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Одним из надежных путей решения социально�экономических проблем явля�
ется применение программно�целевого метода формирования бюджета. Основа�
телем этого метода исследователи считают Р. Макнамару – американского эконо�
миста, профессора Гарвардского университета, бывшего министра обороны США.
Опыт зарубежных стран говорит, что этот метод широко применяется не только на
государственном уровне, но и в региональном срезе, демонстрируя высокую эф�
фективность по сравнению с другими методами управления бюджетными средства�
ми. Во времена СССР были попытки внедрить программно�целевой метод в совет�
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скую систему хозяйствования *, однако все они не были реализованы из�за его не�
приятия тогдашней системой. В современной Украине вместо интенсивных преоб�
ладают экстенсивные методы управления экономикой, что не может не сказаться
на эффективности использования бюджетных средств и решении неотложных со�
циально�экономических проблем. В то же время снизить остроту проблемы могло
бы применение программно�целевого метода в бюджетном процессе. Так, програм�
мой экономических реформ на 2010–2014 гг. было предусмотрено ввести на мест�
ном уровне среднесрочное бюджетное планирование и полномасштабное приме�
нение программно�целевого метода.

В рамках внесенных изменений (в декабре 2014 г.) в Бюджетный кодекс Украи�
ны (БКУ) по реализации реформы межбюджетных отношений предусмотрено с 2017 г.
внедрить программно�целевой метод в бюджетном процессе на уровне местных
бюджетов (п. 18 раздела IV “Заключительные и переходные положения”). В соот�
ветствии со ст. 2 (п. 42) БКУ, в бюджетном процессе программно�целевым является
метод управления бюджетными средствами для достижения конкретных результа�
тов за счет средств бюджета с применением оценки эффективности использования
бюджетных средств на всех стадиях бюджетного процесса **. Бюджет, составлен�
ный по программно�целевому методу, существенно отличается от традиционного
постатейного метода, поскольку ориентируется на финансирование бюджетных
программ, а не штатных должностей или административных единиц. Основные ком�
поненты этого метода – среднесрочное планирование доходов и расходов, долго�
срочное планирование капитальных инвестиций, мониторинг, анализ, оценка вы�
полнения бюджета и стратегическое прозрачное планирование.

Проблематике становления и развития программно�целевого метода в Украи�
не посвящены научные работы таких отечественных ученых, как В.Н. Белополь�
ская [1], Я.М. Казюк [2], Л.Е. Клец [3], Л.В. Лысяк [4], В.М. Федосов и В.М. Опа�
рин [5], Ц.Г. Огонь [6], Т. Станкус [7] и другие. В контесте инновационного управле�
ния ресурсами бюджета региона программно�целевой метод исследовала В.Н. Бело�
польская [1]. Я.М. Казюк изучала программно�целевой метод как механизм управ�
ления бюджетными ресурсами на уровне местного самоуправления [2]. Ц.Г. Огонь
рассматривал этот метод в контексте выполнения бюджетных программ, ориенти�
рованных на конечный результат [6], а Л.В. Лысяк – с позиции эффективности ис�
пользования средств местных бюджетов [4]. Л.Е. Клец исследовала применение
программно�целевого метода для достижения эффективности и результатов, кото�
рые необходимы в государственном секторе при использовании бюджетных ресур�
сов [3]. В.М. Федосов и В.М. Опарин сосредоточивали внимание на возможностях
бюджета (существующих ресурсах) и самом эффективном их использовании с
целью получения конкретных результатов [5].

Разноплановость исследований по поводу применения программно�целево�
го метода бюджетирования свидетельствует о его многоаспектности, поэтому се�
годня этот метод является инновационным в управлении расходами бюджета, а
также важным инструментом достижения высоких показателей социально�эко�
номического развития. Несмотря на наследие отечественных ученых, до сих пор
существуют проблемы по практической реализации основополагающих принци�

* Об улучшении планирования и усилении воздействия хозяйственного механизма на по�
вышение эффективности производства и качества работы : Постановление ЦК КПСС от
12.07.1979 г. № 695 [Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://docs.cntd.ru/document/600369.

** Бюджетний кодекс України від 08.07.2010 р. № 2456�V [Электронный ресурс]. – Режим
доступа : http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/2456�17/page13.
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пов программно�целевого метода в Украине, поэтому необходимо продолжать
научный поиск.

С учетом этого цель статьи – исследовать современное состояние внедрения
программно�целевого метода, установить проблемы и выработать пути его даль�
нейшего развития.

Анализ исторического прошлого свидетельствует, что страны, уже внедрившие
программно�целевой метод, руководствовались принципами кардинального изме�
нения состояния дел, часто характеризовались хроническими проблемами в соци�
ально�экономической сфере, этническими, религиозными противоречиями, демо�
графическими кризисами, техногенными катастрофами, вызовами, связанными с
изменением климата, и т. п. Итак, применение программно�целевого метода все�
гда начиналось с решения этих вопросов. Сейчас элементы данного метода в бю�
джетном процессе использует большинство стран с рыночной экономикой: преж�
де всего Канада, ряд европейских стран, Новая Зеландия, Австралия и многие дру�
гие, среди которых и страны бывшего Советского Союза. В частности, значительных
успехов в применении программно�целевого метода достигли страны Балтии и
Казахстан [5, с. 167].

Как отмечает Я.М. Казюк, главными положительными достижениями британ�
ского подхода к программно�целевому методу бюджетирования стали ужесточение
бюджетной дисциплины и повышение эффективности расходов благодаря их долго�
срочному планированию. Кроме того, правительство Великобритании считает, что
применение этого метода бюджетирования позволило более рационально распреде�
лять средства по самым главным направлениям [2, с. 272], ведь проблема определе�
ния приоритетов и эффективного распределения и использования средств актуальна
для любой страны, особенно в условиях ограниченности ресурсов. По мнению
Т. Станкус, применение программно�целевого метода в Украине связано с необходи�
мостью совершенствования системы управления государственными финансами для
обеспечения обоснованности процесса разработки и реализации финансово�бюд�
жетной политики государства, повышения качества предоставления государствен�
ных услуг и эффективности использования бюджетных средств [7, с. 11].

Нормативно�правовой основой внедрения программно�целевого метода в
Украине стали приказы *, распоряджения **, БКУ *** и другие акты. Согласно
утвержденной правительством Концепции ****, цель внедрения программно�це�
левого метода в бюджетном процессе – установление непосредственной связи между
выделением бюджетных средств и результатами их использования.

В ней определены следующие основные элементы:
– формирование бюджета в разрезе бюджетных программ;
– определение ответственных исполнителей бюджетных программ;

* Про затвердження Інструкції про статус відповідальних виконавців бюджетних програм
та особливості їх участі у бюджетному процесі : наказ Мінфіну від 14.12.2001 р. № 574 [Элек�
тронный ресурс]. – Режим доступа : http://www.ibser.org.ua/UserFiles/File/Legislation/Budget/
574.pdf; Про паспорти бюджетних програм : наказ Мінфіну від 29.12.2002 р. № 1098 [Электрон�
ный ресурс]. – Режим доступа : http://zakon0.rada.gov.ua/laws/show/z0047�03.

** Про схвалення Концепції застосування програмно�цільового методу в бюджетному про�
цесі : розпорядження Кабінету Міністрів України від 14.09.2002 р. № 538�р [Электронный ре�
сурс]. – Режим доступа : http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/538�2002�%D1%80.

*** Бюджетний кодекс України від 08.07.2010 р. № 2456�V [Электронный ресурс]. – Режим
доступа : http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/2456�17/page13.

**** Про схвалення Концепції застосування програмно�цільвого методу в бюджетному
процесі : розпорядження Кабінету Міністрів України від 14.09.2002 р. № 538�р [Электронный
ресурс]. – Режим доступа : http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/538�2002�%D1%80.
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– привязка кода бюджетной программы к коду функциональной классифика�
ции расходов бюджета;

– определение составляющих бюджетных программ (цель и задачи бюджетной
программы; направления деятельности, соответствующие задачам и функциям глав�
ного распорядителя средств; результативные показатели – количественные и качест�
венные, которые характеризуют выполнение бюджетной программы и подтверж�
дены статистической, бухгалтерской и другой отчетностью и дают возможность
оценить использование средств по бюджетной программе);

– внедрение среднесрочного бюджетного планирования;
– паспорта бюджетных программ.
Заложенный в Концепции принцип, на котором построен программно�целевой

метод, существенно отличается от традиционного постатейного метода управления
бюджетом, который позволяет определить объем финансирования той или иной ста�
тьи, а результат этого финансирования установить нельзя. Принцип же бюджетиро�
вания, заложенный в программно�целевой метод, дает возможность использовать
бюджетные средства на конкретные цели с последующим получением заранее за�
планированного результата, который после его достижения в корне меняет положе�
ние в экологической или социально�экономической сферах (рис. 1). Таким образом,
устанавливается прямая связь между выделенными средствами и полученным кон�
кретным социально�экономическим или иным результатом.

Рис. 1. Принцип выделения средств по программно*целевому методу
Разработано автором.

Главные плюсы программно�целевого метода заключаются в концентрации уси�
лий по решению проблемы, то есть выделение средств является ключевым прин�
ципом этого метода. При постатейном подходе имеет значение не цель, а сам факт
выделения средств для отдельного учреждения, направления, объекта, однако для
распорядителя средств несущественно, получен ли результат. Именно направлен�
ность на решение проблемы, улучшение социально�экономических показателей,
достижение поставленной цели отличает программно�целевой метод от постатей�
ного. Формализация взаимосвязей между бюджетными и экономическими пока�
зателями дает возможность проводить мониторинг социально�экономической эф�
фективности и результативности с помощью индикаторов, которые можно груп�
пировать по критериям условия, структуры и эффекта [8, с. 51].

С помощью оценки показателей, прописанных в паспорте бюджетной програм�
мы, не только легко убедиться в степени достижимости цели, но и проверить каче�
ство работ, товаров и предоставленных услуг, а также какой социальный, экономи�
ческий и экологический эффект получен. Таким образом, программно�целевой

Средства Цель

Решение проблемы

Улучшение показателей

Достижение эффекта
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метод посредством установления прямой связи между выделенными средствами и
конечным результатом способствует транспарентности движения средств и эффек�
тивности их использования. По нашему мнению, он является действенным инстру�
ментом решения социально�экономических проблем, фактором обеспечения ре�
зультативности бюджетных программ, эффективности использования ограничен�
ных бюджетных ресурсов.

Основой программно�целевого метода служит бюджетное планирование, по�
скольку от него зависят целесообразность бюджета, его реалистичность и качество
выполнения. Необоснованный бюджет не может быть эффективным, тем более –
решать насущные проблемы, способствовать стабилизации финансовой системы и
обеспечивать экономический рост. В связи с этим все будущие проблемы бюджета,
взаимосвязи в звеньях бюджетной системы должны решаться не в процессе его
выполнения, а на стадии планирования. Однако, как свидетельствуют результаты
аудитов, на практике получается несколько иначе.

Так, аудит эффективности использования средств государственного бюджета,
выделенных Министерству образования и науки Украины на методическое обес�
печение деятельности учебных заведений, показал, что МОН не создало условий
для обоснованного планирования расходов на такие цели, должным образом не
организовало и не координировало работу распорядителей бюджетных средств низ�
шего уровня. В результате с нарушением действующего законодательства было за�
планировано 55,7 млн. грн. расходов и 7,6 млн. грн. доходов, из них с нарушениями
использовано 0,6 млн. грн. и неэффективно – 0,3 млн. грн. Кроме того, формаль�
ное утверждение результативных показателей бюджетной программы не позволи�
ло оценить ее эффективность, степень достижения поставленной цели и выполне�
ния ее задач *.

Исследование практического применения программно�целевого метода в бю�
джетной системе Украины свидетельствует, что иногда формат разработки, утвер�
ждения и сам анализ влияния выполнения бюджетных программ на конечный ре�
зультат не соответствуют идеологии программно�целевого метода. Объясняется это
недостаточным уровнем знаний, навыков и невысокой заинтересованностью раз�
работчиков бюджетных программ в конечном итоге. Между тем, согласно положе�
ниям БКУ (ст. 2, п. 4), именно достижение единой цели по выполнению задач и
получение ожидаемого результата являются основой бюджетной программы **.

Переход к программно�целевому методу управления бюджетом предусматри�
вает мониторинг и оценку результатов выполнения бюджетных программ главны�
ми распорядителями средств. Таким образом, они определяют бюджетную програм�
му и назначают ее ответственных исполнителей. Каждая бюджетная программа,
согласно программно�целевому методу, должна быть нацелена на достижение ре�
зультата, например экологического или социально�экономического. Показатели
результативности, такие как направления, цель и задачи деятельности, должны четко
прописываться в паспорте бюджетной программы. Если в нем они не указаны, то
это в дальнейшем негативно скажется на оценке эффективности выполнения бю�
джетной программы. Кроме того, возникнет риск невыполнения самой бюджет�
ной программы и поставленных в ней задач.

* Звіт Рахункової палати за 2015 рік. – С. 201 [Электронный ресурс]. – Режим доступа :
http://www.ac�rada.gov.ua/doccatalog/document/16748714/Zvit_RP_2015.pdf.

** Бюджетний кодекс України від 08.07.2010 р. № 2456�V [Электронный ресурс]. – Режим
доступа : http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/2456�17/page13.
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В целом все бюджетные программы, предусмотренные в расходах бюджета, долж�
ны быть нацелены на конкретный результат. Кроме формальной составляющей, это
дает возможность оценить, в частности, и контролирующим органам, не только про�
грамму, но и деятельность главного распорядителя и ответственных исполнителей
бюджетной программы. Установление эффективности расходов бюджета – вид дея�
тельности государственных или муниципальных органов власти, направленной на
сравнение затрат и результатов расходования бюджетных средств [4, с. 44]. Качество
выполнения функций государства зависит от эффективности формирования и ис�
пользования бюджетных средств [9, с. 12].

Эффективное использование бюджетных средств при выполнении бюджетных
программ сглаживает дисбалансы социально�экономического развития, дает возмож�
ность решать назревшие проблемы, влиять на темпы роста экономики, стабилизи�
ровать макроэкономические показатели, финансовую и экономическую системы. По�
стоянные анализ и мониторинг бюджетных расходов, с одной стороны, дают воз�
можность отслеживать бюджетный процесс, исправлять недостатки, а с другой –
уверенно двигаться в фарватере стратегических социально�экономических целей.

Отсутствие четко определенных количественных и качественных показателей и
задач, которые необходимо прописывать в паспортах бюджетных программ, мешает
оценке эффективности использования бюджетных средств и достижению лучших ре�
зультатов, то есть не ориентирует на результат и не обязывает органы власти при фор�
мировании бюджета оптимизировать структуру расходов, сосредоточивать ограни�
ченный ресурс на приоритетных направлениях и решать проблемы социального, эко�
номического и культурного развития городов, сел, отдельных территорий. В данных
условиях средства будут использоваться нерационально и неэффективно.

Так, результаты 13 аудитов эффективности использования средств госбюдже�
та, проведенных Счетной палатой Украины в 2013–2014 гг., показали, что цент�
ральные органы исполнительной власти (ЦОИВ) не обеспечили соответствующее
планирование бюджетных средств на научную деятельность и ее надлежащую орга�
низацию, начиная с формирования тематики прикладных научных исследований
и заканчивая внедрением в практику полученных научных результатов. Совеща�
тельными органами ЦОИВ не выполнялись функции по определению приорите�
тов прикладных научных исследований. Экономическая эффективность внедре�
ния научных результатов не оценивалась. Действующий механизм государствен�
ного заказа на подготовку научных кадров является формальным, а реальные
потребности отраслей экономики в научных кадрах не определяются. Как следствие,
научная деятельность ЦОИВ была недейственной при решении насущных проблем
в соответствующих отраслях экономики, хотя в течение 2012–2014 гг. на отрасле�
вую науку и подготовку научных кадров для центральных органов исполнительной
власти предусматривались средства в сумме 2058,1 млн. грн., в том числе по обще�
му фонду – 1659,8 млн. грн. Выполнение 263 НИР было приостановлено, а резуль�
таты 153 НИР остались невнедренными *.

В современных условиях, тем более при ограниченности бюджетных ресурсов,
недопустимым является то, что некоторые главные распорядители используют сред�
ства непрозрачно, по своему усмотрению, что тоже не соответствует сути программно�
целевого метода. Так, аудит эффективности использования бюджетных средств, вы�
деленных органам прокуратуры Украины на обеспечение их деятельности, пока�

* Проблеми галузевої науки / Рахункова палата України [Электронный ресурс]. – Режим
доступа : http://www.ac�rada.gov.ua/control/main/uk/publish/article/16745480.
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зал, что полученные ими в 2013 г. и I полугодии 2014 г. из государственного бю�
джета 4764,1 млн. грн. использовались руководством Генеральной прокуратуры
Украины по своему усмотрению. Это привело к бюджетным нарушениям на сумму
14 млн. грн. и неэффективному использованию 84,6 млн. грн. *.

Результаты других аудитов подтверждают, что в Украине достаточно заметны
неразвитость среднесрочного бюджетного планирования, а также несогласован�
ность бюджетных программ с ресурсными возможностями бюджета, что приводит
к недофинансированию или прекращению финансирования многих бюджетных
программ, имеющих стратегическое значение для экономики страны. Так, аудит
эффективности использования средств государственного бюджета, предусмотрен�
ных на мероприятия по созданию производства ядерного топлива в Украине, под�
твердил, что реализация Государственной целевой экономической программы
“Ядерное топливо Украины” фактически не обеспечена Министерством энергети�
ки и угольной промышленности Украины (Минэнергоугля), ведь срок ее выполне�
ния закончился еще в 2013 г. Выполнение нескольких других государственных це�
левых программ, предусматривавших создание за годы независимости Украины
собственного производства, сорвано из�за их существенного недофинансирования.
Бюджетные средства, выделявшиеся Минэнергоугля в 2012–2013 гг. на реализацию
мер по созданию собственного производства ядерного топлива, использовались с
нарушениями действующего законодательства и неэффективно. В 2014 г. и за I полу�
годие 2015 г. средства из государственного бюджета на эти цели вообще не выделя�
лись. Ни один показатель результативности Государственной целевой экономиче�
ской программы “Ядерное топливо Украины” не был выполнен. Правительство до
сих пор не утвердило новую государственную целевую программу, которая бы опре�
деляла комплекс мер по созданию производства ядерного топлива и его элементов
для обеспечения потребностей в ядерном топливе украинских АЭС. Сейчас согла�
совывается всего лишь проект Концепции такой программы **.

Несовершенство системы бюджетного планирования приводит к завышению
или, наоборот, занижению доходов бюджета, в том числе расходов, отрицательно
сказывается на качестве предоставления населению социальных услуг. Кроме того,
есть факты нарушения бюджетного законодательства, в частности, относительно
своевременного утверждения паспортов бюджетных программ. Так, аудит эффек�
тивности использования средств государственного бюджета, выделенных на пре�
доставление ежемесячной адресной помощи лицам, которые перемещаются с
временно оккупированной территории Украины и из районов проведения АТО, с
целью покрытия расходов на проживание (денежной помощи), показал, что объе�
мы расходов на выплату денежной помощи в 2014 г. были завышены более чем на
четверть, что привело к неэффективному управлению средствами резервного фон�
да государственного бюджета в сумме 152,9 млн. грн., которые были возвращены в
конце 2014 г. в госбюджет. Из�за несвоевременного принятия паспорта бюджетной
программы по состоянию на 1 марта 2015 г. осталось 151,1 млн. грн. неиспользо�
ванных ассигнований общего фонда госбюджета при наличии кредиторской задол�
женности по выплате денежной помощи в сумме 76,7 млн. грн. Аудитом установле�

* Коли коштів достатньо, часом їх витрачають неефективно / Рахункова палата України
[Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://www.ac�rada.gov.ua/control/main/uk/publish/
article/16744223.

** Проблеми створення власного виробництва ядерного палива для вітчизняних АЕС не
розв’язані / Рахункова палата України [Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://www.
ac�rada.gov.ua/control/main/uk/publish/article/16746170.
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ны факты оказания помощи лицам, не имеющим на это права, и переплат в разме�
ре 422,1 тыс. грн. Более чем в 200 случаях пособие назначалось несвоевременно, с
превышением установленного 10�дневного срока на 1–48 дней *.

Практика применения программно�целевого метода и использования бюджет�
ных средств свидетельствует, что не все главные распорядители средств и ответствен�
ные исполнители бюджетных программ работают в направлении эффективности ис�
пользования средств. Это объясняется отсутствием мотивационной составляющей
в принятии своевременных управленческих решений. Например, утвержденные на
2016 г. ассигнования субвенции из государственного бюджета местным бюджетам на
строительство (приобретение) жилья для семей погибших военнослужащих и инва�
лидов из числа военных, принимавших участие в АТО, по состоянию на сентябрь не
выделялись, что создало риск невыполнения бюджетной программы и необеспече�
ния жильем соответствующих категорий граждан в указанном году. Минсоцполити�
ки подготовлен проект нового порядка и условий предоставления субвенции, что
должно было упростить и ускорить процедуры приобретения и передачи жилья в соб�
ственность семьям погибших военнослужащих и инвалидов I и II групп, обеспечить
более эффективное использование средств госбюджета. Проект распоряжения об
утверждении распределения субвенции на 2016 г. в сумме 300 млн. грн. Минсоцпо�
литики так и не подало в Кабинет Министров Украины, соответственно, финанси�
рование в 2016 г. не проводилось **.

Применение в бюджетном процессе программно�целевого метода предусмотре�
но ст. 20 БКУ, однако исследование показало, что этот, самый прогрессивный и эф�
фективный, метод управления бюджетом имеет определенные проблемы с полно�
ценным внедрением, поскольку участники бюджетного процесса не полностью вы�
полняют положения БКУ, другие нормативно�правовые акты, регулирующие порядок
подготовки бюджетных программ, определение цели, утверждение паспортов и т. п.
Кабинет Министров Украины только в середине февраля 2016 г. утвердил перечень
бюджетных программ, осуществление мер по которым требует нормативно�право�
вого определения механизма использования бюджетных средств. Также не был уста�
новлен срок для принятия порядка использования средств государственного бюдже�
та, поэтому не были соблюдены требования БКУ (раздел 1, гл. 4, ст. 20).

Формальный подход к составлению указанного перечня обусловил включение
в него ряда бюджетных программ по общегосударственным расходам, предусмат�
ривающих предоставление межбюджетных трансфертов из государственного бю�
джета местным бюджетам, в условиях, когда БКУ не наделяет Кабинет Министров
Украины полномочиями определять порядок использования бюджетных средств
по таким трансфертам, однако в 2016 г. он принимал решения по нормативно�пра�
вовому определению механизма использования бюджетных средств по бюджетным
программам, которые не были включены в этот перечень. Поскольку правитель�
ство не включило в перечень все новые бюджетные программы, то не был внедрен
механизм использования бюджетных средств по ним, к тому же не все они были
использованы. Распространение получила практика нормативно�правового опре�

* Чому грошова допомога переміщеним особам “не поспішає” до адресатів / Рахункова
палата України [Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://www.ac�rada.gov.ua/control/main/
uk/publish/article/16745548.

** Звіт про результати аудиту ефективності використання коштів субвенції з державного
бюджету місцевим бюджетам на будівництво (придбання) житла для сімей загиблих військово�
службовців та інвалідів з числа військовослужбовців, які брали участь в антитерористичній опе�
рації / Рахункова палата України. – С. 30–31 [Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://
www.ac�rada.gov.ua/doccatalog/document/16750166/Zvit_18�4.pdf?subportal=main.
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деления механизма использования бюджетных средств не по всей бюджетной про�
грамме, а лишь по ее отдельным направлениям. Также были утверждены несколько
порядков использования бюджетных средств, направленных на урегулирование ме�
ханизма их использования по одной бюджетной программе, тогда как БКУ предус�
матривает разработку и утверждение порядка использования бюджетных средств
по бюджетной программе в целом *.

Результаты аудитов, проведенных Счетной палатой Украины, подтвердили ряд
имеющихся недостатков при полноценном внедрении программно�целевого ме�
тода. В частности, при формировании бюджета не всегда анализируются актуаль�
ные проблемы социально�экономического развития, не исследуются направления
и пути их решения. В конечном счете это ведет к тому, что бюджетные средства
выделяются на учреждение, направление или объект финансирования без опреде�
ления цели и конкретных задач, которые следует выполнить. Такое положение дел
больше соответствует постатейному методу формирования бюджета, поскольку ни
к чему не обязывает распорядителей средств и ответственных исполнителей бю�
джетных программ, а они используют бюджетный ресурс на свое усмотрение, фор�
мально, непрозрачно и неконкретно.

Например, в 2002 г. правительство приняло решение о реконструкции и ре�
ставрации Мариинского дворца, в 2014–2015 гг. и в течение I полугодия 2016 г. по�
ступило 147 млн. грн., однако работы до сих пор не завершены. Результаты аудита
показали, что за 14 лет выполнена только четверть объема работ, которые проводи�
лись фрагментарно и с большими перерывами в финансировании. Сейчас завер�
шена большая часть (около 80%) запланированного только в правом флигеле. Тех�
ническое состояние главного и паркового фасадов и фасадов левого флигеля двор�
ца неудовлетворительное. Цель бюджетных программ, по которым осуществлялось
финансирование по сохранению памятника архитектуры общегосударственного
значения, оказалась недостигнута **.

Из�за недостатков управленческих решений, принимаемых Кабинетом Мини�
стров Украины, Министерством регионального развития, строительства и жилищно�
коммунального хозяйства Украины, Министерством финансов Украины и Донец�
кой областной военно�гражданской администрацией, план использования средств
государственного бюджета, направленных в 2015–2016 гг. на выполнение работ по
строительству, реконструкции и ремонту объектов социальной и другой инфраструк�
туры на отдельных территориях Донецкой области, был выполнен не полностью. Так,
по трем бюджетным программам развития не использовано 211,1 млн. грн. открытых
ассигнований (свыше 28%). Вследствие этого не выполнены все запланированные
работы и не введены в эксплуатацию в установленные сроки 154 пусковых объекта
(40% запланированных). В частности, из средств государственного фонда региональ�
ного развития в 2015–2016 гг. не освоено 151,3 млн. грн. (32%) открытых ассигнова�
ний, а из субвенции госбюджета местным бюджетам на осуществление мер по соци�
ально�экономическому развитию отдельных территорий в 2016 г. не использовано
40,9 млн. грн. (33%). Кроме того, из�за отсутствия должного внутреннего контроля

* Звіт про результати аналізу нормативно�правового забезпечення Кабінетом Міністрів
України виконання Закону України “Про Державний бюджет України на 2016 рік” [Элек�
тронный ресурс]. – Режим доступа : http://www.ac�rada.gov.ua /doccatalog/document/16751184/
Zvit _5�2_2017.pdf?subportal=main.

** Про результати аудиту ефективності використання коштів державного бюджету, перед�
бачених на реставрацію та пристосування Маріїнського палацу : рішення Рахункової палати від
20.12.2016 р. № 27�1 [Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://www.ac�rada.gov.ua/
doccatalog/document/16751220/R_RP_271_2016.pdf?subportal=main.
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со стороны главных распорядителей средств на местах с нарушениями законодатель�
ства использовано 35,1 млн. грн., в том числе при отсутствии подтверждающих доку�
ментов на оплату фактически невыполненных работ и неустановленного оборудо�
вания – 7,5 млн. грн., неэффективно (непродуктивно и неэкономно) использовано
22,6 млн. грн. *. По этому поводу Ц.Г. Огонь отмечает: анализ практики реализации
некоторых бюджетных программ и планирования расходов на них дает основание
утверждать, что стратегия бюджетной политики на среднесрочную перспективу от�
сутствует, а государственная политика при выборе приоритетов по финансированию
первоочередных программ за счет публичных средств является несистемной и не�
прозрачной. Он доказывает, что бюджетные программы могут быть результативны�
ми только при условии изменения подходов и инструментов их реализации, исполь�
зования интенсивных методов управления государственными средствами на каждом
этапе их прохождения, полноценного внедрения в бюджетный процесс программно�
целевого метода [6, с. 28].

Финансирование бюджетной программы без установления четкой цели не со�
ответствует идеологии программно�целевого метода, с определения которой он и
начинается, ведь она является отправной точкой расчета показателей бюджета и
планирования мер стратегического развития территорий и страны в целом. Между
тем именно программно�целевой метод играет ведущую роль в системе управления
бюджетными ресурсами (рис. 2)

Рис. 2. Программно*целевой метод в системе управления бюджетными ресурсами
Разработано автором.

Результативные показатели выполнения бюджетной программы – это те статис�
тические индикаторы, которые демонстрируют ее успешность на основе количествен�
ного определения результатов предоставления бюджетных услуг [10, с. 1]. Оценка эф�
фективности бюджетных программ является инструментом управления бюджетны�
ми расходами, который дает возможность органам государственного управления и
местного самоуправления, с одной стороны, проанализировать использование средств
на выполнение бюджетной программы для достижения ее определенных цели и за�
дач, а с другой – оперативно выяснить проблемные сферы и перспективные направ�
ления социально�экономического развития [11, с. 29].

Системность подхода, направленность на цель и решение конкретных задач яв�
ляются специфическими особенностями программно�целевого метода, которые по�

* За год количество бюджетных нарушений увеличилось почти на 40% / Госказначейство
[Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://biz.censor.net.ua/news/3021065/za_god_
kolichestvo_byudjetnyh_narusheniyi_uvelichilos_pochti_na_40_goskaznacheyistvo.
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вышают устойчивость экономики к факторам рисков (внешних, внутренних, цикли�
ческих), ведь односторонний, некомплексный подход не позволяет достичь опреде�
ленных изменений в экономике и запустить необходимые реформы. Например, как
можно реформировать медицинскую отрасль, не построив необходимой дорожной
инфраструктуры (дорог, мостов, тоннелей, переездов), не выполнив капитальный
ремонт жилого сектора (подъездов, лифтов, сетей централизованного водоснабже�
ния и водоотведения и т. п.). Без решения социально�бытовых вопросов, устранения
проблем в смежных отраслях невозможно достичь успеха в сфере здравоохра�
нения, а без этого трудно комплексно бороться с заболеваемостью населения, свое�
временно оказывать качественную медицинскую помощь гражданам. Таким обра�
зом, без современного подхода, который учитывал бы все элементы внешнего и внут�
реннего влияния на процесс, любые сдвиги, например, в проведении медицинской
реформы или иной отдельно взятой отрасли, не дадут существенного социально�эко�
номического эффекта, а следовательно, обречены на поражение.

В странах, успешно использующих программно�целевой метод, благодаря при�
менению комплексного подхода удалось решить ряд проблем, которые накаплива�
лись годами. Сосредоточив финансовый ресурс на приоритетных направлениях
развития, внедрив строгую бюджетную дисциплину и мониторинг выполнения за�
дач, удалось изменить положение дел к лучшему. Для Украины с ее сложными со�
циально�экономическими проблемами полноценное задействование программно�
целевого метода служит важным инструментом предотвращения распыления де�
нежных средств, повышения эффективности их использования, сдерживания
негативных тенденций в экономической и социальной жизни страны.

По нашему мнению, актуальность этого метода очевидна. Кроме того, он яв�
ляется ключевым требованием для всех стран – кандидатов на вступление в ЕС.
В условиях же ограниченности ресурсов, устаревшей советской промышленности,
значительных региональных дисбалансов социально�экономического развития
применение программно�целевого метода бюджетирования могло бы кардиналь�
но изменить положение дел не только в экономике, но и в социальной сфере, эко�
логической политике. В то же время имеет место некоторый формализм в отноше�
нии его внедрения со стороны всех участников бюджетного процесса – от прави�
тельства до ответственных исполнителей бюджетных программ. Например, согласно
ст. 20 и 22 БКУ, главные распорядители должны совместно с Минфином обеспе�
чить своевременность утверждения паспортов бюджетных программ, предоставлять
достоверную и полную информацию, гарантировать соответствие содержания пас�
портов бюджетных программ Закону Украины “О Государственном бюджете Украи�
ны” на соответствующий год. Однако, как свидетельствуют результаты аудитов,
утверждение паспортов ряда бюджетных программ происходило несвоевременно,
что сокращало сроки выполнения и оплаты работ *.

При утверждении паспортов бюджетных программ в 2013–2015 гг. Минфин и
главные распорядители средств госбюджета не придерживались сроков, предусмот�
ренных п. 6 Правил составления паспортов бюджетных программ и отчетов об их
выполнении и утвержденных приказом Минфина от 29.12.2002 г. № 1098 **. Ана�
логичная ситуация наблюдалась и в 2016 г. Открытые в 2016 г. Минагрополитики
ассигнования в объеме 3818,4 тыс. грн. по программе финансовой поддержки мер в

* Звіт Рахункової палати за 2015 рік. – С. 73 [Электронный ресурс]. – Режим доступа :
http://www.ac�rada.gov.ua/doccatalog/document/16748714/Zvit_RP_2015.pdf.

** Там же. – С. 134 [Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://www.ac�rada.gov.ua/
doccatalog/document/16748714/Zvit_RP_2015.pdf.
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агропромышленном комплексе на условиях финансового лизинга из�за несвое�
временного (30 декабря 2016 г.) утверждения паспорта бюджетной программы не
были направлены государственному предприятию “Спецагролизинг” * .

Многочисленные факты невыполнения бюджетного законодательства устанав�
ливает не только Счетная палата Украины. Так, по данным Государственной казна�
чейской службы Украины, в 2016 г. выявлены факты нарушений бюджетного зако�
нодательства распорядителями и получателями средств государственного и мест�
ных бюджетов на общую сумму 5,1 млрд. грн., что на 37,8% превышает показатель
2015 г. (3,7 млрд. грн.) **. Такое положение дел свидетельствует о системных недо�
статках в бюджетном процессе. В то же время результаты нашего исследования дают
основания для вывода, что главными проблемами внедрения программно�целево�
го метода являются:

– несогласованность значительного количества бюджетных программ;
– нечеткость определения цели и задач, что обусловливает нереалистичность

и неэффективность их выполнения;
– инертность бюджетных программ по решению актуальных социально�эко�

номических проблем;
– низкая мотивационная составляющая при принятии управленческих реше�

ний и незаинтересованность главных распорядителей средств, которые отвечают
за эффективность и результативность выполнения бюджетных программ;

– отсутствие системы эффективного контроля и оценки выполнения бюджет�
ных программ;

– нехватка рычагов воздействия на нарушителей бюджетного законодательства.
Перечень существующих проблем указывает на необходимость перестройки

бюджетного процесса в направлении формирования конкуренции среди главных
распорядителей денежных средств за получение ими бюджетных ресурсов, созда�
ние системы мониторинга и оценки по результатам выполнения бюджетных про�
грамм, усиление ответственности исполнителей за неэффективное использование
бюджетных средств, внедрение действенных механизмов стимулирования органов
власти (в лице их руководителей) к поиску резервов, альтернативных источников
финансирования и повышения эффективности использования бюджетных средств.
Мы считаем, что нужно отладить систему открытого доступа к информации, спо�
собствовать функционированию единой автоматизированной системы online�конт�
роля от планирования до отчетов о выполнении бюджетных программ. Это позво�
лило бы существенно повысить уровень ответственности участников бюджетного
процесса, своевременно выявлять проблемы, четко формулировать цель, задачи,
вовремя утверждать паспорта и устранять дублирование бюджетных программ.

Одной из причин сдерживания полноценного внедрения программно�целе�
вого метода в бюджетном процессе, по нашему мнению, является отсутствие це�
лого ряда общественных институтов (экономических, социальных, правовых),
присущих западным демократиям, а именно: независимого общественного конт�
роля, активного участия населения в бюджетном процессе, прозрачности бю�

* Про результати аудиту ефективності використання коштів державного бюджету, спрямо�
ваних на надання державної підтримки агропромисловому комплексу : рішення Рахункової
палати від 27.03.2017 р. № 7�2 [Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://www.ac�rada.gov.ua/
doccatalog/document/16751338/R_RP_7�2_2017.pdf?subportal=main.

** За год количество бюджетных нарушений увеличилось почти на 40% [Электронный ре�
сурс]. – Режим доступа : http://biz.censor.net.ua/news/3021065/za_god_kolichestvo_byudjetnyh_
narusheniyi_uvelichilos_pochti_na_40_goskaznacheyistvo.
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джетной системы, открытых механизмов формирования и использования бю�
джетных средств и т. п.

На данном этапе социально�экономического развития (при существовании
несовершенного механизма внедрения программно�целевого метода, а иногда
игнорировании участниками бюджетного процесса его принципов и норм) мы
наблюдаем противоречия, которые возникают между существующими экономиче�
скими институтами (которые достались от старой экономической системы) и
внешней средой, современным обществом с его требованиями. По поводу этого
Т. Веблен, основатель институционализма, отмечал: “Институты – это результат
процессов, происходящих в прошлом, они приспособлены к обстоятельствам
прошлого и, следовательно, не находятся в полном согласии с требованиями на�
стоящего времени” [12, с. 202]. Ученый доказывал временный характер институ�
тов, которые под давлением обстоятельств, в частности, изменения мышления
людей, трансформируются в новые и способствуют эволюционному развитию.
Он подчеркивал: “Реорганизация институтов и привычных взглядов согласно из�
менившемуся окружению производится в ответ на давление извне, она по своему
характеру является реакцией на побуждение к переменам. Гибкая и свободная ре�
организация, то есть способность социальной структуры развиваться, зависит в
значительной мере от степени свободы, которую дает отдельному члену общества
обстановка в какой�либо данный момент времени, – от степени подверженности
отдельных членов общества действию принудительных сил со стороны окруже�
ния” [12, с. 203].

Таким образом, отдельный член общества является движущей силой измене�
ний, и если они не происходят или определенным образом тормозятся, то это яв�
ляется следствием значительного сопротивления отдельных членов общества или
социальных групп. В данном случае это проявляется в нежелании госслужащих (ко�
торые долгое время работали в условиях старой экономической системы) внедрять
новые методы управления бюджетными средствами, в том числе программно�це�
левой метод, ориентированный на результат. По поводу этого Т. Веблен писал: “Если
какая�то часть общества или какая�нибудь социальная группа в каком�либо суще�
ственном отношении не подвержена действию окружения, то взгляды и образ жиз�
ни этой части общества или этой социальной группы будут с большим опозданием
приспосабливаться к изменению общей ситуации; до какого�то времени эта часть
общества будет задерживать процесс его преобразования” [12, с. 203–204].

Итак, обеспечить эффективность реформирования, в том числе в бюджетной
сфере, можно за счет активности каждого человека, его прогрессивного мышле�
ния, изменений в подходах к управлению, создания новых экономических и соци�
альных институтов или модернизации старых, которые будут отвечать современ�
ным запросам общества. Потребности последнего изменяются на этапе эволюци�
онного развития. Например, если при советской системе использование бюджетных
средств сводилось в основном к их освоению, в том числе к содержанию объектов
инфраструктуры и целых отраслей экономики, то требованием сегодняшнего дня
является получение наибольшей выгоды и эффекта от их использования. Совре�
менное, образованное общество много путешествует и сравнивает уровень жизни в
Украине и в других странах, стремится жить в комфортных условиях, расширять
общественные блага, повышать их качество, поэтому в настоящее время эффек�
тивность и рациональное использование бюджетных средств – ключевые требова�
ния общества.
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Как утверждает З.С. Варналий, совершенствование институционально�орга�
низационного обеспечения реализации бюджетного процесса должно происходить
в направлении повышения ответственности всех участников бюджетных отноше�
ний за рациональное использование государственных средств, а одним из самых
главных является формирование системы контроля за структурными и инфраструк�
турными институциями бюджетного процесса в плане соблюдения действующего
законодательства на каждой его стадии [13, с. 216]. В.В. Глущенко отмечает, что
главным институтом экономической власти в государстве следует считать госбю�
джет, поскольку именно он выступает действенным механизмом перераспределе�
ния ВВП в интересах развития всей национальной экономики и роста жизненного
уровня населения страны [14, с. 89].

В странах с низким уровнем демократии экономические и другие обществен�
ные институты слабо развиты, там нет четких экономических и социальных при�
оритетов. В их экономической и социальной политике довольно часто прослежи�
вается смена вектора, ведь преобладают декларативные цели нереальных проек�
тов, которые не могут быть реализованы, в том числе из�за нестабильной экономики.
В демократическом обществе бюджет – не просто олицетворение сформированно�
го централизованного фонда финансовых ресурсов, а результат сотрудничества
власти и общества, то есть общественного выбора. Бюджет – общественное досто�
яние, поэтому базовым принципом его формирования является принцип общест�
венной значимости. Его сущность в том, что формирование бюджета должно про�
исходить на основе обязательного участия всех членов общества, а распределение
средств – по степени значимости потребностей, которые необходимо профинан�
сировать [9, с. 8]. В развитых западноевропейских странах, где функционируют не�
зависимые, демократические общественные институты (в частности, обществен�
ного контроля, независимых СМИ, обязательного публичного отчета представи�
телей власти, гласности), программно�целевой метод служит инструментом,
позволяющим населению не только отслеживать деятельность бюджетных учреж�
дений и достигнутый ими эффект, но и ежегодно влиять на формирование направ�
лений и параметров бюджетной политики. Привлечение широких слоев населения
к бюджетному процессу способствует демократизации института бюджета, делает
его прозрачным, открытым и доступным для каждого. Чтобы достичь этих стан�
дартов в Украине и чтобы каждый гражданин был ответственным за судьбу страны,
должна быть политическая воля руководства государства. Госслужащие, работав�
шие по старой системе, во многих случаях консервативны и не желают перемен,
особенно в отношении применения новых подходов в управлении бюджетными
средствами.

Следовательно, необходимо безотлагательно реформировать бюджетную си�
стему, пересмотреть кадровую политику, изменить подходы в первую очередь в
управлении бюджетными средствами. Нужно проводить публичные слушания,
привлекать ведущих ученых�экономистов вместе с общественностью к обсужде�
нию вопросов формирования и использования бюджетных средств, создавать со�
вещательные комитеты, рабочие группы, бюджетные комиссии, улучшать меха�
низмы освещения информации в СМИ, размещать сведения о ходе бюджетного
процесса на интернет�страницах, тем самым способствовать широкой дискуссии,
наработке альтернативной точки зрения и поиску оптимальных вариантов реше�
ния бюджетных и других социально�экономических проблем, способствовать про�
зрачности бюджетной системы Украины.
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Только в условиях представительской демократии, где общество обладает сти�
мулами для активного участия и всей необходимой информацией, достигается
главная цель – эффективное распределение средств бюджета, принимаются ра�
зумные управленческие решения, определяющие стратегию развития, повыша�
ющие качество продукции, улучшающие конкурентную среду и условия жизни
населения. Реформы в бюджетной сфере будут иметь необратимый характер и
весомый экономический результат в будущем только в том случае, если общество
присоединится к трансформационным изменениям; единичные же меры будут
неэффективными.

Те деформации, которые существуют в бюджетной системе Украины, являют�
ся следствием институциональных перекосов и неравновесности системы, ведь ин�
ституциональный фактор – не самый важный в обеспечении ее эффективности.
Главные положения бюджетной системы – взаимодействие разных институтов,
влияние институционального устройства и соответствующей институциональной
среды. Поэтому, на наш взгляд, научно обоснованное формирование последней –
фундамент эффективного внедрения программно�целевого метода. Такая среда
должна формироваться на базе законодательно�нормативных, социальных, эконо�
мических, культурных и других учреждений, основывающихся на традициях украин�
ского народа, что усилит ответственность чиновников за принимаемые управлен�
ческие решения и будет способствовать гармонизации отношений в рамках бю�
джетной системы.

В последнее время в Украине созданы новые юридические институты, при�
сущие развитым демократиям, в частности: Национальное антикоррупционное
бюро, Специализированная антикоррупционная прокуратура, структуры, при�
званные бороться с коррупцией, в том числе в бюджетной сфере. Какой будет
результативность работы этих учреждений, покажет время. Однако уже сегодня
эксперты считают, и мы разделяем это мнение, что без антикоррупционных су�
дов ликвидировать коррупцию в Украине (при старой судебной системе) будет
трудно. Без продолжения трансформационных изменений и формирования здо�
ровой институциональной среды невозможно достичь успеха в социальной сфе�
ре, экологической или экономической политике. Изменение подходов к опреде�
лению целей и признаков устойчивого экономического роста, определение круга
инструментов для достижения финансовой стабильности государственных инсти�
тутов должны стать краеугольным камнем экономической политики государства
в условиях децентрализации. Это создаст возможности для обновления и возрож�
дения национальной экономики и общества [14, с. 91].

На наш взгляд, реформирование сферы управления бюджетными ресурсами
должно осуществляться в контексте:

– принятия правительством Государственной стратегии развития националь�
ной экономики, что существенно изменит подходы в системе управления государ�
ственными расходами;

– ежегодного согласования приоритетов бюджетной политики с Государствен�
ной стратегией;

– внедрения средне� и долгосрочного планирования (на 3–5 или даже 10 лет);
– ежегодного пересмотра показателей (в случае необходимости уточнения или

приостановления финансирования) бюджетных программ;
– регулирующих действий и контролирующих функций Верховной Рады

Украины, Кабинета Министров Украины, Счетной палаты Украины, касающихся
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эффективности использования бюджетных средств и усиления ответственности их
распорядителей за несоблюдение требований бюджетного законодательства.

Эти меры будут способствовать развитию долгосрочной экономической поли�
тики и побуждать к:

– эффективному управлению расходами бюджета на основе программно�це�
левого метода бюджетирования;

– сосредоточению ограниченных бюджетных ресурсов на первоочередных
приоритетах;

– ускорению структурных изменений в экономике;
– созданию предпосылок для экономического роста, повышению социальных

стандартов и улучшению жизни населения.
Стратегическое планирование в этом контексте – важный элемент программно�

целевого метода и основа формирования принципа комплексности в бюджетном
процессе, ведь четко прогнозируемая структура расходов бюджета влияет на со�
циально�экономическое развитие государства. Следовательно, при формулиро�
вании конечных результатов следует исходить не только из бюджетных показате�
лей, но и из показателей, отражающих социально�экономическое развитие госу�
дарства и, как следствие, показывающих уровень государственного регулирования
социально�экономическими процессами [8, с. 51]. Такой подход позволит пол�
ностью использовать возможности программно�целевого метода, улучшить со�
циально�экономические показатели, обеспечить устойчивую динамику развития
и повысить уровень и качество жизни граждан.

Выводы

Результаты исследования показали, что программно�целевой метод, который
фактически внедрен в Украине на всех уровнях власти, имеет определенные пробле�
мы в реализации из�за несоблюдения участниками бюджетного процесса положе�
ний Бюджетного кодекса Украины, других нормативно�правовых актов, что нега�
тивно влияет на полноту его применения. Причиной этого, на наш взгляд, является
нехватка инструментов воздействия на нарушителей бюджетного законодательства.

Безусловно, программно�целевой метод представляет собой наиболее прогрес�
сивный метод бюджетирования; это логичный, последовательный и понятный спо�
соб использования бюджетных средств, который обеспечивает контроль над про�
зрачностью действий власти в бюджетном процессе и создает предпосылки для эко�
номического роста и повышения благосостояния населения. Метод позволяет
переводить бюджетные средства на более перспективные направления деятельно�
сти, укреплять основы экономической политики и местного самоуправления, до�
стигать лучших показателей в различных отраслях экономики и социальной сфе�
ры. В то же время он не может быть панацеей от всех проблем, но его актуальность,
особенно в нынешних сложных условиях социально�экономического развития и
евроинтеграционных намерений Украины, достаточно высока и не вызывает со�
мнений.

Полноценная имплементация программно�целевого метода возможна за счет
параллельного внедрения институциональных изменений в бюджетной сфере и фор�
мирования демократических, экономико�социальных институтов, которые смогут
изменить институт бюджета, институциональное устройство и институциональную
среду, а также обеспечить гармонизацию взаимоотношений в рамках бюджетной си�
стемы. Институциональные изменения должны соответствовать современным гло�
бализационным и внутренним вызовам, требованиям и желаниям общества.
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Необходимо на законодательном уровне, в частности, в Бюджетном кодексе
Украины (ст. 20), закрепить программно�целевой метод как основной при форми�
ровании и исполнении всех уровней бюджетов и внедрить обязательную ежегод�
ную оценку эффективности и результативности бюджетных программ. Следует уси�
лить ответственность участников бюджетного процесса за качество подготовки бю�
джетных программ, например, за обоснованность показателей, определение задач,
цели, своевременное утверждение паспортов, что положительно повлияет на ре�
зультативность применения бюджетных средств и позволит использовать преиму�
щества программно�целевого метода бюджетирования.
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