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Стаття відображає науковий погляд автора на сучасні аспекти

застосування програмно-цільового методу як процесної основи ресурсного

забезпечення регіонального розвитку. Доведено думку про те, що в

сьогоднішніх умовах стан ресурсного забезпечення регіонального розвитку

напряму залежить від якості бюджетної політики держави та регіонів. Це

питання розглянуте в ракурсі формулювання відповідних груп прикладної

проблематики та висвітленні позицій її подолання. Приділено увагу можливості

застосування конкретних процедур, що пройшли вдалу апробацію у розвинутих

зарубіжних країнах. Здійснено підходи до розуміння альтернатив застосування

формули розподілу міжбюджетних трансфертів.
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Golinska Olesya

PROGRAM PERFORMANCE BUDGETING:

THE BASIS OF PROCESS DEVELOPMENT REGIONS

RESOURCES PROVIDING

The article represents the scientific look of author to the modern aspects of

application of Program Performance Budgeting. He is the base of the resource

providing of regional development. An idea is well-proven that in today's terms the

state of the resource providing of regional development straight depends on quality of

fiscal policy of the state and regions. It is a question the formulation of corresponding
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groups of the applied range of problems considered in foreshortening. Lighted up

positions of overcoming. Paid attention possibility of application of concrete

procedures. They passed successful approbation in the developed foreign countries.

Going is carried out near understanding of alternatives of application of Formula of

Control Indexes between the levels of Budgets.

Keywords: budget, Program Performance Budgeting, Management, resources,

Region, Budget policy, Economic and Social development, Strategic planning,

Medium-term planning.

Голинская Олеся Владимировна

ПРОГРАММНО-ЦЕЛЕВОЙ МЕТОД КАК ПРОЦЕССНАЯ СРЕДА

РЕСУРСНОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ РЕГИОНАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ

Статья отображает научную точку зрения автора на современные аспекты

применения программно-целевого метода как процессной основы ресурсного

обеспечения регионального развития. Доказательно выражена мысль о том, что

в сегодняшних условиях состояние ресурсного обеспечения регионального

развития напрямую зависит от качества бюджетной политики государства и

регионов. Этот вопрос рассмотрен в ракурсе формулировки соответствующих

групп прикладной проблематики и освещении позиций ее преодоления.

Уделено внимание возможностям применения конкретных процедур,

прошедших удачную аппробацию в развитых зарубежных странах.

Осуществлены подходы к пониманию альтернатив применения формулы

распределения межбюджетных трансфертов.

Ключевые слова: бюджет, программно-целевой метод, управление,

ресурс, регион, бюджетная политика, социально-экономическое развитие,

стратегическое планирование, среднесрочное планирование.

Постановка проблеми. Бюджет як інструмент економічного

регулювання є дієвим засобом проведення державної та регіональної політики

соціально-економічного розвитку. Зокрема, в регіонах він виступає сьогодні чи
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не найважливішим важелем впливу на процес виробництва та розподілу

ресурсів. Отож, стійкому регіональному розвитку значною мірою сприяє

виважена бюджетна політика, відтак, надзвичайно актуальним питанням в

цьому сенсі є підвищення ефективності місцевих бюджетів. Крім того,

Європейська комісія, Світовий банк, Міжнародний валютний фонд

рекомендують Україні змінити підходи до формування як Державного, так і

бюджетів регіонального рівня, маючи на увазі збільшення термінів, на які вони

складаються, гарантії прозорості, спрощення супроводу виконаня й контролю,

соціальну дієвість результативність їх видатків [1]. Всі ці позиції

характеризують порівняно нову для України практику бюджетування,

засновану на положеннях програмно-цільового методу (ПЦМ).

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Питання щодо розв’язання

проблематики програмно-цільового методу формування бюджетів федерального

та муніципального рівнів до початку ХХ ст. досліджувалися переважно у

працях зарубіжних вчених, таких як Ш. Бланкарт, Р. Зоді, Р. Хакет та інших.

І лише впродовж останніх років вітчизняні вчені, зокрема Т. І. Єфименко,

І. В. Запаріна, Ц. Г. Огонь, В. М. Федосов, І. Я. Чугунов, І. Ф. Щербина, у своїх

працях надали розгляду цих питань значення та рис наукової дискусії.

І хоч за останні роки стосовно даної проблематики опубліковано ряд

цікавих робіт, проте досі єдності у поглядах дослідників стосовно складових

елементів і процедури застосування ПЦМ немає. А системне дослідження

програмно-цільового методу як процесної основи ресурсного забезпечення

розвитку регіонів досі пори взагалі не проводилося. Між тим, подальше

впровадження ПЦМ є важливою складовою бюджетної реформи в Україні, що

потребує ґрунтовних досліджень його сутності, особливостей і ролі в аспекті

регіонального соціально-економічного розвитку.

Невирішеними раніше частинами загальної проблеми залишаються

чимало питань фінансово-бюджетного, правового, організаційного та

управлінського характеру. Власний досвід обґрунтування теоретико-

методологічних засад ресурсного забезпечення регіонального розвитку, а також
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проведені автором науково-прикладні дослідження вітчизняних і зарубіжних

пракик застосування інструментів ПЦМ в управлінні бюджетом як на

державному, так і на місцевому рівнях, дозволяють висловити комплекс

необхідних наукових рекомендацій. Вони пов’язані з позиціями подальшого

вдосконалення методики програмно-цільового бюджетування, а також з

забезпеченням ефективного і раціонального ресурсного забезпечення регіонів.

Комплексне розуміння сутності, складових елементів, проблем та перспектив

застосування програмно-цільового методу в управлінні бюджетами дозволило

сформулювати низку таких позицій, імплементувавши їх на більш загальну

площину соціально-економічного розвитку. Це і є втіленням невирішених

раніше частин загальної проблематики, що висвітлена у статті.

Виклад основного матеріалу дослідження. Сьогодні можна з

упевненістю стверджувати, що програмно-цільовий метод, як один з головних

методів управління коштами у середньостроковій перспективі, є найдієвішим із

множини інших. Він спрямований на розробку бюджетних програм,

орієнтованих на кінцевий результат, його використання сприяє переходу від

практик простого, касового використання бюджетних коштів до планування й

оцінки кінцевих результатів, а також до підвищення відповідальності за хід та

наслідки виконання кожної програми.

Безсумнівно, запровадження таких змін у складанні бюджету України є

суттєвою зміною в бюджетній ідеології, адже характер розроблення та

реалізації фінансово-бюджетної політики кардинально змінюється – наголос

переноситься із забезпечення виконання касових зобов’язань на забезпечення

ефективності використання бюджетів. Крім усього, з упровадженням

програмно-цільового підходу реалізується довго обговорювана у фахових колах

позиція щодо переходу від утримання бюджетних установ до необхідності

попереднього вивчення їх результативності в наданні суспільних послуг з

метою отримання бюджетного фінансування.

Виходячи з цього, основними рисами та перевагами цього методу є:

зосередження уваги на результатах; підвищення результативності державного
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сектору; підвищення прозорості бюджетної політики та заохочення

громадськості до участі в процесі прийняття бюджетних рішень; зміна

характеру їх обговорення – акцент переноситься з «утримання» бюджетної

установи на її «функціонування за завданнями та вимогами»; існування базової

схеми, що передбачає специфічний вид зв’язку «ресурс – результат»,

орієнтованість на надання оптимального обсягу послуг на одиницю витрачених

грошових ресурсів; для планування бюджетної політики та показників бюджету

використовується середньорічний горизонт; посилюється персональна

відповідальність керівництва за ефективне управління бюджетними ресурсами

та досягнення результатів [2, c. 43−44].

Необхідною умовою застосування даної метології є забезпечення

органічної єдності всіх його складових елементів, основними з яких є:

фінансове стратегічне планування; середньострокове бюджетне планування;

бюджетні програми; розпорядники бюджетних коштів та відповідальні

виконавці бюджетних програм; паспорти бюджетних програм; показники

виконання бюджетних програм; система порявняльного аналізу, моніторингу та

оцінки виконання програм. Застосування всіх цих складових елементів

передбачає дотримання умови системності, лише в цьому випадку зазначений

комплекс заходів дозволить підвищити результативність поцесу державного

управління бюджетами на всіх рівнях.

Слід сказати і про роль узагальненого аналізу світової практики

становлення опцій програмно-цільового методу, яким визначено можливості

використання прогресивного досвіду в Україні. Так, в національних умовах та з

урахуванням особливостей вітчизняного законодавства у цій сфері доцільно:

 здійснювати «планування бюджету з нуля», як це прийнято у США;

 за тим же американським прикладом потрібно надавати можливість

розпорядникам бюджетних коштів переносити невикористані

асигнування на наступний рік, а також виходити за межі асигнувань

поточного року за рахунок використання асигнувань наступного року;
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 щоб уникнути «ефекту четвертого кварталу», за прикладом Швеції та

Австралії, платежі необхідно здійснювати незалежно від місячної чи

квартальної розбивки, а самі розбивки (розписи асигнувань)

слугуватимуть лише аналітичними − а не казначейськими, як це

прийнято зараз, − документами;

 розподіл асигнувань між програмами різних міністерств доречно

здійснювати шляхом трансфертів за умови, що використання

переданих коштів за визначеною метою відповідає заходам

першочергової програми. Цю корисну позицію ми можемо почерпнути

із досвіду здійснення бюджетного процесу у Франції [3];

 Нова Зеландія для підвищення рівня відповідальності державних

службовців практикує укладення контрактів з кожним із них.

Загалом, історія багатьох розвинутих країн світу показує, що

запровадження ПЦМ – це поступовий та довготривалий процес, повний перехід

на таку досить складну методику планування та виконання бюджету, як

правило, має ряд обмежень, об’єктивних труднощів та перепон.

Аналіз чинної нормативно-правової бази щодо застосування ПЦМ в

Україні показав, що нині діє досить широкий спектр документів, які

регламентують даний процес. Зважаючи на таку значну їх множину, є сенс

розробити та прийняти уніфікований нормативно-правовий акт про

застосування програмно-цільового методу управління бюджетами. Саме таким

шляхом питання вирішилось у Франції, США, в Австралії, в Новій Зеландії, у

Великобританії. Це дасть змогу значно удосконалити правовий механізм та

спростити його функціонування в різних галузях бюджетної сфери.

Крім того, необхідно започаткувати процес удосконалення механізму

середньострокового прогнозування. Нормативно-правові акти, що діють в цій

галузі державного регулювання, є безнадійно застарілими, у процесі складання

бюджетних програм на них не представляється можливим опиратися, адже

переважна їх більшість затверджувалася наприкінці 90-х – початку 2000-х

років, коли про програмно-цільове бюджетування мова взагалі не велась. Цей
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процес має також завершитися розробкою нормативно-правовового документу,

що міститиме методологію розроблення середньострокових прогнозів не тільки

в частині кількісних, а й у частині якісних індикаторів. Це забезпечило б

узгодженість параметрів Державної, регіональних та місцевих програм

соціально-економічного розвитку та показників Державного і місцевих

бюджетів України як на плановий рік, так і на середньострокову перспективу.

Прикладний аналіз практик застосування ПЦМ на державному рівні

дозволяє виявити наступні проблеми.

1. Прогалини в стратегічному плануванні. Проблемним залишається

питання наявності значної кількості програм − цільових, соціально-

економічного розвитку, галузевих тощо. Вони самі, їх склад та структура

найчастішн не узгоджуються між собою, створюючи складну та незрозумілу

систему планування сумісної діяльності органів управління різних рівнів.

2. Недосконалість методології середньострокового планування. Так,

формально процес планування ресурсів на декілька років в Україні здійснюється,

але він має суто декларативний характер і не можн бути об’єктивною основою

для планування показників соціально-економічного розвитку регіонів на

прогнозний період. У зв’язку з цим слід додати, що без удосконалення формули

розподілу міжбюджетних трансфертів, яка б дозволяла планувати на декілька

років не тільки видатки, а й доходи (граничний обсяг видатків 1-го кошику

отримувати не в однорічній, а в трирічній перспективі), про середньострокове

планування, необхідність налагодження якого регламентоване статтями 20-21

Бюджетного кодексу України, годі й говорити [4].

3. Недостатня обґрунтованість запровадження бюджетної програми.

Діюча практика говорить про те, що в абсолютній більшості випадків спочатку

приймаються принципові управлінські рішення щодо напрямків фінансування,

затверджуються бюджетні програми, а тільки потім проводиться пошук джерел

їх задоволення. При цьому оцінка ефективності та результативності виконання

тієї чи іншої програми у попередні періоди до розрахунку взагалі не береться.
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4. Великий вплив на реалізацію політики бюджетних видатків традиційно

справляють суб’єктивні позаекономічні чинники. В першу чергу – це тиск

політичних сил різного рівня. Звідси виходить таке вкрай негативне явище, як

непослідовність та непрозорість бюджетної політики. Це підсилюється тим, що

досить часто має місце непрофесійність та безвідповідальність

представницьких органів влади за свої ж рішення стосовно бюджету.

Депутатські подання, пропозиції та зауваження носять характер політичного

лобі, а робота депутатських комісій на місцях подекуди є досить нефаховою,

або ж носить суто формальний характер.

5. Кількість бюджетних програм, затверджених у 2012−2013 роках

додатками 3.1. до рішень сесій про місцеві бюджети різних рівнів, залишається

досить великою. За сьогоднішньої відсутності відповідного уніфікованого

програмного забезпечення, це фактично унеможливлює якісні процеси

управління, моніторингу та контролю бюджетних програм, а особливо –

комплексу показників виконання як їх ресурсної частини. Це стосується, в

першу чергу, республіканського бюджету Автономної республіки Крим,

обласних бюджетів та бюджетів великих міст. Натомість, досвід багатьох країн,

в тому числі Австралії та Великобританії, свідчить про наявність зобов’язань

кожного головного розпорядника бюджетних коштів у виконанні не більше

6−10 бюджетних програм [2, c. 127]. З цього слідує, що є два шляхи розв’язання

даного спектру методологічної проблематики. По-перше, це посилення

розгалуженості мережі головних розпорядників у бік збільшення їх кількості на

рівні великих за обсягами функціоналу бюджетів; по-друге – укрупнення самих

бюджетних програм, з одночасним уведенням таких опцій, як «підпрограма», та

з розширенням узагальнюючих можливостей опції «завдання» (наприклад, з

можливістю конкретизації завдань за допомогою опції «напрямки»). Мені

особисто другий шлях видається більш правильним і більш оптимальним, адже

зміна мережі головних розпорядників – це досить місткий та довготривалий

управлінський процес, крім того, він неминуче призведе до збільшення обсягу

бюджетних видатків адміністративного характеру. А в умовах нинішніх
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обмежень це не тільки фінансово недоречно, а й заборонено чинним

законодавством. Щодо укрупнення бюджетних програм, то справа лише у зміні

фахової методології, яка сьогодні перебуває у компетенції Міністерства

фінансів, і в режимі Державного експерименту запровадити такі зміни не

представляється неможливим.

6. Недосконалість процесу планування бюджетних програм за джерелами

фінансування. Досить часто на стадії планування ресурсної складової програм

трапляється її завищення та закріплення заздалегідь нереальних джерел їх

фінансування [5]. Так, наприклад, затверджуючи регіональну цільову програму,

органи влади, намагаючись підвищити «цінність» програми та закласти до неї

максимальну кількість заходів (завдань), поряд з сумами бюджетних

асигнувань планують досить «ілюзорні» обсяги інвестицій. Виходячи з того, що

на момент затвердження будь-які інвестиційні угоди (а тим більше з

конкретними значними сумами) відсутні, то в кінцевому результаті, тягар

виконання програми лягає на місцевий бюджет. Те ж саме стосується

необґрунтованого включення до програми сум її асигнувань з бюджету вищого

рівня. При цьому, в кращому випадку, в програмі вищого рівня існує така сама

«ілюзорна» сума, а в гіршому – місцевий фінансовий орган вищого рівня

взагалі не знає про такі зобов’язання. І, відповідно, програма або не

виконується в повному обсязі, або також потребує додаткових незапланованих

витрат з ресурсу місцевого бюджету.

7. Нерівномірність розподілу бюджетних коштів у часі, просторі й серед

розпорядників коштів; невиконання бюджетних призначень та неможливість їх

перенесення на наступний рік. Це все напряму пов’язане з прогнозною

невизначеністю бюджетної політики на місцях, що у свою чергу є результатом

тих самих явищ на державному рівні. Подолання проблематики лежить через

реальне (а не декларативне) виконання пложень Бюджетного кодексу щодо

переходу на середньострокове бюджетне планування, а також через

запровадження при цьому засад методу «ковзкого» прогнозування.
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Щодо залежностей політики регіонального соціально-економічного

розвитку та запровадження ПЦМ, як його основи, то тут слід наголосити на

наступних складних моментах, таких як:

 відсутність системи узгодження стратегічних пріоритетів

регіонального розвитку із загальнодержавними пріоритетами;

 низький рівень децентралізації регіональних ресурсів, що існує в

умовах максимально посиленої останнім часом залежності

бюджетів регіонального рівня від державних трансфертів;

 відсутність розрахованої в грошовому еквіваленті вартості кожного

з переліку Єдиних державних соціальних стандартів. Вони можуть

гарантувати якісні бюджетні послуги (стандарти) у всіх галузях та

водночас на противагу застарілій та такій, що тормозить розвиток

бюджетних взаємовідносин в країні, формулі розподілу

міжбюджетних трансфертів, виступати основою розрахунків

фінансових нормативів забезпечення місцевих бюджетів.

Одночасно це вирішить супутню проблему відсутності чітких

критеріїв розрахунку загальних та регіональних видатків на

делеговані функції.

 слабкий взаємозв’язок між рішеннями центральної влади щодо

видів та обсягу функціоналу, що передається на регіональний

рівень та коштами, наданими для виконання цих рішень;

 значний перелік та обсяг соціальних субвенцій та субсидій, що

включаються до доходної та видаткової частин бюджетів

регіонального рівня, цим самим невиправдано завищуючи

показники їх економічної спроможності (мова йде про видатки за

кодами функціональної класифікації (КФК) 090100-090300, питома

вага яких в деяких обласних бюджетах перевищує 50 %) [1].

Фактично, на розподіл цих трансфертів органи влади регіонального

та територіального рівнів не мають впливу, відтак, ці статті по суті
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є «віртуальними», і місцеві бюджети слугують лише транзитерами

без права будь-якого управлінського впливу.

Висновки. Таким чином, для підвищення дієвості застосування ПЦМ як

процесної основи ресурсного забезпечення регіонального розвитку, необхідно

забезпечити підтримку ПЦМ органами влади всіх рівнів, подолавши існуючий у

цьому питанні формалізм. Шлях удосконалення механізмів середньострокового

бюджетного планування лежить через використання набутого зарубіжними

державами досвіду в частині формування, затвердження та аналізу бюджетних

програм із застосуванням процедур моніторингу, контролю та оцінки їх

ефективності. На регіональному рівні назріла необхідність оптимізації кількості

бюджетних програм з чітким обґрунтуванням доцільності їх реалізації, при

цьому слід удосконалити систему показників виконання та надати наукове

обґрунтування їх переліку.

Основою удосконалення організаційного механізму є налагодження

процесу підготовки кваліфікованих кадрів, здатних працювати у середовищі

застосування всіх елементів програмно-цільового методу. Сюди треба також

віднести можливість впровадження автоматизованої системи обміну

статистичними даними та нарощування інформаційної бази мережі

розпорядників коштів регіонального бюджету.
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