запланованої мети, завдань та результативних показників має 
містити лише річна звітність. Така система моніторингу не дає змоги по-
стійно відслідковувати хід реалізації програм, підсумки їх виконання і 
надавати інформацію про поточну ситуацію для підготовки висновків щодо 
результативності програм та прийняття управлінських рішень. Організація 
процесу моніторингу, мабуть, один з усіх етапів програмно-цільового ме-
тоду, достатньою мірою впроваджений у бюджетному процесі України, 
однак сутність інформації, що підлягає моніторингу, на нашу думку, по-
требує вдосконалення.

Оцінка досягнення результатів відповідно до встановленої мети, завдань, 
планів і вимог здійснюється на стадії внутрішнього контролю. Але створення 
додаткових підрозділів внутрішнього аудиту, на нашу думку, сприятиме по-
дальшій бюрократизації бюджетних установ. Відсутність методології оцінки 
ефективності бюджетних програм унеможливлює висновок про те, який рі-
вень ефективності є граничним для припинення дії бюджетної програми.
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Прозорість бюджетного процесу та залучення до нього громадськості. 
Структура інформації більш показова та перелік суб’єктів надання такої 
інформації розширений. Проте ці дані (звіти, повідомлення) мають лише 
інформативний характер, відсутні вимоги щодо аналітичних оцінок.

На нашу думку, проведення консультацій із всеукраїнськими асоціаці-
ями органів місцевого самоврядування сприятиме залученню громадськос-
ті до процесу ухвалення бюджету.

У кодексі передбачено публічні обговорення процесів формування та ви-
конання бюджету, але не визначено механізмів впливу громадської думки 
на бюджетний процес.

Таким чином, передбачені змінами до Бюджетного кодексу України по-
ложення в цілому мають позитивний характер та повинні в подальшому 
розвиватися.


