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ТЕОРІЯ І МЕТОДОЛОГІЯ ФІНАНСОВОЇ НАУКИ

БЮДЖЕТ, БЮДЖЕТНА ДОКТРИНА ТА БЮДЖЕТНА 
ПОЛІТИКА ДЕРЖАВИ: СУЧАСНА ПАРАДИГМА, 

ІМАНЕНТНИЙ ДЕТЕРМІНІЗМ, 
РЕАЛІЇ І ПЕРСПЕКТИВИ*

Розглянуто місце бюджету у системі економічних відносин, сучасні тенденції роз-
витку державного та місцевих бюджетів, взаємовідносини між ними. Доведено необхід-
ність розробки бюджетної доктрини, розкрито процес її формування і реалізації. Оха-
рактеризовано зміст бюджетної політики, її ефективність та напрямки удосконалення 
в умовах трансформаційних процесів.

Сергій ЮРІЙ
Василь ДЕМ’ЯНИШИН

Головною складовою будь-якої еко-
номічної системи сучасного суспільства є 
держава. Світовий досвід переконує, що 
без активної регулюючої місії державних ін-
ститутів не можливий динамічний розвиток 
економічної та соціальної сфер.1

На превеликий жаль, в Україні не ви-
значена економічна доктрина руху суспіль-
ства. Окремі намагання урядів забезпечити 
ринкові перетворення упродовж майже два-
дцяти років призвели до створення кланово-
олігархічної системи економічних відносин, 
за яких особисті та корпоративні інтер-
еси завжди стоять вище державних. Отже, 
перспективу нової економіки України варто 
пов’язувати з такими двома пріоритетними 
чинниками: усвідомленням необхідності 
термінової концентрації політичних, еконо-
мічних і соціальних складових на національ-
ній основі; розробкою доктрини розвитку 
країни, серцевиною якої є діяльність дер-
жави у сфері фінансів. Якщо перший чинник 
пов’язаний здебільшого із політичними па-

* Основні положення статті були оприлюднені на всена-
родному обговоренні проекту Податкового кодексу України 
16 серпня 2010 р.

раметрами, то другий – із певною специфі-
кою, суть якої полягає у пріоритеті фінансо-
вої рівноваги як основи макроекономічного 
збалансування всієї господарської системи. 

Формування якісно нової моделі бю-
джету України в умовах ринкових транс-
формацій та євроінтеграційних процесів 
вимагає теоретичного осмислення сутності 
бюджету, напрацювання ефективних шля-
хів удосконалення його формування та ви-
конання відповідно до стратегічних засад 
розвитку суспільства. 

Оскільки бюджет – це, насамперед, еко-
номічна категорія, за допомогою якої дер-
жава здійснює розподільчі процеси, лише 
завдяки гармонійно організованому розпо-
ділу і перерозподілу ВВП можна активно і 
дієво впливати на усі стадії суспільного від-
творення та темпи соціально-економічного 
розвитку країни. Тому прийняття владою 
будь-яких політичних рішень має базувати-
ся, передусім, на положеннях економічної 
теорії, відповідати об’єктивним економіч-
ним законам і закономірностям розвитку 
суспільства, автори законопроектів повин-
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ні усвідомлювати сутність бюджету, його 
особливості як об’єктивної економічної ка-
тегорії, керуватися надбаннями світової та 
вітчизняної фінансової науки. У зв’язку з 
цим сучасні проблеми бюджету, бюджетної 
доктрини та бюджетної політики держави є 
особливо актуальними. 

Огляд сучасної вітчизняної наукової 
економічної літератури свідчить, що пи-
танням сутності бюджету, формам його 
функціонування та проблемам розвитку 
бюджетних відносин присвячені праці та-
ких вчених, як В. Базилевич [1], О. Василик 
[7], А. Загородній [9], В. Загорський [17], 
Ц. Огонь [10], В. Опарін [11], К. Павлюк [12], 
О. Романенко [14], В. Родіонова [13], В. Фе-
досов [6; 16], І. Чугунов [19] та інші.

Однак єдиних підходів до трактування 
бюджету, бюджетної політики в світовій та 
вітчизняній фінансовій науці як не було, так 
і нема. Питання бюджетної доктрини у на-
уковій літературі не розглядається взага-
лі. Теоретична невизначеність є причиною 
практичних негараздів, зокрема у процесі 
розроблення бюджетного законодавства, 
бюджетного планування та виконання 
бюджетів. У сучасному бюджеті держави 
найяскравіше відображаються недоліки, 
закладені фінансовою наукою, відсутність 
діалектичної єдності теорії і практики. 

Метою статті є обґрунтування теоретич-
них і методологічних підходів до трактуван-
ня бюджету держави, бюджетної доктрини, 
бюджетної політики та розробка пропозицій 
стосовно перспектив розвитку бюджетної 
стратегії і тактики Української держави.

1. Бюджет у системі економічних 
відносин

За сутністю бюджет держави є 
об’єктивною економічною категорією, яка 
пов’язана з розподілом і перерозподілом 
ВВП з метою формування і використання 
централізованого фонду грошових коштів 

держави. Бюджетні відносини виникають на 
стадії розподілу і за допомогою розподілу ре-
гулюють інші стадії суспільного відтворення, 
зокрема, виробництво, обмін і споживання. 

Значення стадії розподілу у суспільному 
відтворенні визначальне. Від заданих про-
порцій у процесі розподілу можна стимулю-
вати або обмежувати обсяги виробництва у 
суспільстві, характер, напрямки і величину 
обміну та споживання. Зростання обсягів 
виробництва без урегульованого розподі-
лу не має сенсу. Саме завдяки розподілу 
визначається частка ВВП, яка належить 
кожному учаснику матеріального виробни-
цтва: підприємцям, державі і робітникам та 
службовцям. Якщо ці пропорції будуть по-
рушені, то подальший процес суспільного 
відтворення буде проблематичним. Так, 
наприклад, заниження частки ВВП, яка 
належить робітникам і службовцям, стане 
причиною обмеження обміну і споживання, 
яке у кінцевому результаті буде причиною 
скорочення обсягів виробництва або еко-
номічної кризи. Аналогічною може бути 
ситуація внаслідок урізання частини ВВП, 
яка належить державі. Тому, організовуючи 
розподільчі відносини, суспільство має ви-
значитися з оптимальними пропорціями, 
які сприяли б активному розвитку усіх ста-
дій відтворювального процесу. 

Отже, бюджетні відносини є складови-
ми економічних, розподільчих відносин, за 
допомогою яких розподіляється та пере-
розподіляється ВВП з метою забезпечення 
держави таким обсягом бюджетних ресур-
сів, якого вона потребує для виконання сво-
їх функцій; вони мають вартісне вираження 
і їхньою кінцевою метою є формування та 
використання основного централізованого 
фонду грошових коштів держави.

Оскільки бюджетні відносини є 
об’єктивними, вони не залежать від волі 
суб’єкта, яким є держава в особі органів 
влади. Суб’єкт не може змінити ці відноси-
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ни, удосконалити їх, а зобов’язаний усвідо-
мити, зрозуміти і використати у практичній 
діяльності при формуванні бюджетного за-
конодавства та його виконанні.

Бюджет держави формується за раху-
нок внутрішніх (ВВП, частина національно-
го багатства) і зовнішніх джерел.

Основним джерелом наповнення бю-
джету держави є ВВП. Держава, як учасник 
розподільчих процесів, організує розподіл 
і перерозподіл ВВП в інтересах усіх членів 
суспільства та суб’єктів суспільного відтво-
рення. З одного боку, держава як власник 
засобів виробництва має право на певну 
частку ВВП на стадії його первинного роз-
поділу. З іншого – держава виконує суспільні 
функції (управлінську, соціальну, економіч-
ну), що конституційно закріплені за нею. Без 
необхідного обсягу грошових коштів ці функ-
ції виконати неможливо. Тому держава ор-
ганізовує перерозподільчі процеси з метою 
централізації частини ВВП у відповідному 
бюджетному фонді, що є, по суті, платою 
суспільства за виконання нею своїх функцій. 

Ми вважаємо, що бюджетним відноси-
нам властивий всеохоплюючий характер, 
вони є дуже складними, багатогранними, 
масштабними. Серед розмаїття бюджетних 
відносин можна виокремити такі основні 
групи грошових відносин:

– між державою та підприємствами, ор-
ганізаціями й установами державної 
форми власності;

– держави з підприємствами й організа-
ціями змішаної форми власності (акці-
онерні товариства, спільні підприєм-
ства тощо);

– між державою та підприємствами, ор-
ганізаціями й установами, що перебу-
вають у приватній власності;

– держави з громадськими організаціями;
– між державою і населенням;
– між Україною й іншими державами і 

міждержавними організаціями.

Сукупність перерахованих відносин 
характеризує бюджет як економічну катего-
рію і знаходить матеріальне відображення 
в основному централізованому фонді гро-
шових коштів держави. Враховуючи наяв-
ність в Україні різноманітних ланок фінан-
сової системи, яким відведена специфічна 
роль у розподільчому процесі, бюджету на-
лежить центральне місце. Це обумовлено 
тим, що через бюджет здійснюють розпо-
діл і перерозподіл валового внутрішнього 
продукту в усій його повноті. Іншої ланки, 
що могла б забезпечити у такому масштабі 
розподільчі та перерозподільчі процеси, у 
державі нема. 

Оскільки суб’єктами бюджетних відно-
син є, з одного боку, держава, з іншого – 
юридичні та фізичні особи, об’єктом – ВВП 
і національне багатство, бюджетними від-
носинами охоплені всі юридичні особи, ко-
жен громадянин держави і кожна державна 
структура, при цьому стосунки можуть бути 
двосторонніми або односторонніми. Харак-
тер і масштаби участі держави у розподіль-
чих процесах залежать від моделі фінансо-
вих відносин у суспільстві.

Таким чином, ми вважаємо, що бюджет 
держави як об’єктивна економічна кате-
горія – це сукупність грошових відносин, 
пов’язаних з розподілом і перерозподілом 
ВВП і національного багатства, з метою 
формування і використання основного 
централізованого фонду грошових коштів, 
призначеного для забезпечення виконання 
державою її функцій.

Бюджет у якості об’єктивної економіч-
ної категорії побачити неможливо, як не-
можливо побачити вітер, електроенергію, 
магнітне поле тощо. Тільки за умови ма-
теріалізації бюджет набуває конкретних 
речових форм у вигляді: грошових потоків, 
основного централізованого фонду гро-
шових коштів держави, основного фінан-
сового плану держави, центральної ланки 
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фінансової системи, закону України та нор-
мативно-правових актів органів місцевого 
самоврядування, інструменту державного 
регулювання соціально-економічного роз-
витку країни. 

За рівнем впливу на соціально-еконо-
мічний розвиток суспільства бюджет вважа-
ємо одним із найважливіших інструментів 
регулювання всіх соціально-економічних 
процесів. Здатність регулювати ці процеси 
закладена у сутності бюджету як економіч-
ної категорії. Саме завдяки розподільчим 
якостям держава за допомогою бюджетних 
відносин може стимулювати або стримувати 
розвиток економіки, зовнішньоекономічної 
діяльності, соціального захисту населення, 
адміністративно-територіальних утворень.

Основне призначення бюджету поля-
гає у мобілізації до основного централізо-
ваного фонду грошових коштів держави 
такого обсягу фінансових ресурсів і у такі 
терміни, які дали б її можливість у повному 
обсязі та своєчасно профінансувати усі за-
ходи, пов’язані з якісним виконанням сво-
їх функцій. Забезпечення такої мобілізації 
і використання коштів централізованого 
грошового фонду держави здійснюються у 
процесі розподілу і перерозподілу ВВП. 

Розподіляючи ВВП, держава зобов’яза-
на обирати оптимальну модель, за умови 
дотримання якої можна було б якнайкраще 
задовольнити потреби усіх учасників бю-
джетних відносин, забезпечуючи при цьо-
му необхідне співвідношення між виробни-
цтвом та споживанням матеріальних благ. 
При порушенні таких пропорцій створюють-
ся умови для сповільнення темпів зростан-
ня ВВП у майбутньому, який є основним 
джерелом бюджетних ресурсів держави.

Частка фінансових ресурсів, які розподі-
ляються за допомогою зведеного бюджету, 
має тенденцію до зростання. Збільшення об-
сягів зведеного бюджету та його питомої ваги 
у ВВП характеризує посилення впливу дер-

жави на розподільчі процеси та, відповідно, 
ролі бюджету у регульовані соціально-еконо-
мічного розвитку суспільства і покращення 
економічної ситуації. Ці тенденції можна, на 
нашу думку, вважати позитивними, оскільки 
за таких умов Україна може наблизитися до 
економічного розвинутих країн.

Світова практика свідчить, що гармо-
нізація соціально-економічних процесів у 
суспільстві здійснюється у рамках певної 
моделі розвитку країни, серед яких особли-
во вирізняються скандинавська, західноєв-
ропейська та американська. 

Скандинавська модель характеризуєть-
ся, з одного боку, високим рівнем централі-
зації ВВП (50–55%), а з іншого – активною 
соціальною політикою, за якою соціальними 
виплатами та послугами користуються прак-
тично всі прошарки населення. Модель роз-
поділу ВВП за допомогою бюджету у межах 
35–45%. називають західноєвропейською. 
Вона базується на засадах конкуренції між 
державною і приватною сферами за прин-
ципом “золотої середини” в умовах оптимі-
зованого рівня оподаткування і сфери дер-
жавного фінансування соціальних послуг. Ці 
дві моделі можуть бути використані в Україні 
за наявності відповідних умов. Сьогодні та-
ких умов нема.

Третя модель розподілу ВВП, за якої 
централізація ВВП є мінімальною (25–30%), 
протилежна європейським моделям і вико-
ристовується у США. Вона передбачає не-
високий рівень оподаткування і мінімальне 
втручання держави у соціально-економічні 
процеси. Така модель може бути реальною 
для України за умови кардинальної зміни 
пропорцій між необхідною та додатковою 
вартістю на користь суттєвого зростання 
оплати праці й інших індивідуальних доходів 
громадян. В умовах великого обсягу тіньової 
економіки в Україні це зробити неможливо.

Враховуючи існуючі та розробляючи 
власну модель, Україна у своєму розвитку 
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мала б орієнтуватися на оптимізації розпо-
ділу ВВП за допомогою бюджету з метою 
задоволення економічних інтересів усіх 
суб’єктів розподільчих відносин, що най-
більше відповідатиме напрямкам ринкових 
трансформацій.

2. Сучасні тенденції розвитку 
державного та місцевих бюджетів
З часу прийняття Бюджетного кодексу 

в Україні відбувається посилення центра-
лізації частки ВВП у розпорядженні дер-
жави. Так, якщо протягом 2001–2009 рр. 
загальний обсяг ВВП зріс у 4,5 рази і 
склав 914,7 млрд. грн., то доходи зведе-
ного бюджету зросли у 5,3 рази і склали 
288,6 млрд. грн., а видатки – у 5,6 разів, до-
сягнувши обсягів 307,3 млрд. грн. При цьо-
му частка доходів бюджету держави у ВВП 
у 2001 р. складала 26,9%, у 2009 р. – 31,6%. 
Аналогічні зміни характерні також для ви-
даткової частини зведеного бюджету, частка 
якої у ВВП упродовж 2001–2009 рр. збіль-
шилася з 27,1% до 33,6% [2; 3; 4; 15].

Випередження темпів зростання обсягів 
зведеного бюджету порівняно з динамікою 
ВВП частково обумовило збільшення ве-
личини дефіциту бюджету держави та його 
питомої ваги у валовому продукті. Так, якщо 
у 2001 р. дефіцит зведеного бюджету стано-
вив 0,6 млрд. грн. (0,3% ВВП), то у 2009 р. 
він досягнув 21,6 млрд. грн. (2,4% ВВП).

У структурі доходів і видатків зведено-
го бюджету найбільша частка припадає на 
державний бюджет, при чому темпи зрос-
тання цих показників по державному бю-
джету значно випереджають показники міс-
цевих бюджетів. Так, наприклад, з 2001 по 
2009 р. обсяг доходів державного бюдже-
ту зріс у 6,4 рази, а їхня частка у ВВП – з 
19,5% до 24,6%, обсяг видатків збільшив-
ся у 6,1 рази, а частка у ВВП – з 19,7% до 
26,5%, тоді як за цей же період доходи міс-
цевих бюджетів зросли у 5,4 рази (частка 

у ВВП з 12,2% до 14,9%), а видатки – у 5,5 
разів [2; 3; 4;15]. Отже, місцеві бюджети у 
2009 р. займали набагато скромніше місце 
у бюджетній системі України, ніж у 2001 р., 
коли була започаткована бюджетна рефор-
ма. Водночас позиції державного бюджету 
значно зміцніли.

Порівнюючи частку доходів державного 
та місцевих бюджетів у зведеному бюдже-
ті України впродовж 2001–2009 рр., мож-
на прийти до невтішних висновків. Якщо у 
2001 р. доходи державного бюджету скла-
дали 67,7%, а місцевих – 32,3% від загаль-
ної суми доходів зведеного бюджету, то у 
2009 р. частка доходів державного бюдже-
ту збільшилася до 75,4%, а місцевих – ско-
ротилась до 24,6% [2; 3; 4; 15]. На 2010 р. 
така диференціація посилюється, при чому 
питома вага доходів місцевих бюджетів 
зменшується до 20%. 

Таким чином, замість передбаченого 
Бюджетним кодексом України посилення 
ролі місцевих бюджетів у бюджетній системі 
України та доведення їхньої частки до 40% 
обсягу зведеного бюджету органи місцевого 
самоврядування опинилися у гіршій ситуа-
ції, ніж на початку бюджетної реформи. А це 
не відповідає засадам Європейської хартії 
місцевого самоврядування, ратифікованій 
українською стороною, світовій практиці та 
міжнародним традиціям розвинутих країн. 

Посилення ролі Державного бюджету 
України відбувалося шляхом перерозподі-
лу фінансових ресурсів на користь держа-
ви і на шкоду місцевому самоврядуванню. 
Внаслідок цього місцеві бюджети втратили 
майже половину власних доходів. Випада-
ючі доходи були компенсовані трансфер-
тами з державного бюджету, обсяги яких 
з 2001 до 2009 р. збільшилися майже у 
дев’ять разів. Сьогодні місцеві бюджети 
України майже на 50% формуються за ра-
хунок трансфертів, а у майбутньому їхня 
частка може перевищувати цей рубіж. Від-
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сутність половини і більше власних доходів 
у місцевих бюджетах негативно відобража-
ється на виконанні функцій та повноважень 
органами місцевого самоврядування, ро-
бить їх повністю залежними від централь-
ної влади. Це є причиною процвітання ко-
рупції, яка виникає у процесі перерозподілу 
фінансових ресурсів суспільства, що здій-
снюється переважно у ручному режимі. 

Постійне збільшення трансфертів ро-
бить органи місцевого самоврядування 
малоініціативними у пошуках резервів 
збільшення доходів та економного й раціо-
нального використання бюджетних коштів, 
розвиває на місцях споживацькі настрої. 
Звичайно, в таких умовах нема потреби 
особливо напружуватися у зростанні влас-
ної фінансової бази, оскільки завжди на до-
помогу прийде держава і хоч у недостатніх 
обсягах, але покриє додаткові потреби. 

Серед місцевих бюджетів України осо-
бливе місце займають бюджети Тернопіль-
ської області, питома вага доходів котрих є 
найнижчою в Україні і сягає 1,11%. Частка 
податкових і неподаткових надходжень цих 
бюджетів становить, відповідно, 0,9% та 
0,1% доходів місцевих бюджетів без міжбю-
джетних трансфертів. Однією із найнижчих 
в Україні є частка видатків місцевих бюдже-
тів Тернопільської області, яка без міжбю-
джетних трансфертів ледве перевищує 2% 
загального обсягу видатків по Україні. На 
одну особу у регіоні припадає 744,8 грн. до-
ходів при середньоукраїнському показнику 
1597 грн. та 2426,3 грн. видатків при серед-
ньоукраїнському показнику 2743,4 грн. [2; 3; 
4; 15]. Це свідчить про недостатню фінансо-
ву базу органів місцевого самоврядування, 
яка не дає можливість їм у повному обсязі 
виконувати конституційні повноваження.

Результати аналізу динаміки обсягів 
доходів місцевих бюджетів Тернопільської 
області за 2005–2009 рр. свідчать про різке 
зниження частки власних доходів з 31,6% 

до 26,9% і збільшення офіційних трансфер-
тів з 68,4% до 72,6% [2; 3; 4; 15]. Подібне 
становище характерне і для інших невели-
ких областей України. Такий рівень дотацій-
ності не практикується у жодній розвинутій 
країні світу.

Основним призначенням місцевих бю-
джетів є забезпечення органів місцевого 
самоврядування таким обсягом бюджетних 
ресурсів, який дав би їм можливість якісно 
виконувати свої функції і повноваження. 

Місцеві бюджети у суспільстві відігра-
ють важливу роль. Їхній вплив на соціаль-
но-економічні процеси у державі, на нашу 
думку, забезпечується наступним чином:

1. Місцеві бюджети є важливим інстру-
ментом розподілу і перерозподілу ВВП. 
За допомогою цих бюджетів перерозподі-
ляється близько 15% ВВП, а їхня частка у 
зведеному бюджеті коливається у межах 
1/3 його загального обсягу.

2. Місцеві бюджети є фіскальним ін-
струментом органів місцевого самовряду-
вання. Фіскальна діяльність цих органів 
регламентується державою і дає їм можли-
вість забезпечувати себе необхідним для 
вирішення покладених завдань обсягом 
бюджетних ресурсів.

3. Місцеві бюджети є інструментом 
економічного зростання територіальних 
громад та адміністративно-територіальних 
формувань. За допомогою цих бюджетів 
забезпечується функціонування комуналь-
ного сектора економіки, особливо таких 
галузей, як будівництво, житлове господар-
ство, комунальне, транспорт та інші.

4. Місцеві бюджети є інструментом 
соціального захисту населення. Частина 
коштів цих бюджетів спрямовується на ви-
плати найбільш соціально незахищеним 
верствам населення.

5. Місцеві бюджети є інструментом за-
безпечення функціонування і розвитку со-
ціально-культурної сфери. Здебільшого 
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за допомогою цих бюджетів фінансують-
ся такі галузі, як освіта, культура, охорона 
здоров’я, соціальне забезпечення.

Місцеві бюджети були, є і будуть най-
чисельнішою ланкою бюджетної системи 
України. Їхня кількість перевищує 12,2 тис., 
серед яких сільські бюджети – близько 
10,3 тис., селищні – близько 0,9 тис., ра-
йонні – близько 0,5 тис., міські – 0,45 тис., 
обласні – 24 тис., бюджети міст державного 
значення – 2 тис. [2; 3; 4; 15]. Обсяги місце-
вих бюджетів, їхня динаміка характеризують 
рівень розвитку місцевого самоврядування.

Відповідно до засад, визначених Кон-
ституцією України, Законом “Про місцеве 
самоврядування”, іншими законодавчими 
документами, перспективними програма-
ми та прогнозами в Україні, роль і значення 
місцевого самоврядування зростатиме, що 
зумовлюватиме посилення ролі місцевих 
бюджетів. Тому основна увага вчених і прак-
тиків повинна спрямовуватись на пошук ді-
євих механізмів і реальних джерел наповне-
ння місцевих бюджетів. Вирішення завдань 
значного зміцнення дохідної частини бю-
джетів має базуватися на міцній теоретич-
ній основі та практичних заходах, які були б 
тісно пов’язані з суттєвою активізацією соці-
ально-економічних процесів як на рівні дер-
жави, так і в кожній територіальній громаді.

3. Взаємовідносини між державним 
та місцевими бюджетами

В Україні в умовах економічних транс-
формацій назріла необхідність реформу-
вання бюджетної системи, особливо вза-
ємовідносин між окремими бюджетами, а 
також засад розподілу доходів і видатків 
між окремими ланками бюджетної системи. 

Викликає сумнів той факт, що цен-
тральна влада делегує свої повноваження 
органам місцевого самоврядування, не під-
кріплюючи їх належним обсягом бюджет-
них ресурсів. Місцеві органи влади, вико-

нуючи власні функції, а також делеговані 
центральною владою повноваження, ви-
користовують кошти своїх бюджетів, які на-
зивають дотаційними. Нам видається такий 
стан досить проблематичним. Хіба можна 
вважати місцевий бюджет, який забезпечує 
виконання функцій держави за рахунок її 
коштів, дотаційним. Для того, щоб виріши-
ти цю проблему, доцільно було б розділити 
місцеві бюджети на дві складові: бюджет 
для виконання делегованих повноважень 
і бюджет для виконання власних повнова-
жень. Видатки, пов’язані з делегованими 
повноваженнями, могли б фінансуватися 
за рахунок першого бюджету, сформова-
ного на основі централізованих ресурсів 
державного бюджету, а видатки, пов’язані 
з власними повноваженнями, – за рахунок 
власного бюджету, сформованого на базі 
власних доходів. У цьому випадку взагалі 
було б знято питання дотаційності місцевих 
бюджетів і наведено порядок у фінансово-
му господарстві країни.

В сучасних умовах взаємовідносини 
між державним та місцевими бюджетами є 
недосконалими. Вони пов’язані з багатьма 
об’єктивними та суб’єктивними чинниками, 
до яких можна віднести відсутність:

– постійних нормативів бюджетного за-
безпечення та мінімальних соціаль-
них стандартів для розрахунку ви-
датків, які не дають змоги формувати 
місцеві бюджети на стабільному рівні;

– типових штатів та штатних нормативів 
в установах культури і мистецтва;

– повноцінного фінансування поза-
шкільної освіти через брак коштів;

– стабільних обсягів доходів місцевих 
бюджетів на виконання власних по-
вноважень органів місцевого само-
врядування та формування бюджету 
розвитку.

Як свідчить практика, в умовах постій-
ного обмеження фінансових ресурсів міс-
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цевої влади мають місце такі невирішені 
проблеми:

– більшість доходів другого кошика 
спрямовуються на видатки, які враховують-
ся при розрахунку трансфертів;

– з метою забезпечення фінансу-
вання захищених статей видатків органи 
місцевого самоврядування змушені пере-
розподіляти кошти бюджетів, розраховані 
за формульним методом між галузями со-
ціально-культурної сфери;

– на видатки, які не враховують-
ся при розрахунку трансфертів у процесі 
бюджетного планування, частина коштів 
нерозподіленого резерву та дотацій спря-
мовується на вирівнювання фінансової 
забезпеченості, що є порушення вимог бю-
джетного законодавства.

Спостерігаються щорічні зміни до фор-
мули розрахунку міжбюджетних трансфер-
тів із застосуванням багатьох коефіцієнтів 
у тій чи іншій галузі бюджетної сфери (на 1 
учня, 1 хворого, 1 жителя тощо), що не дає 
можливості в повній мірі забезпечити орга-
ни місцевого самоврядування фінансовими 
ресурсами для виконання делегованих по-
вноважень, внаслідок чого ці повноважен-
ня виконуються не якісно. 

У зв’язку з наявними недоліками і про-
блемами виникає необхідність на серед-
ньострокову перспективу здійснити низку 
реформаторських заходів.

На нашу думку, виникла нагальна не-
обхідність розробити і затвердити постійні 
нормативи бюджетного забезпечення та 
мінімальні соціальні стандарти, що дасть 
змогу планувати дохідну і видаткову части-
ни місцевих бюджетів на середньостроко-
вий та довгостроковий періоди незалежно 
від зміни окремих законодавчих актів.

Важливе значення для більшості об-
ластей України мало б упорядкування 
та оптимізація мережі установ і закладів 
культури та мистецтва; забезпечення де-

централізації сільських і селищних біблі-
отек, клубних закладів та їх повноцінного 
фінансування з відповідних бюджетів; за-
безпечення державного обліку та контролю 
за збереженням і використанням об’єктів 
культурної спадщини, залучення їх до на-
ціональних і світових туристичних маршру-
тів; збереження, відродження та розвиток 
народних художніх промислів; покращен-
ня бібліотечно-інформаційного обслугову-
вання, збільшення додаткових послуг для 
користувачів та надання громадянам біль-
шості населених пунктів доступу до інфор-
маційної мережі Інтернет; періодичне онов-
лення музейних експонатів.

Упорядкування та реформування вза-
ємовідносин між державним і місцевими 
бюджетами дасть змогу досягнути органа-
ми місцевого самоврядування більшої са-
мостійності та незалежності від централь-
ної влади у вирішенні питань, пов’язаних 
з соціально-економічним розвитком тери-
торіальних громад, модернізацією, рефор-
муванням житлово-комунального госпо-
дарства, утриманням в належному стані 
комунальних доріг.

Пропонуємо розробити та прийняти за-
конодавчі акти стосовно постійних бюджет-
них нормативів і мінімальних соціальних 
стандартів, що дасть можливість прозоро 
формувати місцеві бюджети як за дохода-
ми, так і за видатками знизу до верху.

Для стимулювання збільшення надхо-
джень платежів і податків до державного 
бюджету було б доцільно залишити 50% 
перевиконання річних обсягів надходжень 
від податку на прибуток (крім підприємств 
комунальної власності), податку на додану 
вартість та акцизних зборів в розпоряджен-
ні місцевих бюджетів. 

Зважаючи на світову практику, в Украї-
ні можна запровадити прогресивну ставку 
оподаткування доходів фізичних осіб з ура-
хуванням розміру мінімальної заробітної 
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плати (мінімальний розмір податку залиши-
ти на рівні 15 відсотків).

Заслуговують на увагу пропозиції ві-
тчизняних вчених та практиків щодо: вве-
дення податку на нерухомість із зарахуван-
ням 50 відсотків до доходів II кошика і 50 
відсотків до бюджету розвитку місцевих бю-
джетів; доцільності запровадження практи-
ки зараховування до місцевих бюджетів за 
місцем реєстрації транспортних засобів та 
спрямування на утримання комунальних 
доріг податку з власників транспортних за-
собів в повному обсязі; зарахування влас-
них надходжень бюджетних установ до 
доходів загального фонду того бюджету, 
з якого вони фінансуються, адже сьогодні 
бюджетні установи практично не спрямову-
ють ці кошти на видатки, які не забезпечені 
коштами загального фонду. Більше того, 
кошти загального фонду витрачаються на 
закупівлю продукції, яка вироблена влас-
ними підсобними господарствами установ.

У процесі бюджетного планування на 
місцевому рівні доцільно передбачити по-
вноцінне фінансування позашкільної освіти 
за рахунок коштів відповідних бюджетів із 
залученням додаткових джерел фінан-
сування на розвиток установ, створення 
умов для відродження та розвитку культури 
української нації, культурної самобутності 
корінних народів і національних меншин, 
всіх видів мистецтва, самодіяльної твор-
чості, осередків традиційної народної твор-
чості, художніх промислів та ремесел.

Вирішення окремих проблем міжбюджет-
них взаємовідносин можливе також за умо-
ви, коли замість додаткової дотації на вирів-
нювання фінансової забезпеченості був би 
затверджений постійний коефіцієнт нероз-
поділеного резерву коштів для місцевих бю-
джетів усіх рівнів в межах 1–3% від загально-
го розрахункового показника видатків.

Доцільно також у майбутньому не 
зобов’язувати окремими постановами Уря-

ду та відомчими документами міністерств 
органи державної влади та місцевого са-
моврядування передбачати у місцевих бю-
джетах кошти за окремими разовими на-
прямками видатків та прийняття місцевих 
програм на виконання державних програм. 

4. Необхідність розробки 
бюджетної доктрини 

Гармонія та позитивна динаміка соці-
ально-економічного розвитку суспільства 
забезпечуються діалектичною єдністю еко-
номічної теорії, політики і практики. Оскільки 
найважливішим інструментом державного 
регулювання соціальних та економічних 
процесів в умовах ринкових відносин є бю-
джет, висока ефективність такого розвитку 
можлива за умови тісного взаємозв’язку і 
взаємоузгодженості фінансової науки, бю-
джетної політики і фінансової практики. Зва-
жаючи на те, що фінансова наука оперує 
різними поняттями та категоріями, серед 
найважливіших елементів наукових знань, 
які відображають найвищий їхній рівень і 
дають можливість ґрунтовно пояснити сут-
ність та особливості функціонування бюдже-
ту держави, є бюджетна доктрина. Поряд із 
наявними різними концепціями бюджету 
держави, вченнями про бюджет, бюджетни-
ми теоріями, бюджетній доктрині відводить-
ся особливе місце й роль у фінансовій на-
уці і практиці тому, що саме у цій доктрині 
поєднуються теоретична концептуалізація 
бюджету, бюджетна політика, бюджетний 
механізм, бюджетна практика. Будучи уні-
версальною за своїм характером, бюджетна 
доктрина дає можливість об’єднати засади 
об’єктивного та суб’єктивного начал, визна-
чити їхні оптимальні межі для того чи іншого 
етапу розвитку суспільства, спрямувати бю-
джетні відносини на зміцнення економічного 
потенціалу країни та зростання добробуту її 
громадян. Незважаючи на це, у фінансовій 
науці бюджетній доктрині приділяється не-
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достатня увага. Хоча у різних сферах дер-
жавної діяльності термін “доктрина” активно 
застосовується при розробці стратегічних 
напрямків розвитку, фінансова наука і прак-
тика практично ним не користуються, що не-
гативно відображається на результатах цієї 
галузі науки, ефективності бюджетної полі-
тики та практики. 

Оскільки у сучасній економічній літера-
турі немає наукових праць, які розкривали б 
зміст та особливості бюджетної доктрини, її 
взаємозв’язок як елемента фінансової науки 
та бюджетної політики, вітчизняна економіч-
на наука й практика зазнають великих втрат. 
Відсутність бюджетної доктрини серед дер-
жавних документів стратегічного характеру, 
у якій розкривалися б напрямки бюджетної 
політики, її теоретичне обґрунтування нега-
тивно впливає на вибір моделі подальшого 
розвитку суспільства, а також засобів до-
сягнення стратегічних цілей. Тому проблема 
глибокого наукового аналізу взаємозв’язку 
та взаємообумовленості бюджетної доктри-
ни як феномена фінансової науки й бюджет-
ної політики є беззаперечною. 

У системі фінансових наукових знань 
під бюджетною доктриною ми вважаємо 
сукупність принципів, положень, ідей, ці-
лісну концепцію, систематизоване вчення, 
завершений комплекс наукових пояснень, 
взаємозв’язаних між собою об’єктивних та 
суб’єктивних засад функціонування бюджету 
держави, бюджетних явищ і процесів у сус-
пільстві з відображенням результатів у дер-
жавному документі стратегічного значення. 

Таким чином, бюджетна доктрина є ці-
лісною системою знань. Її характеризують 
сукупність окремих ідей, понять, принципів, 
концепцій, вчень, законів, закономірностей, 
які, втративши свою автономність, перетво-
рюються у єдине ціле, де має місце логічна 
залежність між ними. Центральним катего-
ріальним поняттям бюджетної доктрини є 
бюджет держави. 

Трактуючи бюджет за сутністю як 
об’єктивну економічну категорію, яка ві-
дображає сукупність грошових відносин, 
пов’язаних із розподілом та перерозподі-
лом ВВП і національного багатства країни 
з метою формування й використання осно-
вного централізованого фонду грошових 
коштів, призначеного для виконання дер-
жавою її функцій, ми, з одного боку, визна-
чаємо місце бюджету серед інших розпо-
дільчих категорій, а з іншого – особливості 
та межі бюджетних відносин, їхню роль у 
розподільчих та перерозподільчих проце-
сах, а також кінцеву мету. Відповідно до ви-
щезазначеного, пізнання сутності бюджету 
як елемента бюджетної доктрини дає мож-
ливість сформулювати оптимальну модель 
розподілу та перерозподілу ВВП за допо-
могою бюджетних відносин і, відповідно, 
оптимальну модель основного централі-
зованого фонду грошових коштів держави, 
який називають бюджетним фондом. 

Ця теоретична оптимальна модель, на 
нашу думку, має бути основою для форму-
вання бюджетної політики держави та роз-
робки бюджетної доктрини як стратегічного 
державного документа. Отже, від глибини 
пізнання категоріальної сутності бюджету 
держави, розуміння особливостей розпо-
дільчих процесів, їхньої кінцевої мети за-
лежить зміст, якість, цілеспрямованість та 
ефективність бюджетної політики суспіль-
ства. Тому відповідальні у державі особи 
за розробку та реалізацію бюджетної по-
літики зобов’язані за характером своєї ді-
яльності ґрунтовно розуміти сутність, при-
значення та роль бюджету у суспільстві, 
володіти спеціальною термінологією, мати 
міцні фундаментальні знання з фінансової 
теорії, методології й практики. У найбільш 
узагальненому вигляді теоретична модель 
розподілу ВВП та бюджетного фонду дер-
жави у кінцевому підсумку повинна опти-
мально задовольнити потреби всіх учасни-
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ків розподільчих відносин, а саме, державу, 
юридичних та фізичних осіб. Відповідній 
меті має бути підпорядкована й бюджетна 
політика. 

Підсумовуючи вищезазначене, можна 
зробити висновок, що бюджетна доктрина 
як елемент фінансових наукових знань, з 
одного боку, розкриває сутність бюджету у 
системі об’єктивних економічних категорій, 
принципи, ідеї, цілісну концепцію, система-
тизоване вчення, завершений комплекс на-
укових пояснень, взаємозв’язаних між со-
бою бюджетних явищ і процесів, які дають 
можливість сформулювати оптимальну 
модель розподілу ВВП, а з іншого – конкре-
тизує бюджет як об’єктивну економічну ка-
тегорію за допомогою особливих її речових 
форм. Таким чином, бюджетна доктрина, 
будучи науковою субстанцією, закладає 
основи бюджетної політики, без яких ця 
доктрина як стратегічний державний доку-
мент не може бути реальною й ефектив-
ною. Отже, теоретична концептуалізація 
бюджетної доктрини містить фундамен-
тальні засади бюджетної політики держави, 
які визначають її зміст, завдання, кінцеву 
мету, є основою для формування принципу. 

Розробляючи бюджетну доктрину як 
важливий політичний документ, органи 
державної влади та державного управ-
ління, насамперед, мали б визначитися із 
стратегічними напрямками соціально-еко-
номічного розвитку суспільства, обрати 
модель суспільства, яку прагне побудувати 
держава, при чому ця модель не повинна 
мінятися залежно від політичної сили, яка 
прийшла до влади, а бути незмінною, неза-
лежною від окремих політичних уподобань. 
Незмінність стратегічного курсу є гарантією 
економічної стабільності та неможливості 
відхилень від кінцевої мети, які можуть не-
гативно відобразиться на динаміці розви-
тку економіки і добробуту населення. 

В Україні робилися спроби формування 
окремих стратегічних програм, зокрема та-
ких, як “Реформи заради добробуту”, “Стра-
тегія подолання бідності”, “Україна: по-
ступ у ХХІ століття”, “Європейський вибір”, 
“Шляхом Європейської інтеграції” тощо. 
Більшість зазначених програм були, по суті, 
декларативними, без конкретних показни-
ків, реальних темпів виконання, сценаріїв 
розвитку, конкретних джерел фінансового 
забезпечення. Їхня дієвість була мінімаль-
ною. В умовах частих змін урядів, відсут-
ності належної консолідації суспільства та 
нездатності держави налагодити контроль 
за виконанням, окреслені завдання не були 
виконані. 

Отже, на сьогодні не сформована ре-
альна стратегія соціально-економічного 
розвитку України на тривалу перспективу, 
що робить не можливим розробку бюджет-
ної стратегії, яка була б основою бюджетної 
доктрини держави. Така ситуація в Україні 
вимагає концентрації зусиль економічного 
блоку Кабінету Міністрів України та відпо-
відних комітетів Верховної Ради України на 
розробці стратегічного документа держави 
у вигляді програми (концепції чи доктрини) 
соціально-економічного розвитку країни на 
25 років (з розбивкою на кожні 5 років). Це 
дасть можливість сформулювати кінцеву 
мету, яку ставить перед собою суспільство, 
визначити реальні шляхи її досягнення і ру-
хатися у заданому напрямку, не блукаючи у 
зв’язку із незнанням визначених цілей. 

Розроблена і затверджена в установ-
леному порядку державна стратегія соці-
ально-економічного розвитку та теоретич-
на концептуалізація бюджетної доктрини 
могли б бути основою для формування 
бюджетної політики, оформленої у вигляді 
державного документа стратегічного спря-
мування – бюджетної доктрини України на 
тривалу перспективу. 
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5. Процес формування і реалізації 
бюджетної доктрини України

Процес формування бюджетної док-
трини і реалізації її засад, на нашу думку, 
доцільно пов’язувати із виокремленням 
взаємозв’язаних між собою чотирьох етапів.

На першому етапі пропонуємо сфор-
мулювати наукові підходи до обґрунтуван-
ня бюджетної доктрини, її засад, на основі 
чого розробити державний документ, що 
визначав би найважливіші її параметри. 
Доцільно, щоб такий документ затвердила 
Верховна Рада України, і використовувати 
його для керівництва органами державної 
влади, державного управління та місцево-
го самоврядування. Наукова частина док-
трини постійно перебувала б під увагою ві-
тчизняних вчених, її б удосконалювали, на 
основі чого можна було б вносити коректи-
ви у державний документ.

Маючи розроблені та обґрунтовані на-
укою засади бюджетної доктрини, доцільно 
переходити до другого етапу – формуван-
ня бюджетної політики, її стратегії і тактики. 
Бюджетну політику ми вважаємо найважли-
вішим середовищем реалізації бюджетної 
доктрини України. У процесі розроблення бю-
джетної стратегії на базі бюджетної доктрини 
можна було б передбачити цілісну систему 
дій держави, які спрямовували б на реаліза-
цію мети, завдань, пріоритетів довготривало-
го курсу бюджетної політики. Бюджетну стра-
тегію доцільно розраховувати на тривалу 
перспективу, пов’язувати з вирішенням гло-
бальних завдань, визначених економічною 
стратегією. Бюджетна тактика як форма ре-
алізації бюджетної стратегії поєднувала б 
комплекс адаптивних заходів впливу держа-
ви на стан функціонування бюджетних вза-
ємовідносин з метою надання їм параметрів, 
визначених завданнями бюджетної стратегії.

Третій етап пов’язаний із формуванням 
бюджетного механізму відповідно до засад 
бюджетної доктрини і бюджетної політики. 

Бюджетний механізм є зовнішньою оболон-
кою бюджету, його розглядають як систему 
форм і методів організації бюджетних від-
носин та реалізують у бюджетній практиці. 
Розроблення дієвого бюджетного механізму 
пов’язане з налагодженням такої економіч-
ної структури, яка відображала б послідов-
ність і способи дій відповідних державних 
органів у процесі мобілізації та використан-
ня бюджетних коштів із застосуванням до-
статньої кількості видів, форм, методів, ін-
струментів для їхньої організації. У процесі 
формування бюджетного механізму доціль-
но передбачити сукупність належних ефек-
тивних організаційних форм, форм бюджет-
ного забезпечення, методів та інструментів 
бюджетного регулювання, бюджетних сти-
мулів і санкцій. Ми розглядаємо бюджетний 
механізм як модель прагматичної орієнтації 
та формування бюджетної доктрини держа-
ви на перспективу і прагматичну модель ре-
алізації бюджетної доктрини. 

Четвертий етап пов’язаний із органі-
зацією бюджетного процесу, під час якого 
засади бюджетної доктрини, бюджетної 
політики за допомогою бюджетного меха-
нізму використовують практично. Бюджет-
ний процес як діяльність органів державної 
влади, державного управління та місцевого 
самоврядування, пов’язану зі складанням, 
розглядом, затвердженням, виконанням 
бюджетів, контролем за їх виконанням, роз-
глядом звітів про виконання бюджетів, що 
становлять бюджетну систему України, ми 
розглядаємо як засіб реалізації бюджетної 
доктрини держави. Тому цей етап є най-
складнішим, найсуперечливішим і найваж-
ливішим, оскільки він дає відповідь на пи-
тання про реальну ефективність бюджетної 
доктрини та шляхи її реалізації на практиці.

У зв’язку з відсутністю такого докумен-
та, на нашу думку, його розробку доцільно 
починати із визначення структури і напо-
внення змістом кожного розділу. 
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Ми вважаємо, що така структура може 
містити наступні підрозділи: 

– анотація, у якій дається загальна 
характеристика доктрини та її призначення;

– принципи побудови доктрини та 
документи, якими регулюються ці принци-
пи. У цьому підрозділі можна виокремити 
міжнародні та національні принципи;

– сфера застосування положень і 
стандартів, визначених бюджетною доктри-
ною, де має бути перелік сфер і ланок, на які 
розповсюджується положення доктрини;

– відповідальні за реалізацію поло-
жень доктрини та характер цієї відповідаль-
ності. Цей підрозділ мав би містити перелік 
організацій та фізичних осіб, які несуть без-
посередню відповідальність за реалізацію 
певних положень бюджетної доктрини та 
конкретні заходи впливу на суб’єктів, що 
порушують положення доктрини;

– рівні застосування доктрини. На 
нашу думку, у цьому підрозділі можна вио-
кремити чотири рівні: міжнародний, загаль-
нодержавний, регіональний, базовий;

– основні цілі доктрини, де ми пропо-
нуємо зосередити увагу на наступних цілях: 
досягнення найважливіших макроекономіч-
них показників; засади і пропорції розподі-
лу ВВП; обсяги бюджету; засади розподілу 
доходів і видатків між окремими ланками 
бюджетної системи; засади міжбюджетних 
відносин; підходи до розподілу видаткової 
частини бюджетів; найважливіші показники 
соціальних гарантій; інші цілі;

– основні результати, які повинні бути 
забезпеченні внаслідок застосування по-
ложень бюджетної доктрини. Ці результати 
можна об’єднати в окремі групи, наприклад: 
політичні, економічні, соціальні тощо;

– стандарти бюджетної політики у 
конкретних сферах та на різних рівнях. 
Зважаючи на досвід складання окремих га-
лузевих доктрин, ми пропонуємо у бюджет-
ній доктрині виокремити три групи таких 

стандартів: фундаментальні, інституційні 
та поточні. Фундаментальними стандарта-
ми можна вважати такі, які необхідно вико-
нувати на всіх стадіях бюджетної доктрини 
без оцінок їхньої доцільності й ефективнос-
ті. До інституційних доцільно відносити такі 
стандарти, які потрібно виконати на момент 
закінчення тієї чи іншої стадії доктрини. По-
точними можуть бути стандарти, які викону-
ються за певний час до завершення окре-
мої стадії доктрини;

– зміст бюджетної доктрини. Цей роз-
діл є основним, де у розрізі кожного рівня 
застосування доктрини перераховуються 
засоби та показники на перспективу (напри-
клад, на 25 років) з розбивкою по 5 років;

– порядок публічного моніторингу за-
стосування бюджетної доктрини, окремих її 
стандартів;

– порядок періодичної оцінки резуль-
татів застосування положень і стандартів 
доктрини;

– порядок підготовки та прийняття рі-
шень про внесення змін до бюджетної док-
трини та окремих її стандартів.

Крім загальних засад бюджетної стра-
тегії, у цьому документі бажано відобрази-
ти наступні цифрові показники:

– передбачений обсяг ВВП загалом 
(в т. ч. на одного мешканця), середньорічні 
темпи зростання обсягів ВВП;

– частка ВВП, яку держава централі-
зує для виконання своїх функцій;

– співвідношення між податковим і 
неподатковим методами мобілізації ВВП до 
бюджету держави;

– співвідношення між прямим і не-
прямим оподаткуванням, як воно змінюва-
тиметься;

– співвідношення між суб’єктами 
оподаткування (в яких пропорціях плати-
тимуть податки: багаті, середні, бідні; юри-
дичні особи, фізичні особи) і рівень подат-
кового тягаря;
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– співвідношення між об’єктами опо-
даткування (виробництвом, доходами, при-
бутком, майном, капіталом, землею, ресур-
сами тощо); 

– співвідношення між державними та 
місцевими податками;

– співвідношення між державним та 
місцевими бюджетами, їхніми власними і 
закріпленими доходами;

– види і характер міжбюджетних від-
носин;

– розподіл доходів і видатків між 
окремими ланками бюджетної системи;

– обсяг видатків державного та місце-
вих бюджетів на одного мешканця (всього, у т. 
ч.: на освіту, науку, культуру, охорону здоров’я, 
соціальний захист населення тощо);

– частка видатків, яку спрямовува-
тимуть на управління, оборону, економіку, 
освіту, науку, культуру, охорону здоров’я, 
соціальний захист населення тощо (у % до 
ВВП та до загального обсягу видатків);

– мінімальний та середній рівні опла-
ти праці;

– прожитковий мінімум;
– частка середньої заробітної плати 

одного працівника, яку спрямовуватимуть 
на споживання (податки, комунальні послу-
ги, харчування, одяг, взуття, ремонт житла, 
проїзд, тощо) і для нагромадження або роз-
ширеного відтворення робочої сили;

– визначення скільки років працівни-
кові зі середньою заробітною платою потріб-
но буде нагромаджувати кошти, щоб купити 
житло, автомобіль та інші товари, які будуть 
предметами першої необхідності;

– рівень інфляції;
– співвідношення між темпами зрос-

тання заробітної плати та цін;
– найважливіші показники пенсійно-

го забезпечення і соціального захисту на-
селення;

– співвідношення між формами 
власності (державною, комунальною, при-

ватною тощо) і які галузі перебуватимуть у 
державній формі власності;

– інші показники.
Між усіма складовими доктрини, на нашу 

думку, має бути тісний взаємозв’язок. Так, 
сукупність принципів, положень, ідей дасть 
змогу сформулювати концепцію стратегії 
бюджетної політики, ролі держави у реаліза-
ції її засад і вийти на конкретні стратегічні 
бюджетні прогнози. Останні теж перебувати-
муть у тісному внутрішньому взаємозв’язку, 
адже від прогнозування обсягу ВВП і темпів 
його зростання залежать фінансові мож-
ливості суспільства. Закладені пропорції у 
розподіл та перерозподіл ВВП дадуть змогу 
оптимізувати обсяги бюджетного фонду на 
найважливіших напрямках його використан-
ня. Прогнозування показників, що належать 
до соціальних гарантій, є кінцевою метою 
бюджетної стратегії, оскільки найважливіше 
завдання держави – забезпечення макси-
мального задоволення матеріальних і куль-
турних потреб своїх громадян.

Обґрунтованість і реальність стратегіч-
них засад, визначених бюджетною доктри-
ною, залежать від тісноти та їхнього зв’язку 
зі соціально-економічною доктриною дер-
жави, оскільки між ними мають бути взаємна 
залежність та обумовленість. Так, від окре-
мих прогнозних показників соціально-еко-
номічної доктрини (наприклад, ВВП, розмір 
заробітної плати, прожиткового мінімуму, 
рівень інфляції тощо) залежатимуть показ-
ники бюджетної доктрини (наприклад, об-
сяги доходів, видатків бюджету), і навпаки, 
від прогнозів, закладених у бюджетній док-
трині, залежатимуть прогнозні показники со-
ціально-економічної доктрини, а прогнози, 
що стосуються соціальних гарантій, мали 
б бути спільними для обох доктрин. Незва-
жаючи на тісний взаємозв’язок і спільні по-
казники, бюджетну та соціально-економічну 
доктрини доцільно, на нашу думку, оформи-
ти у вигляді окремих державних документів.
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Таким чином, бюджетна доктрина як дер-
жавний документ стратегічного спрямування 
буде відображати конкретні напрямки бю-
джетної політики держави, показники розви-
тку економіки, соціальної сфери, добробуту 
населення та їхнє бюджетне забезпечення 
на перспективу з розбивкою по термінах та 
відповідальних виконавцях, систему контро-
лю за виконанням показників доктрини. Ре-
альність та ефективність бюджетної політи-
ки, сформованої та викладеної у бюджетній 
доктрині, забезпечуватимуться базуванням 
на фінансовій теорії, сформульованій у тео-
ретичній концептуалізації бюджетної доктри-
ни як найвищого рівня фінансових наукових 
знань. У цьому випадку можна говорити про 
оптимальні взаємозв’язки і взаємообумовле-
ність фінансової теорії, бюджетної політики й 
бюджетної практики, що відповідає науковим 
підходам до організації та управління соці-
ально-економічними процесами у країні.

Обравши орієнтовану модель суспіль-
ства, органи державної влади та управління 
можуть розпочати формування теоретич-
ної моделі розподілу ВВП і з урахуванням 
суб’єктивного чинника (історичних тради-
цій, менталітету, географічних та природних 
умов, інших внутрішніх і зовнішніх факторів) 
розробляти практичну модель цього розпо-
ділу з урахуванням економічних інтересів 
усіх суб’єктів бюджетних відносин. Цей по-
чатковий етап формування бюджетної полі-
тики і розробки бюджетної доктрини є най-
складнішим і найвідповідальнішим, оскільки 
пов’язаний з інтересами держави, регіонів, 
територіальних громад, трудових колекти-
вів, великої кількості юридичних і фізичних 
осіб. Ці економічні інтереси, як правило, не 
збігаються, а в окремих випадках можуть 
бути й діаметрально протилежними, тому 
їхня оптимізація вимагає особливих підходів 
з боку суспільства. Виваженість політиків 
при вирішенні зазначених питань є запору-
кою ефективної бюджетної політики. 

6. Зміст бюджетної політики
Зміст бюджетної політики полягає у вико-

ристанні державою бюджетних відносин для 
досягнення певних політичних цілей. Насам-
перед, ці відносини стосуються формування 
і використання державою свого основного 
централізованого фонду грошових коштів та 
відображені у доходах бюджету, методах їх-
ньої мобілізації, видатках бюджету і методах 
та напрямках їхнього використання на сус-
пільні потреби. Саме за допомогою бюджет-
ної політики держава здійснює відповідний 
комплекс заходів, спрямованих на реалізацію 
своїх функцій через бюджет. Для цього вона 
використовує свої повноваження та конкрет-
ні інституції, які дають можливість управляти 
відносинами з громадянами, суб’єктами гос-
подарювання, субнаціональними державни-
ми й муніципальними утвореннями, а також 
з іноземними державами та міждержавними 
інституціями.

У цивілізованій державі бюджетна полі-
тика завжди спрямована на динамічне еко-
номічне зростання, використання бюджетних 
відносин для реалізації завдань соціально-
економічної політики. Україна при вирішенні 
основних питань своєї діяльності постійно 
зустрічається з проблемою суперечності між 
своїми фінансовими зобов’язаннями та бю-
джетними можливостями. 

Отже, формування бюджетної політи-
ки держави та розробка бюджетної док-
трини у вигляді політичного документа є 
першим і найважливішим етапом матеріа-
лізації об’єктивних бюджетних відносин у 
суспільстві, що досліджуються бюджетною 
доктриною як одним з елементів системи 
фінансових наукових знань. Саме від якос-
ті, чіткості та реальності такої політики за-
лежать кінцеві практичні результати впливу 
бюджетних відносин на соціально-еконо-
мічні процеси, що відбуваються у державі.

Бюджетна політика займає відповід-
не місце у політиці держави, є складовою 
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фінансової політики, тому крім особливих 
ознак, для бюджетної політики будуть влас-
тиві спільні з фінансовою політикою ознаки. 
Аналогічно фінансова політика є складо-
вою економічної, а економічна політика – 
складовою політики держави. Таким чином, 
всі компоненти політики держави будуть 
мати, з одного боку, спільні ознаки, як скла-
дові єдиного явища, а з іншого – специфіч-
ні, які властиві тільки цьому виду політики.

Політикою вважається діяльність держа-
ви (завдання, засоби), яка регулює взаємо-
відносини у суспільстві. Вона спрямована 
на досягнення конкретних цілей. Основою 
бюджетної політики є розробка основних на-
прямків використання бюджету відповідно до 
засад соціально-економічного розвитку сус-
пільства. У процесі такої розробки держава 
визначає конкретні форми, методи і види ор-
ганізації бюджетних відносин. На нашу думку, 
практична реалізація бюджетної політики по-
лягає у сукупності заходів довготермінового 
(стратегічного) та короткотермінового (так-
тичного) характеру, які здійснює держава че-
рез бюджетну систему. Отже, в узагальнено-
му вигляді бюджетна політика – це діяльність 
держави щодо використання бюджетних від-
носин для забезпечення соціально-економіч-
ного розвитку суспільства.

Ми вважаємо, що бюджетні відносини 
є основою бюджетної політики, визначають 
її зміст. Ці відносини є об’єктивними, тому 
не залежать від свідомості суб’єкта, тоді як 
бюджетна політика є формою свідомої ді-
яльності людей. Таким чином, бюджетна по-
літика не може змінювати змісту бюджетних 
відносин.

Бюджетна політика тісно пов’язана з 
економікою. Політика може впливати на 
економіку як позитивно, так і негативно. У 
зв’язку з цим, ми вважаємо, що формуючи 
бюджетну політику, держава зобов’язана 
дотримуватися таких основних умов: вра-
хування вимог усіх об’єктивних економічних 

законів і закономірностей розвитку суспіль-
ства; вивчення і врахування попереднього 
досвіду господарського, фінансового і бю-
джетного розвитку; вивчення і врахування 
досвіду інших країн; врахування конкрет-
ного етапу розвитку суспільства, особли-
востей внутрішнього та міжнародного ста-
новища; дотримання комплексного підходу 
до розробки і реалізації заходів бюджетної 
політики, політики у галузі фінансів, ціноут-
ворення, кредиту, заробітної плати тощо.

На практиці бюджетна політика потребує 
правового оформлення. Держава визначає 
методи, обсяги та форми формування бю-
джетного фонду, відображає їх у законодав-
чих і нормативних актах. Фінансовий апарат 
держави, органи місцевого самоврядування 
на основі діючого законодавства розробля-
ють і видають нормативні документи, які да-
ють можливість встановити єдині у державі 
правила формування і використання коштів 
бюджетного фонду держави. Від якості та 
повноти правового регулювання залежить 
успішне проведення бюджетної політики.

Зміст бюджетної політики полягає у 
визначенні курсу, завдань і напрямків ді-
яльності держави у сфері формування і 
використання коштів бюджетного фонду. 
Відповідно до змісту фінансова наука роз-
різняє об’єктивне та суб’єктивне начала 
бюджетної політики. 

Об’єктивне начало полягає у тому, що 
бюджетна політика функціонує у реаль-
них економічних процесах, обумовлених 
об’єктивними економічними відносинами. 
Суб’єкт політики не може без неї обійтися, 
її уникнути. Тому при формуванні політики 
суб’єкту належить детально ознайомитися 
з характером розподільчих процесів, опа-
нувати їхні особливості, розробити вірту-
альну модель такої політики, яка базува-
лася б на об’єктивних процесах. Без такої 
роботи практичні заходи бюджетної політи-
ки будуть неефективними або шкідливими.
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Суб’єктивне начало бюджетної політи-
ки, на нашу думку, полягає у розробці кон-
кретних пріоритетів, напрямків, завдань і 
засобів реалізації бюджетних відносин на 
практиці. Ми вважаємо, що об’єктивне та 
суб’єктивне начала є, з одного боку, важ-
ливими взаємозв’язаними складовими 
єдиної бюджетної політики, а з іншого – 
самостійними елементами, перший з яких 
функціонує у базисі, а інший – у надбудові. 
Ігнорування цими складовими може мати 
негативні наслідки як для суб’єкта, так і для 
суспільства загалом. 

Загальноприйнятим у фінансовій науці 
є поділ бюджетної політики залежно від пе-
ріоду і характеру завдань, що вирішуються 
на бюджетну стратегію та бюджетну тактику.

Ми вважаємо, що бюджетна стратегія – 
це цілісна система дій держави, спрямова-
на на реалізацію мети, завдань і пріоритетів 
довготривалого курсу бюджетної політики, 
розрахованого на тривалу перспективу, 
що передбачає вирішення глобальних за-
вдань, визначених економічною стратегією. 
Бюджетна стратегія, на нашу думку, пови-
нна бути складовою економічної стратегії і 
корелювати з політичною, соціальною, гу-
манітарною, військовою та іншими страте-
гіями держави.

Метою стратегії має бути забезпечення 
відповідних цілей держави, незважаючи на 
втручання з боку зовнішніх сил чи обставин. 
В іншому випадку стратегія може бути зве-
дена до конкретного плану дій або послідов-
ності їхнього виконання, що не дасть можли-
вості такий документ назвати стратегічним.

Якщо бюджетна стратегія пов’язана 
з вирішення перспективних завдань, то 
бюджетна тактика охоплює переважно по-
точні питання. Під бюджетною тактикою 
ми розуміємо форму реалізації бюджетної 
стратегії, комплекс адаптивних заходів 
впливу держави на стан функціонування 
конкретних бюджетних взаємовідносин з 

метою надання їм параметрів, визначених 
завданнями бюджетної стратегії. Головною 
функціональною характеристикою та кри-
теріальною ознакою тактики є саме адап-
тивність. Межі й орієнтири такої адаптив-
ності задаються стратегією.

Якщо стратегія формується зазвичай 
під впливом політичних та ідеологічних за-
сад, то тактика безпосередньо залежить 
від дій держави і може мати самостійних 
характер. У такому випадку тактика пере-
творюється у гальмо бюджетної стратегії 
або її обмежує, спричиняється до неузго-
дженості у діях окремих інститутів держав-
ної влади, державного управління та місце-
вого самоврядування.

Тактичні дії держави відображаються у 
бюджетному законодавстві, нормативних 
актах Кабінету Міністрів України, інших ор-
ганів державної виконавчої влади та місце-
вого самоврядування, щорічних бюджетах, 
бюджетних програмах (короткотермінових). 
Такі нормативні акти й документи конкрети-
зують зміст бюджетної політики та механізм 
її реалізації. Тактичні дії мають бути гнучки-
ми відповідно до зміни поточних соціально-
економічних умов і завдань.

Загалом бюджетна стратегія в діалек-
тичній єдності з бюджетною тактикою скла-
дає бюджетну політику держави. Таким чи-
ном, ми вважаємо, що бюджетна політика 
держави – це діяльність органів державної 
влади, державного управління та місцевого 
самоврядування з визначення стратегічної 
мети, напрямів, завдань і пріоритетів роз-
витку бюджетних відносин, засобів бюджет-
ної тактики для їхнього досягнення, а також 
застосування цих засобів.

На сучасному етапі розвитку суспіль-
ства, на нашу думку, дуже складною є 
проблема оптимізації бюджетної політики. 
Критерії такої оптимізації полягають у най-
повнішому досягненні мети найдешевшими 
засобами.
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Формування бюджетної політики є дуже 
складним процесом, оскільки її роль у сус-
пільстві є специфічною, суперечливою, ба-
гатоаспектною і залежить від об’єктивних 
та суб’єктивних чинників, зокрема, рівня 
соціально-економічного розвитку, обраної 
моделі економічної системи тощо. Най-
важливішою проблемою бюджетної по-
літики є поєднання суперечливих, але 
взаємозв’язаних між собою функцій бюджет-
ного регулювання в умовах обмеження бю-
джетних ресурсів та наявності специфічних 
інтересів різних соціальних груп населення. 
Вирішення проблем можливе за умов чітко-
го формулювання мети і завдань, домінан-
тів і пріоритетів, а також, що найголовніше, 
принципів бюджетної політики.

7. Ефективність та напрямки 
удосконалення бюджетної політики
Об’єктивну оцінку бюджетної політики 

як будь-якому явищу можна дати винятково 
за умови використання загальновизнаних 
критеріїв та показників. Більшість вітчизня-
них економістів у різній інтерпретації про-
понують застосовувати наступні критерії 
ефективності бюджетної політики: 

– рівень збирання бюджетних доходів 
загалом і податків зокрема;

– рівень виконання бюджетних 
зобов’язань;

– величина бюджетного дефіциту, його 
параметри та швидкість зростання 
державного боргу;

– обсяги фінансових ресурсів, які відво-
лікаються на обслуговування держав-
ного боргу;

– рівень монетизації бюджетного дефі-
циту;

– величина валютних резервів, які вико-
ристовуються для фінансування бю-
джетного дефіциту;

– динаміка ВВП;
– рівень безробіття;

– ступінь виконання нормативно-право-
вих актів про бюджет;

– масштаби емісії урядом грошових су-
рогатів різних видів;

– величина бюджетної заборгованості 
внаслідок наявної несплати податко-
вих зобов’язань;

– величина простроченої заборгованос-
ті з оплати праці через відсутність бю-
джетного фінансування;

– величина простроченої заборгованос-
ті з оплати державного замовлення;

– величина простроченої заборгованос-
ті бюджетних установ через їх недофі-
нансування;

– рівень виконання законодавчих і при-
рівнених до них актів про бюджет. 

Перераховані критерії можна вико-
ристовувати для оцінки ефективності про-
ведення бюджетної політики, зокрема, на 
стадії виконання бюджету або після закін-
чення бюджетного року. Однак на стадіях 
планування, програмування чи прогнозу-
вання для оцінки ефективності ці показники 
неприйнятні. У такому випадку повинна ви-
користовуватись інша сукупність показників 
і специфічна методика, яка відповідала б 
потребам оптимізації підходів у процесі ви-
бору напрямків бюджетної стратегії.

Під ефективністю бюджетної політики ми 
розуміємо здатність створювати соціально-
економічний ефект у результаті діяльності 
органів державної влади, державного управ-
ління та місцевого самоврядування з визна-
чення стратегічної мети, завдань і пріоритетів 
розвитку бюджетних відносин для їхнього до-
сягнення, застосування цих засобів, а також 
результативність процесів формування дохо-
дів, використання коштів бюджетів, бюджет-
ного регулювання і міжбюджетних відносин, 
управління державним боргом з використан-
ням спеціальних критеріїв та показників.

Ефективність бюджетної політики до-
цільно зіставляти з соціально-економічною 
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оптимальністю, яка передбачає проведен-
ня такої макроекономічної політики (за до-
помогою оподаткування, фінансування, у 
т. ч. соціальних витрат, грошово-кредитної 
політики тощо), яка б, з одного боку, не 
гальмувала стимулів до праці, підприєм-
ницької діяльності тощо, а з іншого – не 
породжувала б бажання існувати лише за 
рахунок соціальних витрат. Кінцевою ме-
тою бюджетної політики, як і соціально-еко-
номічної політики загалом, є задоволення 
сукупних потреб суспільства, потреб усіх 
соціальних верств населення, трудових ко-
лективів та окремих індивідів. Відповідно 
за умови ефективної бюджетної політики 
розподільчі процеси у суспільстві повинні 
бути організовані оптимально, тобто, щоб 
у результаті розподілу і перерозподілу ВВП 
за допомогою бюджету були задоволені усі 
учасники розподільчих відносин (держава, 
юридичні особи і населення).

Наявність проблем і недоліків у бю-
джетній політиці держави, пов’язаних з 
об’єктивними та суб’єктивними чинниками, 
обумовлюють необхідність пошуку шля-
хів удосконалення організації, розвитку та 
оптимізації цієї політики.

До першочергових завдань, пов’язаних 
з формуванням бюджетної стратегії, на 
нашу думку, можна віднести:

– розробку стратегічної моделі май-
бутнього суспільства, визначення його 
мети на перспективу (25–50 років) та фор-
мулювання стратегічних завдань, розраху-
нок відповідних прогнозних показників, ре-
алізацію яких можна було б забезпечити за 
допомогою бюджетної системи;

– формування оптимальної схеми 
розподілу валового внутрішнього продукту 
за допомогою бюджетних відносин відпо-
відно до стратегічної моделі майбутнього 
суспільства;

– складання конкретних довготрива-
лих загальнодержавних програм економіч-

ного і соціального розвитку, для реалізації 
яких необхідна концентрація бюджетних 
ресурсів, а також визначення критеріїв 
оцінки ефективності цих програм;

– бюджетну реструктуризацію та 
трансформацію бюджетних ресурсів у ді-
євий чинник ефективного соціально орі-
єнтованого економічного зростання, пе-
реорієнтацію всіх складових бюджетного 
механізму, перетворення цього механізму 
в ефективний інструмент стратегії соціаль-
но-економічного розвитку;

– створення сприятливих умов для 
розвитку внутрішнього ринку та реального 
сектора економіки, сприяння формуванню 
і нарощенню національного капіталу, суттє-
ву активізацію ролі держави в інвестиційно-
му процесі, формування бюджету розвитку 
і створення державного банку розвитку як 
специфічних інституційних одиниць;

– оптимізацію пропорцій між інди-
відуальним та суспільним споживанням, 
оптимізацію співвідношення політики дохо-
дів і зайнятості;

– складання прогнозу – протягом 25 
років рівень ВВП на душу населення збіль-
шити у 10 разів, що вимагатиме щорічні 
темпи економічного зростання 7–10%;

– концентрацію зусиль держави та 
бюджетних ресурсів на розвитку і примно-
женні людського капіталу (розробку та ре-
алізацію стратегії модернізації всієї систе-
ми освіти, охорони здоров’я, наближення 
їхньої якості до стандартів ЄС, перебудову 
системи соціального захисту населення, 
суттєве підвищення добробуту населення, 
істотне зростання соціальних інвестицій);

– перегляд та кардинальне поліпшен-
ня фінансування науки (теоретичної і при-
кладної), розробку вітчизняної стратегічної 
моделі функціонування наукових установ, 
проходження наукових досліджень з моменту 
висування наукових гіпотез до впровадження 
результатів наукових досліджень у практику;
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– перехід до довготермінового та 
середньотермінового бюджетного плану-
вання, програмування і прогнозування, 
розробку їхніх науково обґрунтованих ме-
тодологічних засад;

– формування оптимальної структури 
господарств усіх регіонів, яка гарантувала б 
їхній комплексний розвиток, запровадження 
високоефективної системи фінансового ви-
рівнювання територій, гарантованих держа-
вою соціальних стандартів;

– розробку та прийняття законів, ін-
ших нормативних актів, які відображали 
б стратегічні цілі держави. До таких доку-
ментів ми відносимо Соціальний кодекс, 
оновлений Бюджетний кодекс, Податковий 
кодекс України та інші.

Удосконалення та розвиток бюджетної 
тактики в Україні, на нашу думку, можна за-
безпечити за рахунок наступних заходів:

– реформування системи бюджетно-
го планування, поточного бюджетного про-
грамування і бюджетного нормування від-
повідно до наукових принципів та завдань, 
які стоять перед суспільством на конкрет-
ному історичному етапі його розвитку;

– розробки дієвої системи оцінки 
бюджетних ризиків, умовних бюджетних 
зобов’язань;

– упорядкування законодавчих і 
нормативних актів, які регулюють бюджет-
ні відносини та забезпечення логічного 
взаємозв’язку між окремими положеннями 
цих документів, уніфікації, консолідації та 
спрощення нормативно-правової бази;

– розробки та реалізації ефективних 
тактичних заходів, спрямованих на погли-
блення інституційних перетворень, струк-
турної перебудови економіки, зміцнення 
економічної могутності держави;

– перегляду методики справляння до 
бюджетів усіх рівнів окремих видів доходів;

– розробки та реалізації тактичних 
механізмів державного довготермінового 

та короткотермінового кредитування за ра-
хунок бюджетних коштів;

– застосування різноманітних інвес-
тиційних інструментів приватизації, сприян-
ня розвитку фінансового лізингу, викорис-
тання державних стимулів розвитку малого 
і середнього бізнесу;

– заохочення з боку держави розви-
тку наукомістких виробництв та галузей;

– конкретизації ролі, повноважень, 
обов’язків усіх учасників бюджетного про-
цесу, усунення дублювань і суперечностей;

– оптимізації та стабілізації кількості 
головних розпорядників бюджетних коштів 
Державного бюджету України;

– формування дієвої системи оцін-
ки ефективності використання бюджетних 
коштів як з боку держави, органів місцевого 
самоврядування, так і з боку розпорядників 
бюджетних коштів, чіткого встановлення єди-
них критеріїв оцінки ефективності бюджетних 
видатків, механізму і методики оцінки ефек-
тивності використання бюджетних коштів;

– досягнення повної прозорості при 
формуванні та виконанні бюджетів усіх рівнів;

– перегляду та вдосконалення меха-
нізму організації міжбюджетних відносин, 
зокрема, зміцнення власної дохідної бази 
місцевих бюджетів за рахунок децентралі-
зації бюджетних ресурсів держави, суттє-
вого удосконалення системи фінансового 
вирівнювання територій тощо;

– розширення практики взаємовигід-
ного банківського кредитування органів міс-
цевого самоврядування;

– удосконалення інформаційного за-
безпечення бюджетної політики, зокрема, 
запровадження досконалої бюджетної ста-
тистики, яка унеможливлювала б отриман-
ня викривленої інформації про стан вико-
нання бюджетів;

– реформування системи бюджетно-
го контролю відповідно до міжнародних ви-
мог, принципів і стандартів.
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Всі ці та інші рекомендації, на нашу дум-
ку, сприятимуть підвищенню ефективності та 
удосконаленню стратегії й тактики бюджет-
ної політики відповідно до розробленої та за-
твердженої бюджетної доктрини України. 

Таким чином, розглядаючи бюджет як 
економічну категорію, органи державної вла-
ди мали б усвідомити її сутність і використати 
на практиці при вирішенні політичних й прак-
тичних питань державного будівництва. При-
йняття політичних рішень має базуватися не 
на інтуїтивній базі, політичних уподобаннях, 
інтересах окремих політичних партій чи рухів, 
бізнесових структур, а на теоретичних підва-
линах, розроблених вітчизняною та світовою 
фінансовою наукою. Бачення бюджету як ка-
тегорії економічної, а не тільки політичної є 
запорукою стабільного динамічного розвитку 
України, досягнення європейських стандар-
тів життя, економічної могутності країни. 
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