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ФІНАНСОВА ПОЛІТИКА

ВДОСКОНАЛЕННЯ МЕТОДОЛОГІЧНОГО 
ТА НОРМАТИВНО-ПРАВОВОГО ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ 

ДЕРЖАВНИХ ЦІЛЬОВИХ ПРОГРАМ 
В КОНТЕКСТІ ЗАРУБІЖНОГО ДОСВІДУ

Розглянуто програмно-цільовий метод на рівні державних програм. Проаналізовано 
вітчизняну і закордонну нормативно-законодавчу базу та методологію здійснення дер-
жавних цільових програм. Визначено позитивні аспекти та недоліки вітчизняного зако-
нодавства, методології формування і реалізації державних цільових програм. Доведено 
необхідність модернізації нормативного і методологічного забезпечення державних ці-
льових програм шляхом імплементації зарубіжного досвіду.

Вікторія ТРАЙТЛІ

Основними засобами реалізації держав-
ної політики в умовах впровадження бюдже-
тування, орієнтованого на результат, є дер-
жавні цільові та бюджетні програми, оцінка 
релевантності й ефективності яких посідає 
вагоме місце у бюджетному процесі України 
та зарубіжних країн. Тому, підвищення за-
конності й ефективності бюджетних витрат 
при реалізації державних цільових програм 
шляхом вдосконалення системи методо-
логічного та нормативно-правового забез-
печення є одним із актуальних завдань, що 
має першочергове значення для органів 
державної влади України. 

Дослідженню проблем організації та 
реалізації державних цільових програм 
присвячені роботи багатьох зарубіжних та 
вітчизняних вчених. Стосовно методів ви-
рішення зазначених проблем в Україні на-
копичено значний досвід, що відображено 
у наукових працях вчених А. Галюти [2], 
Н. Гринчук [13], О. Деревчука [3], В. За-
дорожнього [7], М. Кизими, Г. Феденка [8], 
І. Щербини [11] тощо. 

Попри значну кількість наукових до-
сліджень щодо модернізації формування і 
реалізації державних цільових програм, іс-
нує низка недоліків та прогалин у системі 
нормативного та методологічного забез-
печення державних цільових програм, які 
обумовлюють необхідність додаткових до-
сліджень у цьому напрямку для їх усунення 
та підвищення рівня ефективності держав-
них цільових програм. 

Метою статті є виявлення недоліків 
нормативно-правового та методологічного 
забезпечення формування та виконання 
державних цільових програм, а також об-
грунтування можливості імплементації за-
рубіжного досвіду.

Як засвідчує досвід зарубіжних країн, 
доцільність впровадження та реалізації 
державних цільових програм обумовлена 
низкою переваг порівняно із традиційним 
методом цільового бюджетування, а також 
відмінністю традиційного та цільового бю-
джетування на рівні окремих програм за 
програмно-цільовим методом (ПЦМ). 
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В Україні реалізація цього методу та дер-
жавних цільових програм супроводжується 
значними труднощами через недосконалість 
нормативно-правової та методологічної бази. 
На нашу думку, цілком слушним є твердження 
В. Задорожнього [7, 246] щодо необхідності 
переходу від формального ПЦМ до дієвих за-
ходів його реалізації на практиці. Тому, доціль-
но розглянути шлях окремих країн в напрямку 
розвитку бюджетування, орієнтованого на ре-
зультат, та вивчити позитивний досвід для об-
грунтування рекомендацій для України.

Досвід США, мабуть, найкраще дає 
уявлення про те, як розвивалася та вдо-
сконалювалася методологія ПЦМ на дер-
жавному рівні, підкріплена конкретними за-
конодавчими провадженнями, що зокрема 
включала наступні етапи [2, 206]:

1. Програмно-цільовий бюджет 
(Performance Budget).

Ініційований комісією президента Г. Гу-
вера (1949–1962 рр.), який передбачав пе-
ренесення акценту з витрат державних ре-
сурсів на виконання державних функцій та 
досягнення конкретних результатів. Цей пе-
ріод з позиції методології включав: 1949 рік – 
запровадження концепції “Цільового бю-
джетування”, 1955 рік – запровадження 
“Програмного бюджетування”.

2. Система “Планування – програ-
мування – бюджетування” (Planning — 
Programming — Budgeting System (PPBS)

Діяла у період 1962–1971 рр., головною 
метою якої було забезпечення оптимально-
го розподілу ресурсів.

3. Управління за цілями (Management 
by Objectives (MBO).

Функціонувало протягом 1972–1975 рр. 
та передбачало підвищення відповідаль-
ності всіх співробітників міністерств та ві-
домств за досягнення цілей, поставлених 
перед установою.

4. Розробка бюджету на нульовій основі 
(Zero-Based Budgeting (ZBB) (1977–1981 рр.).

5. Планування бюджету для досягнен-
ня результатів (Government Performance 
Results Act (GPRA).

Федеральний закон “Про оцінку ре-
зультатів діяльності державних установ”, 
ухвалений у 1993 р., визначав цілі, на яких 
повинна базуватись державна політика бю-
джетних видатків та основні шляхи її до-
сягнення, навколо чого будується система 
планів і звітів для взаємозв’язку ресурсів і 
результатів за різними цільовими програ-
мами [2, 206; 6].

Доцільно зазначити, що адміністра-
тивно-бюджетне управління США з метою 
більшої поінформованості щодо резуль-
татів діяльності у роботі над бюджетними 
програмами користується так-званою сис-
темою PART, що діє з 2002 р. та застосо-
вується як для оцінки ефективності, так і 
аналізу загалом усіх бюджетних програм, 
в тому числі й державних цільових про-
грам. У рамках цієї системи PART щоро-
ку адміністративно-бюджетне управління 
США аналізує 20% усіх бюджетних програм 
та оцінює їх за п’ятибальною шкалою, що 
включає такі вимірники, як: ефективність, 
помірна ефективність, адекватність, не-
ефективність, неможливість оцінки резуль-
татів. Така методика спрямована як на по-
кращення результатів діючих програм, так і 
на реформування або навіть і закриття нее-
фективних проектів чи уже діючих цільових 
програм. Це полегшує виявлення слабких 
і сильних сторін кожної цільової програми 
зокрема, на основі чого приймаються якісні 
управлінські рішення щодо потреби та до-
цільності їх фінансування і надалі. 

Проте, варто зауважити, що показники 
результативності у США не використову-
ються через їх низький рівень якості, а від-
повідно, й непопулярність як інструменту 
оцінки ефективності. Аудит результатів еко-
номічної діяльності виконавчої гілки влади 
та оцінку відповідних цільових програм у 
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США здійснює Управління GAO щодо за-
безпечення підзвітності уряду. Донедавна 
лише адміністративно-бюджетне управлін-
ня США мало визначати цілі своєї роботи, 
проте нові правила встановили, що Кон-
грес США як федеральний законодавчий 
орган Сполучених Штатів Америки також 
визначає цілі та ефективність на кожному з 
етапів програм, перш ніж розглядати та го-
лосувати про впровадження нових чи про-
лонгацію дії вже існуючих [2, 207].

Дослідження ІБСЕД [6] щодо досвіду 
США виокремлюють деякі упущеннями по-
чаткового етапу реалізації державного ці-
льового програмування у контексті його ме-
тодології, зокрема: недостатність інформації 
про виконання цільових програм, відсут-
ність системи вимірювання результативнос-
ті урядових цільових програм та досягнення 
цілей. Наприклад у 1999 р., за наслідками 
перевірок американської державної служби 
бухгалтерського обліку і аудиту, було вияв-
лено 61 програму, реалізація яких виявила-
ся неефективною. Ці програми були розбиті 
на три групи: програми/послуги, які могли 
б ефективнішим способом виконуватися/
надаватися приватним сектором; програми 
за поданням застарілих, не актуальних по-
слуг; нерентабельні капітальні вкладення, 
а також неузгодженість бюджетної класи-
фікації, організаційної структури програм, у 
тому числі цільових. У 1995 р. державною 
службою бухгалтерського обліку і аудиту 
США виявлено низку програм, які дублюва-
ли одна одну, зокрема, 8 агентств реалізову-
вали близько 50 програм допомоги безхат-
ченкам [14]. 

Позитивним досвідом США є: удоскона-
лення процесу оцінки результатів реалізації 
ДЦП; досягнення узгодженості ДЦП з пріори-
тетами держави; постійне підвищення ефек-
тивності використання бюджетних ресурсів, 
в тому числі й за рахунок різкого скорочення 
кількості федеральних цільових програм [6].

Ось чому у контексті зменшення не-
ефективності розподілу фінансових ресур-
сів між великою кількістю непослідовних 
пріоритетів бюджетної політики в Україні 
порівняно з величезною кількістю цільових 
програм як державного, так і регіонально 
рівнів, вважаємо дуже корисним досвід не 
лише США, а й Японії та Євросоюзу. Адже 
у цих країнах кількість державних цільових 
програм розглядається, здебільшого, у не 
більш як п’ятирічному періоді їх виконання, 
та неодмінно має відповідати кількості ви-
значених на даний період важливих пріори-
тетів. Після завершення цього строку пріо-
ритети та обрані відповідно до них цільові 
програми аналізують і оцінюють, що слугує 
основою для подальшого перегляду, уточ-
нення або й взагалі зміни таких цільових 
програм. Проте важливим є й те, що кіль-
кість їх не збільшується.

На нашу думку, такий досвід доцільно 
імплементувати у вітчизняну практику, зо-
крема шляхом оптимізації кількості бю-
джетних програм та державних цільових 
програм, та впровадити системи PART в 
Державній фінансовій інспекції України та 
Рахунковій палаті України для підвищення 
рівня якості контролю за ефективністю ре-
алізації програм.

Розглядаючи розвиток державного ці-
льового програмування у Великобританії, 
зазначимо, що застосування показників 
результативності не регулюється на зако-
нодавчому рівні. Однак в рамках реформи 
державного управління 1988 р., яка мала 
назву “Ініціатива руху вперед”, з 1991 р. 
кожне міністерство та відомство подає в 
парламент річний звіт, в якому відображає 
досягнуті ним результати реалізованої ці-
льової програми, а також очікувані резуль-
тати в майбутньому [2, 207].

Основними етапами впровадження ме-
тодології ПЦМ Великобританії, яка законо-
давчо обґрунтована (із застосуванням таких 
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її компонентів як: стратегічне планування, се-
редньострокове планування, бюджетна про-
грама, моніторинг та оцінка виконання про-
грам, забезпечення прозорості бюджету), є: 
– 1988 рік – початок реформи державного 

управління; 
– 1998 рік – запровадження нових під-

ходів в бюджетуванні орієнтованих на 
підвищення якості надання бюджетних 
послуг. Варто зазначити, що в 1998 р. у 
Великобританії внаслідок проведення 
комплексного аналізу державних видат-
ків запроваджується новий підхід в сис-
темі видатків бюджету, що містить два 
основних елементи: угоди про бюджетні 
послуги та угоди про якість послуг. Такі 
угоди встановлюють мету та завдання 
кожного міністерства, цільові значення 
показників якості, обсяг бюджетних по-
слуг та очікуваний ефект від їх надання; 

– з 2000 року – значне зосередження ува-
ги на пріоритетах державної політики, а 
саме міністерства країни аналізують по-
казники кінцевих результатів цільових 
програм та обґрунтовують їх роль у до-
сягненні цільових показників, звітують 
про досягнуті результати двічі на рік: у 
щорічній звітності, яка публікується на-
весні, і в звітах про результати, які публі-
куються восени [2, 207; 6].
Слід зауважити, що у Великобританії 

процес проведення оцінки ефективності 
державних цільових програм уповноваже-
ними контролюючими органами стандарти-
зований. Тобто, уповноважені особи контро-
люючих органів здійснюють процедури ана-
лізу й оцінки реалізації програм відповідно 
до встановлених стандартів. 

На нашу думку, такий досвід корисний 
для вітчизняної практики. Зокрема, стан-
дартизація процесу розроблення та реалі-
зації державних цільових програм та моні-
торингу й оцінки ефективності їх виконання 
є одним із важливих напрямків модернізації 

системи нормативно-правового і методоло-
гічного забезпечення.

Слід зауважити, що для України ак-
туальним питанням є обґрунтованість та 
об’єктивність визначення результативних 
показників, що застосовується для оцінки 
ефективності державних цільових програм. 
Так, окремі науковці [1] наголошують на до-
цільності використання системи показників, 
що охоплює: затрати, продукт, ефектив-
ність та якість, які мали б забезпечити відо-
браження кінцевих результатів виконання 
державних цільових програм, вказувати на 
їх доцільність і відповідність попередньо 
окресленій меті, а також ефективності вико-
ристання бюджетних коштів на їх виконання. 

У країнах Західної Європи оцінка ре-
зультативності програм здійснюється за 
такими групами показників: показники еко-
номічності; показники ефективності; показ-
ники результативності; показники якості; 
показники фінансової діяльності [5]. Фа-
хівці Світового банку розробили різні типи 
показників оцінювання виконання проек-
тів: показники задіяних ресурсів, продукту, 
впливу і результатів, відповідності, ефек-
тивності, результативності та сталості [12]. 

Підбиваючи підсумки проведеного до-
слідження, доцільно запропонувати осно-
вні напрями удосконалення нормативно-
правового забезпечення та методології 
розробки і виконання державних цільових 
програм, зокрема:

1) ранжування державних цільових 
програм за пріоритетністю фінансування й 
оптимізація їх переліку, з метою скорочення 
кількості державних цільових програм, під-
вищення результативності їх оцінки;

2) модернізація результативних по-
казників, які характеризують ефективність 
формування і використання коштів під час 
реалізації державних цільових програм;

3) забезпечення узгодженості дій усіх 
органів державної влади, які беруть участь 
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у формуванні, виконанні, моніторингу та 
контролі за реалізацією заходів державних 
цільових програм;

4) ліквідація практики розпорошення 
ресурсів між значною кількістю державних 
цільових програм та імплементація у ві-
тчизняну практику досвіду США і впрова-
дження системи PART в Державній фінан-
совій інспекції України та Рахунковій палаті 
України для підвищення рівня якості контр-
олю за ефективністю реалізації програм;

5) здійснення оцінки функціональних 
повноважень і обов’язків головних розпо-
рядників бюджетних коштів та відповідності 
їх завданням державних цільових програм 
на етапі формування державних цільових 
програм.

Подальші дослідження доцільно спрямо-
вувати на удосконалення методів державно-
го фінансового контролю в процесі реалізації 
державних цільових програм, зокрема, варто 
щорічно здійснювати оцінку результативності 
виконання усіх державних цільових програм 
за допомогою державного фінансового ауди-
ту виконання бюджетних програм.
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