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БЮДЖЕТНИЙ МЕХАНІЗМ

ЕФЕКТИВНІСТЬ ВИДАТКІВ МІСЦЕВИХ БЮДЖЕТІВ: 
МЕХАНІЗМ КОНТРОЛЮ В ШОТЛАНДІЇ  

ТА УРОКИ ДЛЯ УКРАЇНИ

Досліджено механізм забезпечення ефективності бюджетних видатків у Шотландії, 
узагальнено його позитивні властивості. На основі вивченого досвіду сформульовано 
засадничі рекомендації, орієнтовані на розвиток фінансового контролю за ефективніс-
тю використання коштів місцевих бюджетів в Україні. Розроблені пропозиції мають не 
лише наукове значення, а й можуть бути застосовані на практиці у процесі оцінювання 
ефективності видатків місцевих бюджетів.

Ключові слова: бюджет, видатки бюджету, місцеві бюджети, фінансовий контроль, 
бюджетний контроль.
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Эффективность расходов местных бюджетов: механизм контроля в Шот-

ландии и уроки для Украины
Исследован механизм обеспечения эффективности бюджетных расходов в Шотлан-

дии, обобщенны его положительные свойства. На основе изученного опыта сформули-
рованы основные рекомендации, ориентированы на развитие финансового контроля над 
эффективностью использования средств местных бюджетов в Украине. Разработан-
ные предложения имеют не только научное значение, но и могут быть применены на 
практике в процессе оценки эффективности расходов местных бюджетов.
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Bohdan MALYNIAK, Ivan PIDLISNY
Efficiency of local budget expenditures: control mechanism in Scotland and lessons 

for Ukraine
Introduction. The system, wich is designed to ensure the rational use of budget funds, 

functions in Ukraine imperfectly. It is important to scan the experience of foreign countries and 
introduce the best experience in domestic practice.

Purpose is to formulate the scientific approaches to integrated assessment of the efficiency 
of local budget expenditures, considering foreign experience.
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Results. The mechanism for ensuring the efficient use of budgetary funds in Scotland is built 
in the modern period of history, considering current challenges, opportunities for implementation 
and the results of relevant scientific research. Implementation of measures to increase the effi-
ciency of budget expenditures took place as a reaction to a high level of distrust of the government 
and its activities. The main measures aimed at controlling the effectiveness of budget expendi-
tures are based on four basic provisions: the validity of budget revenues and expenditures, their 
balance; priority of budget expenditures; the value and quality of public services; organization of 
the budget process, namely the integration of planning of management and financial activities. 
The main findings of the study of the experience of financial control in Scotland are as follows: the 
complexity of financial control over the efficiency of budget expenditures, the integration into the 
system of tools for reforming the budget process, developed methods for evaluating the efficiency 
of local budget expenditures are universal for different entities of control.

Based on the experience of ensuring the efficiency of budgetary expenditures in Scotland, it 
is substantiated that the efficiency of budget expenditures is not appropriate to be determined by 
a specific indicator, but it is appropriate to comprehensively assess the compliance of expendi-
tures with a number of criteria. The most important of them should be four criteria: observance 
of democratic procedures for planning and implementation of the local budget; assessment 
of compliance of budget expenditures with public priorities; analysis of budget programs im-
plementation and achievement of planned targets; exploration of the value of services. The 
research-based criteria for assessing the effectiveness of local budgets are important not only 
for the development of the concept of building a control system, but also have an applied value. 
The methodological approaches formulated in research were applied in the research both of the 
local budget and of a separate line of expenditures.

Conclusions. The experience of the organization of financial control of the efficiency of 
budgetary expenditures in Scotland indicates a number of its positive qualities, which make it 
possible to realize the main purpose of government policy - to increase the level of public con-
fidence in the government. Methodological approaches to the organization of monitoring the ef-
fectiveness, are formulated on the basis of Scottish experience. The developed approaches can 
be applied not only in scientific researches, but also they are suitable for application. Ulterior 
scientific research may focus on formalizing the methodology for analyzing the efficiency of local 
budget expenditures. This will enable, in particular, to substantially expand the applied compo-
nent of methodological approaches and facilitate their application in practice, which is important 
given the continued growing topicality of the effective management of local budgets in terms of 
expanding their resources and critical assessment of the society's effectiveness of their use.

Keywords: budget, budget expenditures, local budgets, financial control, budget control.

Постановка проблеми. Одним із го-
ловних напрямків розвитку демократич-
ної держави є забезпечення зростання 
рівня добробуту кожного громадянина. 
Спираючись на досвід розвинутих євро-
пейських країн, досягнення цієї мети мож-

ливе лише за умови якісного управління 
місцевими бюджетами, яке посилює де-
мократичні інститути, знищує нерівність 
можливості доступу до суспільних благ, 
покращує якість суспільних послуг і рі-
вень життя населення. 
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Однією із ключових реформ сучасного 
етапу розвитку держави є реформа місце-
вого самоврядування. Втім головним ризи-
ком успішного проведення реформи є те, 
що через низьку компетентність органів 
влади, недостатній контроль з боку суспіль-
ства, ефективність ухвалюваних органами 
місцевого самоврядування рішень у сфері 
бюджетних відносин може різко знизитись. 
Це створює сприятливе середовище для 
нераціонального використання ресурсів, 
корупції, зловживань та інших негативних 
явищ. За рівнем ефективності викорис-
тання бюджетних коштів Україна посідає 
останні місця у світі. Для вирішення цієї 
проблеми доцільно, зокрема, досліджува-
ти досвід розвинутих держав. Реалізація 
кращого зарубіжного досвіду у вітчизняній 
практиці дасть змогу вирішувати актуальні 
проблеми бюджетної політики, а разом з 
тим підвищувати рівень суспільного добро-
буту та поліпшувати умови функціонування 
національної економіки.

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. У науковій літературі питання ефек-
тивності видатків обговорюється досить 
активно. Значну увагу проблемі оцінювання 
ефективності видатків місцевих бюджетів 
приділяли як зарубіжні, так і українські вчені. 

У працях І. Чугунова та І. Ігнатюк еконо-
мічна сутність ефективності бюджетних ви-
датків полягає у сукупності досягнутих ре-
зультативних показників, котрі відповідають 
основним цілям та завданням бюджетних 
призначень із урахуванням обсягу здійсне-
них видатків бюджету, дієвості інституцій-
них перетворень суспільного середовища 
[1, c. 220]. Такий підхід до розуміння ефек-
тивності видатків бюджету враховує важли-
ві практичні аспекти оцінювання ефектив-
ності видатків бюджету, як от досягнення 
результативних показників. У своїх науко-
вих працях Я. Сукопова та Є. Бакос для 
оцінювання ефективності видатків вико-

ристовують методологію “3Е”: економіч-
ність (economy), ефективність (efficiency), 
результативність (effectiveness). Як підсу-
мок, автори зазначають, що ефективність 
видатків означає як вироблені товари чи 
послуги, що були придбані за бюджетні 
кошти, виконують корисність та дієвість 
згідно з принципом “витрачати мудро” 
для населення відповідно до поставленої 
мети у своїй бюджетній програмі [2, c. 330]. 
Польська вчена Т. Любінська наголошує, 
що оцінювання ефективності видатків стає 
ключовим пріоритетом у зростанні ефек-
тивності управління місцевими фінансами 
та буде більш продуктивним і реальним із 
розвитком показників, що демонструють 
реалізацію поставлених цілей, і побудови 
додаткових показників, які були б безпосе-
редньо пов`язані із заданою функцією, за-
вданням та підзавданням бюджетної про-
грами [3, c. 180]. Критично варто оцінити 
те, що розвиток показників не буде ознакою 
ефективності видатків, а, насамперед, від-
повідальності головних розпорядників бю-
джетних коштів за відповідні раціонально 
побудовані показники у бюджетній програ-
мі. Таким чином, запропоновані ідеї вчених 
не дають відповіді на питання щодо крите-
ріїв оцінки цілей і завдань бюджетної полі-
тики та мети бюджетних програм.

Ж. Белец під ефективністю розуміє від-
ношення між використаними ресурсами та 
досягнутими результатами. Ефективність є 
результатом низки зусиль щодо досягнення 
поставлених завдань, проте найбільшою 
мірою вона залежить саме від управління 
видатками як визначальної ролі у процесі 
використання бюджетних коштів на вико-
нання конкретних завдань. Коли йдеться 
про місцевий бюджет, громадськість заці-
кавлена, наскільки ефективно використа-
ні можливості бюджету. Саме тут у нагоді 
стають показники результативності. Під час 
розробки показників результативності осо-
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бливу увагу слід приділяти потребам спо-
живачів і взаємозв’язку з процесом фор-
мування й виконання місцевих бюджетів. 
Ефективність використання бюджетних ко-
штів безпосередньо пов’язана з питаннями 
ефективності бюджетних програм та полі-
тики загалом, що перебуває в центрі уваги 
як місцевих органів влади, урядів окремих 
країн, так і світових організацій [4, c. 154]. 
Відзначаємо логічний підхід до побудови 
концепції оцінювання ефективності видат-
ків, в основу якого вчена ставить споживача 
бюджетних послуг. Втім вона обмежується 
лише рекомендаціями щодо застосування 
програмно-цільового методу бюджетуван-
ня, однією з властивостей якого є сприяння 
зростанню ефективності видатків.

На думку І. Аветисян, ефективність 
бюджетних коштів характеризується до-
сягненням кількісно вимірюваних резуль-
татів діяльності розпорядників бюджетних 
коштів з одночасним їх моніторингом та 
контролем, що забезпечують підвищення 
якості внутрішніх процедур бюджетного 
планування й менеджменту [5, c. 14–15]. 
Важливою властивістю наведеного твер-
дження є визначення ролі оцінки ефектив-
ності видатків бюджету, як важливого еле-
мента бюджетного менеджменту. На нашу 
думку, запропонований І. Аветисян підхід 
до визначення ефективності є доволі спро-
щеним, адже не розкриває логіки одержа-
них результатів. 

І. І. Мазур наголошує, що ефективність 
використання бюджетних коштів визнача-
ється не стільки традиційними об’єктивними 
показниками дієвості рішень за типом: “ви-
трати-випуск” чи “витрати-результат”, скіль-
ки за співвідношенням результатів і ресурсів, 
використаних для досягнення стратегічних 
цілей політичної системи та реалізації за-
гальних інтересів суспільства [6, c. 155]. У 
запропонованому підході вказано на ширші 
критерії визначення ефективності видатків 

бюджету, ніж передбачені конкретними ме-
тодиками оцінки ефективності певних про-
ектів. Крім того, важливим критерієм ефек-
тивності, на думку І. І. Мазур, є досягнення 
загальних інтересів суспільства. У такому 
вигляді запропонована концепція залиша-
ється дуже абстрактною, адже не зрозуміло, 
яким чином оцінювати прогрес в реалізації 
суспільних інтересів.

Досліджувала механізм оцінювання 
ефективності видатків А. Свірська, яка 
стверджує, що місцева влада повинна бути 
обізнана, освічена, мати знання та внутріш-
ньо-організаційну поведінку задля вмілого 
розпорядження й управління бюджетними 
коштами, вона відіграє ключову роль у до-
сягненні ефективності видатків і цілей, на 
які вони спрямовуються [7, c. 177]. Цим са-
мим вона визначила передумови ефектив-
ного використання коштів бюджету, проте 
вчена зосередилася на внутрішніх чинни-
ках та залишила поза увагою взаємодію 
суб’єкта управління коштами бюджету з зо-
внішнім середовищем.

Таким чином, наукові положення щодо 
трактування ефективності видатків бюдже-
ту та її оцінювання дуже різноманітні. Відтак 
відрізняються методичні підходи до аналізу 
ефективності видатків бюджету та складу 
критеріїв. Їх застосування на практиці, на 
нашу думку, дає змогу з’ясувати лише окре-
мі аспекти ефективності видатків бюджету.

Метою статті є формулювання науко-
вих підходів до комплексного оцінювання 
ефективності видатків місцевих бюджетів, 
з урахуванням зарубіжного досвіду.

Виклад основного матеріалу дослі-
дження. Одним із головних завдань успіш-
них країн є створення умов для раціональ-
ного й ефективного використання публічних 
коштів. Це є результатом як розвитку науки, 
яка пропонує обґрунтовані рекомендації 
для створення системи відповідального 
управління бюджетними ресурсами, так і 



ISSN 1818-5754 Світ фінансів 3 (56)/ 2018 45

БЮДЖЕТНИЙ МЕХАНІЗМ

владних суб’єктів, які реалізують відповід-
ну політику. З огляду на зазначене, вважає-
мо, що дослідження успішного зарубіжного 
досвіду оцінювання ефективності видатків 
місцевих бюджетів дасть змогу ґрунтов-
ніше вивчити підходи до цього важливого 
аспекту управління публічними фінансами.

На нашу думку, цьому сприятиме ви-
вчення практики управління місцевими бю-
джетами в Шотландії та підходів до забез-
печення ефективності видатків місцевих 
бюджетів. Конструкції механізму забезпе-
чення ефективного використання бюджет-
них коштів в цій країні побудовані в новітній 
період історії з урахуванням сучасних ви-
кликів, можливостей реалізації та резуль-
татів актуальних наукових досліджень. На 
початку ХХІ століття значною проблемою 
для Шотландії був високий рівень недовіри 
до уряду та його діяльності. Через це орга-
нами управління в 2014 р. було ухвалено 
стратегію “Шістнадцяти національних ре-
зультатів”, в якій визначено 16 національ-
них завдань, серед яких удосконалення 
основних засад ефективного витрачання 
коштів на місцях [8]. Відповідно до страте-
гії, фінансовий контроль у сфері місцевих 
фінансів базується на основі чотирьох за-
садничих положеннях:

– обґрунтованість доходів і видатків бю-
джету, їх збалансованість;

– пріоритетність видатків бюджету;
– співвідношення вартості та якості сус-

пільних послуг;
– організація бюджетного процесу, а 

саме інтеграція планування управлін-
ської та фінансової діяльності [9, с. 3].

Перше спрямування контрольної діяль-
ності – дослідження допустимості бюджету –  
зводиться до вивчення обґрунтованості до-
ходів і видатків бюджету й їхньої збалансова-
ності. При цьому з’ясовують, зокрема, яким 
чином поєднуються закріплені зобов’язання 
та політичні обіцянки в умовах обмеженої 

частки бюджету, якою вільно можна розпо-
ряджатися. Головний акцент Фінансовий ко-
мітет Шотландії робить на доходи та ризики 
для витрат бюджету у випадку, коли доходи 
відрізняються від прогнозу. 

Діяльність в межах другого напрямку 
контролю – пріоритетності видатків бюдже-
ту – зводиться до з’ясування обґрунтова-
ності спрямування коштів між секторами та 
програмами. Пріоритетність може бути оці-
нена на різних рівнях здійснення видатків. 
Порівняно легко здійснювати узагальнений 
аналіз (або аналіз на більш високих рівнях) 
пріоритетів, порівняння обсягів видатків та 
їх часток у загальній сумі витрат у різних 
періодах. Таке дослідження може сприяти 
вивченню макроекономічних пріоритетів 
протягом певного періоду часу, а також спо-
нукати до додаткових досліджень причин 
зміни збільшення чи зменшення певних 
видатків, фактичного врахування проголо-
шених місцевою владою пріоритетів у ви-
датковій частині бюджетів тощо.

Втім не менш важливо досліджува-
ти також відображення пріоритетів органів 
місцевого самоврядування у видатках роз-
порядників бюджетних коштів. При цьому 
з’ясовують послідовність планування бюдже-
ту, обґрунтованість зростання чи зменшення 
видатків, яким чином передбачено подальше 
вдосконалення якості послуг та більш успіш-
не досягнення передбачених результатів.

Ключове значення для забезпечення 
ефективності видатків бюджетів має третє 
положення фінансового контролю – спів-
відношення вартості та якості суспільних 
послуг. Діяльність у цьому напрямку відпо-
відає світовим тенденціям зростання уваги 
до бюджетного контролю та досягнення 
результатів. Проте це виявилося важким 
завдання через складність оцінки впливу 
певних бюджетних видатків на зміну соці-
альних індикаторів. З огляду на це, запро-
поновано набір інструментів оцінювання 
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ефективності для різних напрямків здій-
снення видатків бюджету.

Співвідношення вартості та якості сус-
пільних послуг визначається в рамках про-
цедури результативного бюджетування, 
головним завданням якого є стимулюван-
ня виконавчих органів влади до вмілого й 
ефективного витрачання коштів та досяг-
нення запланованих результатів. Резуль-
тативне бюджетування було визначене як 
бюджетний процес, в якому розподіл ре-
сурсів та прийняття управлінських рішень 
відбувається на основі результатів видат-
ків. Цей метод відрізняється від бюджету-
вання на основі витрат (працівники, будівлі, 
матеріали тощо) та бюджетування на осно-
ві випуску (кількість освічених людей, про-
ведених операцій, в’язнів, яких тримають 
під вартою тощо) і можуть бути реалізовані 
додатково до згаданих двох методів.

Такий підхід визначення ефективнос-
ті видатків бюджету було використано в 
останніх роботах Служби вдосконалення 
Шотландії (Improvement Service) у 2011 р. 
Вона вивчає результати бюджетного проце-
су й вважає, що для того, щоб результатив-
не бюджетування було успішним, доцільно:

– чітко визначати результати та фор-
мулювати показники ефективності й 
якості, що вимірює ступінь досягнення 
цих результатів;

– оцінювати вартість діяльності або по-
слуги;

– вміти зрозуміти причинно-наслідкові 
зв’язки між діяльністю, витратами, по-
казником ефективності / якості та ре-
зультатом [9, с. 24].

Згадана служба розробила власну 
рамкову систему бенчмаркінгу місцевого 
самоврядування, яка складається з низки 
індикаторів для здійснення оцінки ефектив-
ності видатків у сфері освіти, соціального 
захисту, культури та дозвілля, екології, кор-
поративних послуг, житлово-комунального 

господарства, економічного розвитку та 
планування [10]. При цьому акцентується 
на тому, що результати є найважливішим 
елементом оцінки ефективності, але ці ре-
зультати часто недоступні або дорогі для 
отримання. Навіть коли доступні дані про 
результат, важко встановити причинний 
зв’язок між політикою уряду та соціальни-
ми тенденціями. Підтвердженням цього 
є дослідження Аллен Шик (2003), в якому 
обґрунтовано, що результат є корисним по-
казником ефективності. Результати – це об-
личчя, представлене діяльністю уряду сво-
їм мешканцям. Якщо громадяни вважають 
послуги неадекватними, вони не будуть 
вважати функціонування уряду ефектив-
ним [11, с. 74].

Практика бюджетного менеджменту в 
Шотландії ілюструє, що показник ефектив-
ності дає змогу відстежувати на національ-
ному рівні ступінь розуміння органами вла-
ди громадян, керованість своєї діяльності, 
удосконалення взаємодії користувачів 
послуг із органами влади та, що найваж-
ливіше, постачальники суспільних послуг 
забезпечують прозорість взаємодії з корис-
тувачами. Задля удосконалення цієї прак-
тики місцеві уряди Шотландії висвітлюють 
інформацію на своєму веб-сайті: забезпе-
чення більшої ясності та гласності навколо 
цілей громадських організацій; встановлен-
ня чітких меж відповідальності та підзвіт-
ності, які допомагають підтримувати стан-
дарти ефективного надання послуг і ще 
більшого покращення результатів.

Проект бюджету 2015–2016 р. підтвер-
джує важливість підвищення ефективності 
як найважливішого елементу, що допомагає 
вирішувати проблеми, пов’язані зі зростан-
ням попиту на суспільні блага та постійною 
нерівністю у суспільстві. Задля контролю та 
звітування про ефективність, шотландський 
уряд використовує підхід “Легкого дотику”, 
котрий полягає в тому, що місцеві органи 
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влади подають уряду Шотландії індивіду-
ально публічну звітність про ефективність, 
яку вони досягли за певний період часу.

Четверте положення – організація бю-
джетного процесу, а саме інтеграція пла-
нування управлінської та фінансової ді-
яльності ґрунтується на чотирьох основних 
засадах:

– рішучий перехід до профілактичних і 
запобіжних заходів, спрямованих на 
ефективне управління бюджетом;

– більша увага до органів влади на міс-
цях, з метою стимулювання до кращого 
партнерства, продуктивнішої співпраці 
та кращого надання послуг на місцях;

– інвестиції в людський ресурс, які на-
дають послуги;

– більш прозора культура управління, 
яка підвищує стандарти роботи.

Відповідно до стратегії “Шістнадцяти 
національних результатів” уряд Шотландії 
впродовж найближчих років прагне досягти 
поставлених перед собою цілей. Одержан-
ня цих результатів визначатиметься про-
дуктивною діяльністю державних служб і 
формуванням пріоритетів використання 
ресурсів для максимального їх позитивно-
го впливу на вирішення наявних проблем 
[8]. У цьому контексті важливу роль відіграє 
перехід до профілактичних та запобіжних 
заходів (превентивний підхід). Це стало 
ключовим завданням Фінансового комітету 
Шотландії впродовж останніх років. Завдя-
ки превентивному підходу простежується 
збільшення ефективності та вивільнення 
бюджетних ресурсів на інші цілі [9, с. 30].

У контексті заходів щодо стимулюван-
ня суб’єктів витрачання бюджетних коштів 
до кращого партнерства, продуктивнішої 
співпраці та кращого надання послуг на 
місцях важливе значення має з’ясування 
якості планування діяльності. Воно має 
базуватися на результатах діяльності, по-
даних у форматі суспільних послуг. До того 

ж суб’єкти здійснення бюджетних видатків 
мають розробити плани поліпшення своєї 
діяльності, які передбачають не впрова-
дження додаткових заходів, а трансформа-
цію їхньої роботи.

Окрема позиція серед комплексу пи-
тань, пов’язаних з дослідженням бюджет-
ного процесу, належить інвестиціям в люд-
ський ресурс. Інвестування в людей, які 
надають послуги, застосовується на основі 
широкого використання логічних моделей, 
запропонованих Комітетом інфраструкту-
ри та інвестицій. Логічна модель дає змо-
гу предметним комітетам починати дослі-
дження з результату, відстежувати зв’язки 
між бюджетними видатками та вихідними 
параметрами (чисельність персоналу, вза-
ємодія із отримувачами послуг, збільшення 
якісного обслуговування населення), вихід-
ними параметрами та результатами / ефек-
тами (ефективність використання видатків 
бюджетів); перевірити зв’язок між видат-
ками та результатами. Результати мають 
бути визначені на коротко-, середньо-, дов-
гострокову перспективу та мати загальний 
позитивний вплив і враховувати потреби 
місцевого населення [9, с. 41].

В організації бюджетного процесу варто 
приділяти якомога менше уваги політичним 
зобов’язанням і необхідно домагатися, щоб 
ефективність бюджетних ресурсів була 
максимальною, наскільки це можливо. У 
часи реформ органи управління Шотландії 
мають набагато більше можливостей, ніж 
це було у минулому, щоб вдосконалити ме-
ханізм бюджетного процесу [12, c.98].

Важливе значення для ефективності 
бюджетних видатків має культура службов-
ців, яка підвищує стандарти роботи. Для 
більш прозорої культури державної служби 
та оцінювання ефективності використання 
бюджетних коштів керівництво Фінансового 
комітету Шотландії для інших комітетів про-
понує зосередитися на пріоритетах в меж-
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ах свого бюджетного контролю, у т. ч. на по-
шуку підтверджень щодо:

– частки урядових органів, котрі пере-
йшли до методу бюджетування на 
основі пріоритетів;

– пріоритетних цілей уряду Шотландії;
– забезпечення поточної діяльності ін-

формацією про підстави для спряму-
вання бюджетні ресурсів.

Аудитори Шотландії підготували кон- 
трольний список питань для неурядової 
перевірки публічних фінансів. Вони адапто-
вані до застосування також іншими коміте-
тами, на які покладено завдання перевірки 
органів управління, відповідальних за ви-
трачання бюджетних коштів:

– чи орган влади розробив підхід до 
встановлення бюджету на основі прі-
оритетів, встановлення взаємозв’язків 
між плановими витратами та очікува-
ними результатами;

– чи має орган влади довгострокову фі-
нансову стратегію (на 5–10 років), чи 
вона орієнтована головним чином на 
короткостроковий (рік або два) період;

– чи забезпечує відповідний орган влади 
надання зрозумілої фінансової та про-
дуктивної інформації, котра засвідчує 
ефективне використання бюджетних 
коштів й управлінських рішень;

– чи представлена інформація у доступ-
ній, зрозумілій, відкритій і прозорій 
формі.

Цілком слушним є твердження групи, 
яка зазначає, що державні та місцеві орга-
ни влади відіграють одну із ключових ролей 
у ефективності використання бюджетних 
коштів та поліпшення результатів, що були 
поставлені. Задля цього вона встановила 
норми рекомендаційного характеру щодо 
річної звітності про виконання бюджету, до 
них доцільно зарахувати:

– збалансований і об’єктивний облік 
ефективності бюджетних коштів;

– чітку звітність про витрати на діяль-
ність і надання послуг, а не утримання 
установ або організацій;

– інформаційно-аналітичні дані про тен-
денції та зміни витрат в часі за попе-
редні роки [13, c. 64].

Вищевказані питання створюють переду-
мови для подальшого підвищення стандартів 
й прозорої культури управління, допомага-
ють учасникам бюджетного процесу в засто-
суванні принципу пріоритетності фінансового 
контролю та оцінювання ефективності вико-
ристання видатків відповідних бюджетів.

Окрім контролю за ефективністю ви-
користання бюджетних коштів з боку дер-
жави, в Шотландії розвинутий також гро-
мадський контроль. Існує велика кількість 
неурядових організацій, які мають на меті 
контролювати ефективність і надавати по-
ради виконавчим органам з різних питань, 
в тому числі й ефективності витрачання 
бюджетних коштів.

Прикладом може слугувати компанія 
“AWICS”, лозунгом якої є незалежність, 
цілісність і вагомість своєї діяльності [14]. 
Це консультаційна й тренінгова компанія, 
що спеціалізується на наданні підтримки 
у сфері фінансів, управлінні й політики, зо-
крема щодо аналізу та пояснення фінансо-
вих, управлінських і політичних питань, для 
клієнтів, якими є органи державної влади, 
місцевого самоврядування, громадські ор-
ганізації, університети, коледжі, профспіл-
ки. Доречно згадати і спеціалізовану кон-
сультаційно-дослідницьку компанію “Office 
of Health Economics”, яка надає консуль-
тації та здійснює економічний і статистич-
ний аналіз критичних проблем досліджен-
ня використання видатків в галузі охорони 
здоров’я не лише у Шотландії, а й на між-
народному рівні [15].

Механізм організації контролю за ефек-
тивністю видатків бюджету в Шотландії має 
комплексний, структурований характер, 
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а суб’єкти контролю взаємодіють з усіма 
учасниками бюджетного процесу та прово-
дять наукові й прикладні дослідження для 
досягнення результатів, що були поставле-
ні урядом країни.

Підсумовуючи дослідження досвіду фі-
нансового контролю у в Шотландії, відзна-
чимо низку позитивних характеристик.

По-перше, комплексність фінансово-
го контролю, адже під час його проведен-
ня досліджують увесь спектр операцій з 
бюджетними ресурсами, який охоплює як 
планування, так і виконання бюджету. Крім 
цього, предметом контролю є також узго-
дження бюджету з документами, що регла-
ментують регіональну політику та визнача-
ють перспективи фінансового забезпечення 
суб’єктів бюджетного процесу й інші важливі 
аспекти управління бюджетом. Це створює 
сприятливі передумови для системного ана-
лізу ефективності видатків місцевих бюдже-
тів та виявлення ключових проблем.

По-друге, система моніторингу за 
ефективністю видатків місцевих бюджетів в 
Шотландії органічно вбудована в комплекс 
інструментів реформування бюджетного 
процесу, орієнтованих на превентивну дію 
та попереджувальний вплив на суб’єкти 
управління. Це важливо з огляду на те, що 
лише сама система контролю не спромож-
на забезпечити досягнення стратегічних 
цілей бюджетної політики, в яких реалізу-
ються соціальні та економічні пріоритети 
владних інституцій. Варто зазначити, що 
запровадження комплексу таких заходів 
відбувалося як реакція на низький рівень 
довіри громадськості до органів влади, а 
введення їх в дію розглядалося політич-
ними лідерами як ключові заходи для за-
воювання прихильності з боку населення. 
Позитивний досвід здійснення реформ має 
важливе значення для України, оскільки 
владні органи мають у суспільстві низький 
рівень підтримки, а практика управління 

бюджетними коштам оцінюється громадя-
нами часто доволі критично.

По-третє, розроблені методи оцінювання 
ефективності видатків місцевих бюджетів є 
універсальними для різних суб’єктів контро- 
лю. Це дає змогу успішно застосовувати 
розроблені алгоритми аналізу фінансових 
операцій не лише державними органами 
фінансового контролю та розпорядниками 
бюджетних коштів, а й неурядовими органі-
заціями. Це особливо важливо для України, 
адже слабкість державних інституцій суттє-
во обмежує вплив органів державного фі-
нансового контролю на вирішення проблем 
бюджетної сфери. У таких умовах все біль-
шу роль у фінансовому контролі в бюджет-
ному процесі на місцевому рівні відіграють 
неурядові організації. Відтак позитивні на-
слідки для підвищення ефективності управ-
ління місцевими фінансами матиме роз-
робка якісного методичного забезпечення 
контролю у бюджетній сфері, яке зможуть 
використовувати різноманітні суб’єкти.

Зважаючи на низку позитивних влас-
тивостей фінансового контролю за ефек-
тивністю бюджетних видатків у Шотландії, 
доцільно на основі цього досвіду сформу-
лювати висновки, які слугуватимуть для 
побудови концептуальних основ контролю 
у сфері місцевих бюджетів в Україні. Акту-
альність питання належного фінансового 
контролю посилюється в умовах бюджетної 
децентралізації та зростання фінансових 
повноважень органів місцевого самовряду-
вання. Адже збільшення обсягів місцевих 
бюджетів не завжди сприяє розширенню 
переліку та поліпшенню якості послуг, які 
надають населенню.

В основі концепції оцінювання ефек-
тивності видатків місцевих бюджетів, на 
нашу думку, має бути суспільне сприйняття 
користі від суспільних благ відносно відчут-
тя тягаря сплачених податків. Такий підхід 
ґрунтується на критерію Калдора-Гікса, від-
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повідно до якого стратегію можна прийняти 
тільки тоді, якщо ті, хто виграє від такої стра-
тегії, можуть компенсувати збитки тим, хто 
їх зазнав, без погіршення свого початкового 
рівня добробуту [16, с. 32]. Суть підходу зво-
диться до порівняння грошової оцінки усіх 
позитивних і негативних наслідків від акуму-
лювання в бюджеті фінансових ресурсів і їх 
витрачання з урахуванням зміни їх вартості 
в часі. В узагальненому вигляді – ефектив-
ність видатків бюджету – це обсяг суспіль-
них благ, який визначений на основі оцінки 
населення, до обсягу сплачених податків. 
За своєю зовнішньою простотою запропо-
нований підхід до визначення ефективності 
видатків приховує дуже складні завдання. 
Власне, йдеться про проблематичність ви-
значення вартості благ. Логіка визначення 
ефективності видатків бюджету передбачає 
оцінювання користі від послуг споживача-
ми. Таким чином, побудова моделі оціню-
вання ефективності видатків базується на 
аргументах, що від того, наскільки люди 
оцінюють користь від видатків бюджету, і за-
лежить рівень ефективності видатків. Такий 
підхід відповідає концепції організації фінан-
сового контролю у Шотландії.

Із вищезазначеного випливає, що гро-
мадськість є головним оцінювачем ефек-
тивності бюджетних видатків та важливим 
суб’єктом контролю. Важливість (навіть не-
замінність) участі громадськості у контролі 
за ефективністю видатків пояснюється ще 
й тим, що контролюючі органи, як і органи 
влади, які розпоряджаються бюджетними 
коштами, представляють державу. Більше 
того, за неефективне використання ре-
сурсів зазвичай не передбачено ні адміні-
стративної, ні, тим більше, кримінальної 
відповідальності. Через це залучення гро-
мадськості до контролю за ефективністю 
видатків бюджету дає можливість не тіль-
ки сформувати цілісне уявлення про те, з 
якою користю для суспільства були витра-

чені ці кошти, а й задіяти методи впливу на 
органи влади з метою її підвищення.

На наше переконання, ефективність 
видатків бюджету не може бути визначе-
на певним окремим показником і потребує 
всебічного оцінювання їх відповідності низ-
ці критеріїв. До найважливіших доцільно 
зараховувати чотири критерії:

– дотримання демократичних процедур 
планування та виконання місцевого 
бюджету;

– оцінювання відповідності бюджетних 
видатків суспільним пріоритетам;

– аналіз виконання бюджетних програм 
та досягнення запланованих цілей;

– дослідження вартості послуг [17, 
c. 30].

Визначені напрямки кореспондують зі 
сферами фінансового контролю у Шотландії, 
які охоплюють усі найважливіші аспекти до-
слідження ефективності місцевих бюджетів.

Передумови ефективності видатків за-
кладаються у дотриманні демократичних 
процедур планування та виконання міс-
цевих бюджетів. Рішення, що стосуються 
наповнення і використання коштів місце-
вих бюджетів, як вже зазначалося раніше, 
ухвалюють службовці та депутати місцевих 
рад. У своїй діяльності вони посилаються 
на те, що виконують свої функціональні 
повноваження і представляють інтереси 
громадян. Втім існують великі ризики, що 
цього не відбудеться. Дуже часто депутати 
та службовці у своїй роботі керуються не 
суспільними, а особистими інтересами, або 
в кращому разі – власним уявленням про 
те, що є добре для громади. Нерідко вони, 
ухвалюючи рішення, намагаються уникнути 
додаткової роботи чи відповідальності. В 
Україні ця проблема ще більше поглиблю-
ється через високий рівень корупції й зна-
чний вплив олігархів на органи влади.

Розвинуті демократичні правила у бю-
джетному процесі можуть значною мірою 
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усунути ці та інші ризики. Користь від бю-
джетних видатків безпосередньо залежить 
від задоволеності потреб людей, тому важ-
ливо, щоб демократичні процедури ство-
рювали умови для ефективної взаємодії 
влади і громадськості.

Дослідження дотримання демократич-
них процедур спрямоване на встановлення 
фактів застосування тієї чи іншої процеду-
ри у бюджетному процесі. Воно має бути 
формалізоване у певний набір критеріїв 
та показників оцінювання. На нашу думку, 
такий аналіз має передбачати з’ясування 
участі громадськості у бюджетному процесі 
на всіх його стадіях:

– публічне обговорення пріоритетів 
формування та використання бюджет-
них коштів громади перед складанням 
проекту бюджету та розгляду проектів 
змін до бюджету;

– публічний розгляд проекту бюджету 
відповідними постійними комісіями 
місцевої ради за участю експертів, 
громадян, представників ЗМІ;

– проведення бюджетних слухань перед 
поданням до місцевих рад проекту міс-
цевого бюджету, на яких обговорюва-
тиметься опублікований завчасно до-
кумент з участю усіх зацікавлених осіб;

– публічне звітування про результати ви-
користання коштів місцевого бюджету.

Схожий перелік наводять також інші екс-
перти. Відтак означені процедури можуть 
стати також критеріями в оцінюванні [18, 
с. 6]. Аналіз дотримання бюджетних про-
цедур може базуватися, зокрема, на основі 
моніторингу виконання рішень органів міс-
цевого самоврядування, що регламентують 
бюджетний процес – Статуту територіальної 
громади, бюджетного регламенту тощо.

Оцінювання відповідності бюджетних 
видатків суспільним пріоритетам є твор-
чим процесом. Яким би бюджет не був 
великим, його обсяги обмежені можливос-

тями одержувати певну суму доходів. При 
цьому потреби населення, в тому числі й 
ті, які забезпечуються за рахунок бюджету, 
є безмежними. Тому логічно постає про-
блема вибору пріоритетів діяльності, тоб-
то тих напрямків роботи, які, насамперед, 
доцільно фінансувати за рахунок бюджету, 
а також визначення тих напрямків, від фі-
нансування яких необхідно відмовитися у 
відповідний період. Визначення таких прі-
оритетів відповідно до суспільних потреб 
означає, що вони будуть повніше задово-
лені, а отже, видатки – більш ефективними.

Найбільша складність у дослідженні 
відповідності бюджетних видатків суспіль-
ним пріоритетам, на нашу думку, полягає у 
з’ясуванні останніх. Вважаємо, що існують 
два різних шляхи одержання інформації 
про суспільне розуміння пріоритетів роз-
витку і бажаних напрямків витрачання бю-
джетних коштів: безпосереднє досліджен-
ня громадської думки та аналіз документів, 
підтриманих суспільством.

Сьогодні існує можливість використан-
ня багатьох інструментів для того, щоб ді-
знатися громадську думку з того чи іншого 
питання, зокрема це: соціологічні дослі-
дження, експертне опитування, робота з 
фокус-групами, різноманітні онлайн голо-
сування тощо. Однак репрезентативні со-
ціологічні дослідження щодо пріоритетів 
розвитку місцевої громади проводять рід-
ко, оскільки вони є затратними заходами. 
Крім цього, слід визнати, що дані ґрунтов-
них соціологічних досліджень часто дово-
лі складно адаптувати до потреб аналізу 
ефективності бюджетних пріоритетів. Від-
так доводиться користуватися спрощеними 
підходами до вивчення суспільної думки, 
для яких характерний серйозний недолік – 
некоректність і суб’єктивність даних. 

Вихід з цієї ситуації може полягати в 
аналізі документів, сформованих з ура-
хуванням суспільних настроїв і підтрима-
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них виборцями, а саме: передвиборчих 
програм політичних сил, представлених 
в органах влади; коаліційних угод за під-
сумками виборів. Розробка та ухвалення 
дієвої Стратегії розвитку адміністративно-
територіальної одиниці передбачає широку 
участь громадськості, експертів, науковців 
й активне її обговорення. Ключові поло-
ження передвиборчих програм депутатів 
місцевих рад беруть за основу Програми 
соціально-економічного розвитку. Відтак 
положення цих документів також можна 
використовувати для дослідження того, чи 
передбачені у них заходи враховано під час 
складання проекту місцевого бюджету.

Великі можливості проводити систем-
ний аналіз видатків місцевих бюджетів 
відкриває програмно-цільовий метод бю-
джетування. На рівні місцевих бюджетів 
його почали використовувати, починаючи з 
2017 р. Застосування цього методу плану-
вання і виконання місцевого бюджету озна-
чає, що кошти бюджету використовують не 
лише для утримання бюджетних установ та 
виплати заробітних плат, а для виконання 
конкретних завдань і досягнення визначе-
них цілей. Це принципово нова філософія 
управління бюджетом, яку розвинуті країни 
практикують вже тривалий час та яка пози-
тивно зарекомендувала себе.

Необхідною умовою спрямування бю-
джетних коштів на виконання конкретної 
бюджетної програми є наявність затвер-
дженого паспорта. Правила складання 
паспортів бюджетних програм та звітів 
про їхнє виконання затверджені наказом 
Міністерства фінансів України № 1098 від 
29.12.2002 р. [19]. Паспорт бюджетної про-
грами – документ, що визначає мету, за-
вдання, напрями використання бюджетних 
коштів, відповідальних виконавців, резуль-
тативні показники та інші характеристики 
бюджетної програми відповідно до бюджет-
ного призначення, встановленого рішенням 

про місцевий бюджет. Паспорт бюджетної 
програми є важливим джерелом інформа-
ції для оцінювання видатків. Зазначимо, що 
для аналізу цього документа можна ско-
ристатися Методичними рекомендаціями 
щодо здійснення оцінки ефективності бю-
джетних програм, затвердженими наказом 
Міністерства фінансів України № 608 від 
17.05.2011 р. [20]. 

В оцінюванні бюджетних програм ви-
окремлюють два консолідованих етапи: 
аналіз обґрунтованості та якості розробки 
програми і, власне, аналіз її результатив-
ності та ефективності. На першому етапі 
бюджетну програму досліджують на пред-
мет її відповідності пріоритетам соціально-
економічного розвитку країни та регіону, 
окремих галузей економіки (сфер діяльнос-
ті). До того ж означені у паспорті бюджет-
ної програми мету, завдання та напрями 
використання бюджетних коштів оцінюють 
щодо реалістичності й доцільності їхнього 
виконання у плановому бюджетному періо-
ді та спрямованості на досягнення очікува-
ного результату. 

В аналізі ефективності видатків осо-
бливе місце посідає дослідження обсягу 
бюджетних ресурсів, спрямованих на ви-
робництво тих чи інших суспільних послуг. 
При цьому має цінність як інформація про 
фактичну вартість суспільних послуг, які на-
дають споживачу (послуги дошкільної осві-
ти, культурно-мистецьких закладів тощо), 
так і дані про витрати на придбання това-
рів, робіт та послуг, що використовуються 
бюджетними установами та / або комуналь-
ними підприємствами для виробництва 
суспільних послуг населенню.

Інформація про витрати на забезпе-
чення населення бюджетними послугами 
має важливе етичне значення, яке полягає 
у відкритості влади стосовно платників по-
датків. Крім цього, така інформація має ще 
й цінне прикладне значення. Наявність да-
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них про витрати на конкретну послугу часто 
дає змогу порівнювати з вартістю аналогіч-
них послуг, які пропонують суб’єкти підпри-
ємницької діяльності. Для цього потрібно 
порівнювати аналогічні послуги. Однак вар-
то зауважити, що таких аналогів послуг, які 
надають комунальні установи, суб’єкти під-
приємництва пропонують населенню не так 
і багато. Набагато більше можливостей для 
дослідження вартості послуг відкривається 
у разі порівняння вартості послуг, які нада-
ють різні бюджетні установи або навіть різні 
органи місцевого самоврядування. Ще біль-
ші можливості для порівняння відкривають-
ся, якщо досліджувати вартість придбаних 
товарів, робіт і послуг, що використовують 
бюджетні установи або комунальні підпри-
ємства. Адже в цій сфері простіше виявити 
порушення, які призводять до надмірних 
витрат бюджету. Громадянин як споживач 
суспільних благ може самостійно оцінити 
ступінь обґрунтованості здійснених видатків 
бюджету, а також скласти власне уявлення 
про корисність, яку отримують від цього кон-
кретний споживач та громада загалом. 

Окреслені напрямки оцінювання ефек-
тивності місцевих бюджетів важливі не 
лише для розробки концепції побудови 
системи контролю, а й мають прикладне 
значення. Сформульовані у дослідженні 
методичні підходи були застосовані у до-
слідженні як місцевого бюджету, так і окре-
мого напрямку видатків. Їх використання 
дало змогу з’ясувати комплекс проблем 
проекту міського бюджету Тернополя на 
2018 рік. Основні висновки, які були зро-
блені за результатами такого аналізу, по-
лягали у тому, що:

– процес формування Проекту бюдже-
ту міста Тернополя на 2018 рік не дає 
достатніх підстав вважати його демо-
кратичним, зокрема, міською радою 
не витримані вимоги Статуту тери-
торіальної громади міста Тернополя 

щодо порядку оприлюднення Проекту 
бюджету, не проведені бюджетні слу-
хання;

– міською радою не прийняті відповід-
ні документи з реалізації Плану стра-
тегічного розвитку міста Тернополя 
до 2025 року. Загалом фінансування 
місцевих (регіональних) програм Про-
ектом бюджету передбачене лише на 
40%. Фінансування 11 місцевих про-
грам не передбачене зовсім. Зазначе-
не є підставою сумніватися в цілісності 
документів, що визначають розвиток 
громади міста та його фінансування;

– видаткова частина бюджету не перед-
бачає повноцінного забезпечення ре-
сурсами пріоритетних напрямків роз-
витку міста;

– у проекті бюджету заплановані значні 
обсяги видатків на житлово-комуналь-
не господарство. При цьому не перед-
бачено заходів щодо інституційного 
розмежування замовника і контроле-
ра робіт, що створює високі ризики не-
ефективного використання ресурсів;

– у проекті бюджету та в інших від-
критих джерелах відсутні критерії та 
об’єктивні показники, на основі яких 
відбувалося формування списку бю-
джетних установ, у яких фінансувати-
муться капітальні видатки [21, с. 15].

Таким чином, з’ясовано ключові про-
блеми у кожному з напрямків, які обґрун-
товані у дослідженні. Це дало змогу зба-
лансовано і структуровано проаналізувати 
проект міського бюджету на предмет його 
ефективності та з’ясувати основні пробле-
ми. Враховуючи те, що обґрунтовані у до-
слідженні методичні підходи складаються з 
окремих модулів, існує можливість констру-
ювати певну модель аналізу відповідно до 
цілей та об’єктивних даних. У наведеному 
прикладі можна помітити, що з чотирьох 
компонентів аналізу було використано три: 
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дотримання демократичних процедур пла-
нування та виконання місцевого бюджету; 
оцінювання відповідності бюджетних ви-
датків суспільним пріоритетам; досліджен-
ня вартості послуг (частково). При цьому 
модуль “аналіз виконання бюджетних про-
грам та досягнення запланованих цілей” не 
застосовувався.

Універсальність обґрунтованого підхо-
ду підтверджується тим, що його можна за-
стосовувати у процесі дослідження не лише 
бюджету загалом, а й для оцінювання ефек-
тивності окремого напрямку видатків. Опи-
сані у дослідженні методичні підходи було 
використано для аналізу ефективність ви-
користання коштів обласного бюджету Тер-
нопільської області на підтримку і розвиток 
театрального та філармонійного мистецтва. 

За результатами дослідження можемо 
стверджувати, що:

– розвиток культури та мистецтва, вклю-
чаючи театральне та філармонійне 
мистецтво, не є пріоритетом в діяль-
ності Тернопільської обласної ради та 
облдержадміністрації;

– обласні органи влади не оприлюдни-
ли культурну політику на перспективу, 
її стратегічні та оперативні цілі;

– попри абсолютне зростання асигну-
вань на культуру, включаючи театраль-
не і філармонійне мистецтво, їх частка 
в обласному бюджеті зменшується;

– відсутні плани перспективного та по-
точного розвитку театрального та фі-
лармонійного мистецтва як в цілому, 
так і в розрізі окремих закладів;

– застосування програмно-цільового 
методу бюджетування має формаль-
ний характер, що не дає змоги повно-
цінно використовувати його переваги 
у підвищенні ефективності видатків;

– надання бюджетних асигнувань на роз-
виток і підтримку театрального та фі-
лармонійного мистецтва обмежується 

прямим фінансуванням драматичного 
театру, лялькового театру і філармонії. 
При цьому не застосовуються інші ме-
тоди фінансування культури, які широко 
використовують у розвинутих країнах 
(гранти, конкурсне фінансування тощо);

– зростання фінансування драматично-
го та лялькового театрів і філармонії 
не супроводжується збільшенням від-
відуваності цих закладів;

– незважаючи на те, що видатки на 
підтримку і розвиток театрального і 
філармонійного мистецтва здійсню-
ються з обласного бюджету, відсутня 
будь-яка інформація про дійства, про-
ведені театрами і філармонією в ін-
ших населених пунктах області, окрім 
міста Тернополя [22, с. 18].

Апробація методичних підходів до оціню-
вання ефективності видатків бюджету, сфор-
мульованих на основі шотландського досві-
ду, засвідчила їх практичну цінність. Відтак, 
це створює передумови для розвитку інсти-
туційної бази забезпечення ефективності ви-
датків місцевих бюджетів в Україні.

Висновки. Досвід організації фінансо-
вого контролю ефективності бюджетних ви-
датків у Шотландії свідчить про низку його 
позитивних властивостей, які дають змогу 
реалізувати головну мету урядової політи-
ки – підвищення рівня довіри населення до 
влади. Сформульовані на основі вивчення 
шотландського досвіду методичні підходи 
до організації контролю ефективності вико-
ристання коштів бюджету характеризуються 
комплексністю, універсальністю та збалан-
сованістю. Сформульовані підходи можуть 
бути застосовані не лише в наукових до-
слідженнях, а й придатні для прикладного 
використання, що підтверджується про-
веденими дослідженнями ефективності як 
місцевого бюджету загалом, так і окремого 
напрямку видатків. Подальші наукові дослі-
дження можуть бути зосереджені на фор-
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малізації методики аналізу ефективності 
видатків місцевих бюджетів. Це дасть змо-
гу, зокрема, суттєво розширити прикладну 
складову методичних підходів та полегшити 
їх застосування на практиці, що важливо, 
зважаючи на актуальність теми ефективного 
управління місцевими бюджетами в умовах 
розширення їх ресурсів. Крім цього, форма-
лізовані методики дадуть змогу підвищити 
об’єктивність оцінювання ефективності ви-
датків бюджету, забезпечити порівнюваність 
аналізу та його достовірність.
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